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Joanna Helios

Prawo materialne a prawo procesowe w kontekscie relacji
pomiedzy Unig Europejska a panstwami czlonkowskimi

1. Wstep

Relacje pomigdzy Unia Europejska a panstwami czlonkowskimi mozna rozpatrywac na
wiele sposobow. Celem niniejszego szkicu jest zaprezentowanie owych relacji w kontek-
$cie rozwazan nad prawem materialnym i prawem procesowym. Wszak w literaturze utrwa-
lito si¢ przekonanie, ze prawo europejskie jest w zasadniczej czgsci prawem materialnym,
natomiast jego stosowanie wewnatrz krajowych porzadkow prawnych odbywa si¢ wedle ich
narodowych procedur. W zwiazku z powyzszym celem w opracowaniu wskazuje na 4 grupy
zagadnien:

1. Rozumienie prawa procesowego jako rodzaju regulacji prawnej przeciwstawnej

w stosunku do prawa materialnego.

2. Cztery kategorie norm: materialne, ustrojowe, kompetencyjne i procesowe.

3. Stanowiska w kwestii relacji:

a) prymatu prawa materialnego (teoria systemu prawa Herberta Harta); z tego pry-
matu wynika, ze prawo procesowe pelni funkcjg instrumentalna w stosunku do
prawa materialnego;

b) autonomii prawa procesowego w stosunku do prawa materialnego, ktora opieram na:
— koncepcji postklasycznej procesu,

— autonomicznych procedurach,
— teorii sprawiedliwosci Johna Rawlsa,
— proceduralizacji prawa.

Autonomia prawa procesowego w stosowaniu prawa umacnia wolno$¢ i autonomig jed-
nostki w porzadku prawnym i utatwia rozwiazywanie konfliktow w drodze konsensualne;j.
Ujecie proceduralne wydaje si¢ by¢ uzasadnione w przypadku prawa europejskiego, albo-
wiem obecnie procedura zyskuje na znaczeniu wobec stale wzrastajacej ilosci 1 zasiggu obo-
wiazywania przepisow wspolnotowych. Procedura zaczyna by¢ ,,lustrem”, w ktorym wiernie
odbijaja si¢ fundamentalne kwestie wolnosci i sprawiedliwosci, istotne z punktu widzenia
wzajemnego stosunku pomigdzy obywatelami, grupami spolecznymi i panstwami. Fenomen
proliferacji prawa europejskiego zmusza procesualistow do nowego spojrzenia na krajowe
regulacje proceduralne. Wobec stale postepujacej jurydyzacji spoleczenstwa obywatele UE
oczekuja, ze o ich roszczeniach orzekna w sposob sprawiedliwy i w rozsadnym terminie sady
stosujace jasne i przejrzyste procedury. Zadaja pytanie: w oparciu o jakie przepisy i przed
ktorym sadem beda mogli dochodzi¢ realizacji roszczen opartych na prawie europejskim?’

'K. Lenaerts, Stowo wstepne [w:] T.T. Koncewicz, Wspdlnotowy kodeks proceduralny,
Warszawa 2008, s. 12—13.
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Oczywiscie piszac o autonomii prawa procesowego, nalezy mie¢ gtéwnie na mysli autono-
mig aksjologiczna, ktora wyraza amerykanska koncepcja uczciwego procesu (due process of
law) oraz koncepcja sprawiedliwo$ci proceduralnej Fullera.

4. Ostatnia grupg zagadnien stanowi problematyka dotyczaca autonomii proceduralnej
panstw cztonkowskich.

2. Prawo procesowe jako rodzaj regulacji prawnej
przeciwstawnej w stosunku do prawa materialnego

W jezyku powszechnym procedura to ,,unormowany przepisami, zwyczajami sposob
prowadzenia, zatatwiania jakiej$ sprawy — tok, przebieg czego$; postepowanie sadowe”.
W jezyku jurydycznym procedura (cywilna) to unormowany przepisami k.p.c., zwy-
czajowym prawem (naturalnym) sposob rozpoznawania (prowadzenia), rozstrzygnigcia
(zatatwienia) sprawy cywilnej: tok, przebieg sprawy, postgpowanie sadowe cywilne. Od
procedury odrozniany jest proces. Proces w jezyku powszechnym to: ,,przebieg regularnie
nastgpujacych po sobie poszczegodlnych stadidw rozwoju pozostajacych w $cistym zwiazku
przyczynowym, skladajacych si¢ na jednolity ciag, faza rozwojowa, stadium, stopniowy
rozwdj”. Analogiczne elementy zawieraja podrecznikowe definicje procesu (cywilnego),
procedury (cywilnej i sadowej)>.

Teoria organizacji odroznia ,,procedurg” od ,,procesu”. Procedura to tok postepowa-
nia zawarty w szeregu wytycznych, czgsto wyraza si¢ przepisem, jak wykonaé zadanie.
W teorii organizacji przez procedurg rozumie si¢ niejednokrotnie nie tok dziatania, lecz
jego opis. Procedury sa réwniez planami, poniewaz zaktadaja wybodr kierunkow dziata-
nia i odnosza si¢ do dzialalno$ci w przysztosci, sa one raczej wskazoéwkami w dziata-
niu niz w mys$leniu i wyszczeg6lniaja doktadne sposoby, jakimi nalezy si¢ postugiwaé
w przeprowadzaniu okre§lonych dziatan. Proces wyrdzniany jest jako splot albo pasmo
zdarzen, przebiegajace w czasie, ujmowane jako cato$¢ ze wzgledu na jakie§ wyrdzniane
cechy?.

Pojgcie ,,proceduralny” dotyczy procesu lub etapéw w podejmowaniu decyzji. Wska-
zywane sa wymogi formalne, jakie musi spetnia¢ ten proces. Do wymogéw tych zaliczg:
wymog publikacji, ustanowienie przez kompetentny organ, podstawa prawna wymagana
przez prawo*. Stad mozna wnioskowac, ze nastgpstwem obowiazku spetnienia wymogow
formalnych jest pojecie ,,prawo formalne>”. Wniosek taki nasuwa sie po analizie opraco-
wan J. Nowackiego, ktory wyr6znit formalne i materialne rozumienie praworzadnosci®.

2 Wielka encyklopedia prawa, Biatystok — Warszawa 2000, s. 761.

3T.Pszczotowski, Encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw — Warszawa — Kra-
kow —Gdansk 1978, s. 185.

4 J.Nowacki, Praworzqdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 77 i nast.

3> Prawo formalne w najszerszym tego stowa znaczeniu to prawo okre$lajace przebieg procesu oraz
strukturg i organizacj¢ uczestnikow $cigania karnego. S. Walto$, Wizja procesu karnego XXI wieku
[w:] Postepowanie karne w XXI wieku, red. P. Kruszynski, Warszawa 2002, s. 27.

¢ Por. J. Nowacki, Materialne i formalne pojecie praworzqdnosci, ,,Pafistwo i Prawo” 1968,
nr4-5,s. 662—663.
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Prazrodtem terminu ,,postepowanie” jest facifiskie stowo processus’, ktorego w znacze-
niu prawnym, tj. na oznaczenie postgpowania sadowego, zaczgto uzywaé w Sredniowieczu
we wloskim prawie kanonicznym. Stowo to w dawnym polskim prawie sadowym tluma-
czono przez ,,prza”, ,,proces” i ,,postepek sadowy”. W XIX wieku wszedt w zycie termin
»postepowanie cywilne”. Obok niego uzywano jednak powszechnie w jgzyku prawniczym
takich termindw jak ,,proces cywilny” i ,,procedura cywilna”. W latach pigédziesiatych zapa-
nowatl niepodzielnie termin ,,postegpowanie cywilne”. Terminem ,,proces cywilny” zaczg¢to
okresla¢ zgodnie z terminologia ustawowa jedynie zasadniczy tryb sadowego postgpowania
rozpoznawczego®.

Poszukiwaniem wtasciwego pojgcia procesu zajmowata si¢ zardwno teoria procesu kar-
nego, jak i nauka o postgpowaniu cywilnym. Wedtug najstarszych pogladéw prawo proce-
sowe okre$la uprawnienia i obowiazki, jakie przystuguja i obciazaja strony oraz sad w ich
wzajemnym stosunku do siebie, a proces jako cato$¢ tych praw i obowiazkéw stanowi stosu-
nek prawny. Proces jest zwigzany z ruchem (przypomng, ze jest zjawiskiem dynamicznym,
stanowiacym przebieg pewnej dziatalnosci sktadajacej si¢ z szeregu nastgpujacych po sobie
czynnosci). Przez proces rozumie si¢ takze prawo normujace stosunki procesowe i sam prze-
bieg postgpowania. W tym sensie mowi si¢ o procesie jako o ogoéle norm obowiazujacych
w danej dziedzinie prawa’.

Sproébuje ustali¢ pojgcie ,,prawa procesowego’ na podstawie kryterium przedmiotu regu-
lacji tego dzialu prawa. Bardzo czgsto, szczegdlnie w podrecznikach z postgpowania cywil-
nego, okresla si¢ prawo procesowe jako ogo6l norm prawnych regulujacych postgpowanie.
W zwiazku z czym najpierw definiuje si¢ pojgcie ,,postgpowania”, a dopiero na podstawie tej
definicji okresla si¢ pojecie ,,prawa procesowego”. Pojecie ,,postgpowania cywilnego” jest
W pewnym sensie pojeciem centralnym, gdyz ono stanowi podstawe do budowania pojgcia
»hauki o postgpowaniu cywilnym” oraz pojecia ,,prawa procesowego cywilnego”. Zauwa-
zam, ze bywa takze odwrotnie. Dla okre$lenia przedmiotu nauki o postepowaniu cywilnym
przyjmuje si¢ jako rownorzedne kryteria postgpowania cywilnego oraz prawa procesowego
cywilnego. Czasem pojecie ,,postgpowania cywilnego” okresla si¢ za posrednictwem kryte-
rium rodzaju regulujacych je norm prawnych, przyjmujac, iz jest nim takie postgpowanie,
ktore uregulowane jest prawem procesowym!°,

Pojecia ,,proces” i ,,postepowanie” na gruncie literatury sa bardzo czgsto traktowane
jako synonimiczne. Dla przyktadu podam tok rozumowania T. Grzegorczyka i J. Tylmana:
»Swiadczyloby to wszakze nie tyle o skrocie myslowym, co o pewnym btedzie terminolo-
gicznym lub pojeciowym; [...] w obu sytuacjach méwi si¢ o postgpowaniu, a nie o «kodeksie
procesu karnego» czy o «procesie karnym» jako przedmiocie nauczania, co ostatecznie sta-

7 Historia semantyczna terminu processus moze by¢ punktem wyjscia do przeprowadzenia badan
historycznych nad postgpowaniem sadowym. W calej historii prawa powszechnego iudicium jest terminem
najistotniejszym, jesli chodzi o proces sadowy. W przypadku samych traktatow w procesie sadowym po-
shugiwano si¢ najczesciej nazwa iudiciis lub ordo iudiciarus. Jednakze od XIII wieku kanonisci zaczynaja
stosowac takze wyrazenie processus. Por. rozwazania na temat rozumienia i historii termindw iudicium
i processus. Rozwazania te zawarte sa w artykule N. Picardi, Od ,, iudicium” do ,, processus” [w:]
Z zagadnien cywilnego prawa materialnego i procesowego, red. M. Saw c zuk, Lublin 1988, s. 77-92.

8 W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1983, s. 9 i nast.

°W.Daszkiewicz, Proces karny. Czes¢ ogélna, Poznan 1995, s. 26—28.

10'S. Wtodyka, Pojecie postepowania cywilnego i jego rodzaje [w:[ Wstep do systemu prawa
procesowego cywilnego, red. J. Jodtowski, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1974, s. 235.
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nowi jeszcze jeden argument, ze ogdlna nazwa «postgpowanie karne» moze by¢ traktowana
jako rownorzedna nazwie «proces karny»”!'!. Podobnie w opracowaniu A. Kordika, F. Pru-
saka, Z. Swidy'? znajduje si¢ poglad, zgodnie z ktorym okreslen ,,proces karny” i ,,poste-
powanie karne” uzywa si¢ zamiennie. Autorzy te dwa przytoczone okreslenia traktuja
jako symbol w celu opisania zespotu czynnosci uregulowanych ustawowo, ktérych celem,
zwazywszy ze znajdujemy si¢ na polu karnistycznym, jest wykrycie sprawcy przestgpstwa
oraz orzeczenie w kwestii jego odpowiedzialno$ci karnej. Autorzy Ci uwazaja, ze nazwa
»proces” nie jest jednoznaczna i bywa uzywana dla oznaczenia poszczego6lnych spraw kar-
nych, a niekiedy jako skrot dla oznaczenia prawa karnego procesowego. Natomiast nazwa
»postegpowanie karne” sugerowaé moze, iz chodzi tu jedynie o sam przebieg procesu lub
o czynnos$ci podejmowane w odpowiednich stadiach postgpowania. Wedle ich opinii istote
problematyki lepiej oddaje nazwa ,,prawo procesowe”, albowiem eksponuje roéwniez strong
normatywna. Prawo procesowe (karne) definiuja jako zespol norm prawnych okreslajacych
prawa i obowiazki organéw procesowych, stron i innych uczestnikow postgpowania karnego
oraz tok czynnosci, ktorych celem jest ujawnienie przestgpstwa i wykrycie jego sprawcy,
a takze orzeczenie w kwestii odpowiedzialnosci sprawcy za przestgpstwo i doprowadze-
nie do wykonania kary. Pominawszy kwestie karnistyczne, prawo procesowe jest zbiorem
przepisow regulujacych proces przez okreslenie modelu, czyli zespotu jego podstawowych
elementdéw. Zaznaczg dla porzadku, ze do tych podstawowych elementéw zalicza si¢ m.in.
organy procesowe, strony i innych uczestnikoéw procesu oraz czynnosci procesowe.

3. Normy materialne, ustrojowe, kompetencyjne i procesowe

Analizujac podzial na prawo materialne i prawo proceduralne, trzeba wzia¢ pod uwage row-
niez wystgpujacy na gruncie prawoznawstwa podzial na normy materialnoprawne i normy
proceduralne. Normy materialnoprawne sa okreslane jako normy pierwszego stopnia. Uzy-
wanie tych norm lub ich bezwarunkowe spetnianie wptywa bezposrednio na rzeczywisty
porzadek spoteczny. Normy materialnoprawne wptywaja rowniez na normy drugiego lub
wyzszych stopni, czyli normy proceduralne. Przestrzeganie norm proceduralnych wptywa
bezposrednio w zasadzie tylko na prawny porzadek normatywny, a na rzeczywisty porzadek
spoteczny dopiero posrednio 3.

Obok norm materialnoprawnych i norm proceduralnych wyrdzniane sa normy ustro-
jowe. Te ostatnie reguluja struktury organdéw administracji panstwowej, innych jednostek
administracyjnych oraz okre$laja wzajemne relacje miedzy tymi podmiotami. Uwaza sig, ze
normy ustrojowe dotycza wewngtrznych stosunkow prawnych w systemie organow admi-
nistracyjnych. Natomiast normy proceduralne okres$laja tryb dziatania organow, zasady ich
postepowania przy rozstrzyganiu lub prowadzeniu spraw. Z przepiséw okreslajacych tryb
zastosowania $rodkoéw proceduralnych, tryb wydawania aktéw normatywnych, odbywania
rozprawy czy stosowania okre§lonych srodkéw w postgpowaniu zawieraja si¢ normy proce-

T, Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postepowanie karne, Warszawa 2001, s. 41.

12 A.Kordik, F.Prusak, Z. Swida, Prawo karne procesowe. Czes¢ ogdlna, Wroctaw—Szczecin
1994, s. 3.

B3 K. Patecki, Prawoznawstwo. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 141-142.
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duralne. Normy prawa materialnego dotycza tre$ci tego prawa, okreslaja prawa i obowiazki
organdw lub innych podmiotow !4,

J. Bo¢ 'S wprowadza podobna do powyzszej klasyfikacje norm: normy prawa material-
nego, ustrojowego i procesowego. Normy prawa ustrojowego w jego rozumieniu reguluja
wszystkie najwazniejsze elementy administracji jako organizacji. Dotycza wigc tworze-
nia i obsadzania organow i ich urzedow, budowy wewngtrznej oraz wzajemnych regulacji
poszczegolnych struktur organizacji. Co do norm prawa materialnego, to pod tym pojgciem
konsekwentnie kryje sie tre$¢!'S, doktadniej tre$¢ praw i obowiazkow przydawanych lub
naktadanych na obywateli. Cho¢ w innym opracowaniu J. Bo¢ wespot z T. Kuta'” wskazuja
na normy prawa materialnego jako okreslajace kompetencje organow. Interesujace jest
rozumienie norm prawa procesowego tego autora. Normy prawa procesowego reguluja
czynno$ci podejmowane przez organy okreslone prawem ustrojowym w celu realizacji
norm prawa materialnego, zar6wno wtedy, gdy reguluja wydanie i kontrolowanie decyzji,
jak i wtedy, gdy reguluja tok czynno$ci podejmowanych w celu przymusowego wykonania
decyzji.

Mozna $miato powiedzie¢, iz najcze$ciej spotykany podzial uwzglednia trzy grupy
norm: ustrojowe, formalne (proceduralne) i materialne (merytoryczne). Warto przy
tej okazji uwzgledni¢ za J. Wroblewskim!'® przyjety w ogdlnej teorii prawa podziat na
normy merytoryczne, normy stanowienia i normy formalne. Normy merytoryczne okre-
$laja powinnos¢ zachowan nienormotwoérczych. Norma taka moze by¢ wyrazona w postaci
okreslenia pewnych warunkow (W), w ktorych osobie (O) nakazane jest okreslone zacho-
wanie (Z). Natomiast normy stanowienia okreslaja powinnos¢ stanowienia norm, czyli
podaja one warunki (W), w ktorych autorytet normodawczy (A) powinien zachowac si¢
w sposob okreslany jako prawotwoérstwo. Z kolei normy formalne okreslaja powinnosé
zachowan zgodnych z norma merytoryczng ustanowiong przez wyznaczony autorytet.
Normy formalne podaja warunki (W), w ktorych osoba (C) wskazana przez norm¢ mery-
toryczng powinna zachowac si¢ zgodnie z norma merytoryczng. Gwoli §cistosci dodam,
Ze norma merytoryczna jest typem norm pierwszego stopnia, typy za$ norm stanowienia
i formalnych to metanormy ',

4 Patrz M. Pallas, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, G. Szpor, Prawo administracyjne.
Czes¢ ustrojowa, Warszawa 2002, s. 11 i nast.; W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji
panstwowej w Polsce, Warszawa 1970.

15J. Bo ¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 23 i nast.

16 Por. takze Z. L e o i s ki, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 7-8: ,, Typy [ro-
dzaje] norm prawa materialnego wyodrgbniono na sposob konkretyzowania obowiazkow czy uprawnien
ich adresatow..."; takze M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan
1995, s. 18 i nast.: ,,...sa bezposrednio zrédtem praw i obowiazkow...".

17J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 23 i nast.

8 J. Wroblewski, Modele systeméw norm a system prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”,
t. I, £odz 1969, s. 23 i nast.; patrz takze J. Borkowski, Normy formalne prawa administracyjnego
a procedura administracyjna, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 857, ,,Prawo” CXLIII, Wroctaw
1985; A. Chetmonski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztattowaniu
sytuacji prawnej jednostki, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, t. II, Wroctaw 1972.

19 Patrz A. Bator, Normy planowania gospodarczego w systemie prawa, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis” No 1309, ,.Prawo” CCIII, Wroctaw 1992.
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T. Kuta?, prezentujac trojpodziat na normy materialne, formalne i ustrojowe, stwierdzit,
ze do wskazanych trzech zbioréw wchodza te normy, ktore w uproszczeniu odpowiadaja na
trzy pytania:

a) kto dziata?

b) w jaki sposob dziata?

c) co jest przedmiotem dziatania?

Odpowiedzi na te trzy pytania daja mozliwos¢ wyodrebnienia odpowiednio prawa mate-
rialnego, formalnego i ustrojowego.

Obok norm materialnoprawnych, norm proceduralnych i norm ustrojowych wystepuja
normy kompetencyjne. Normy te sa normami postgpowania, ktore naktadaja na okreslona
osobg lub uchylaja obowiazek zachowania si¢ bgdacy konsekwencja waznego wykonania
przez okreslony podmiot posiadanej kompetencji. Norma kompetencyjna ksztattuje spe-
cyficzny stosunek prawny (stosunek podleglosci kompetencji) migdzy osoba A (podmiot
kompetencji) i osoba B (podlegta kompetencji A). Elementem zakresu zastosowania normy
kompetencyjnej jest dokonanie przez podmiot A w sposdb wazny prawnie doniosltej czyn-
nos$ci konwencjonalnej, ktoérej spodziewanym skutkiem bedzie spowodowanie okreslonych
konsekwencji prawnych?!.

W polskiej teorii prawa kazda kompetencja zawiera regulg proceduralna. Z teoretycznego
punktu widzenia interesujacy jest fakt przekladalnosci kompetencji na reguty proceduralne.
A. Bator??> zauwaza, ze proceduralny wymiar kompetencji wydaje si¢ najbardziej czytelny
z teoretyczno-prawnego punktu widzenia. Czynnik proceduralny urasta we wszystkich poza-
prawnych ujeciach kompetencji do roli pierwszoplanowej. Jednakze w naukach prawnych pod
tym wzgledem sytuacja jest odwrotna. Kompetencja pojmowana jest w pierwszej kolejno-
$ci w sposob atrybutywny (pytaniem zasadniczym dla prawnika jest: kto ma kompetencje?).
Natomiast kwestia sposobu poprawnego wykonywania czynno$ci realizujacych posiadane
kompetencje w naukach szczegdtowych uznawana jest za problem odrgbny, albowiem praw-
nik odsytany jest do wzglednie autonomicznej subgalezi, jaka jest prawo procesowe czy
prawo dotyczace form dokonywania czynnosci prawnych. A. Bator dowodzi, ze wspotcze-
sna tendencja do separowania si¢ prawa procesowego — szczeg6lnie na gruncie prawa pry-
watnego — moze by¢ zrédtem pewnych uprzedzen wobec koncepcji teoretycznych, ktore sa
sktonne niwelowa¢ taka instytucjonalna odrgbno$é. Autor 6w twierdzi, ze objgcie pojeciem
»reguly kompetencyjnej” prawnych standardow majacych za przedmiot czynnosci proce-
sowe nie powinno rzutowa¢ na dotychczasowa specyfike problematyki badawczej nauki
prawa procesowego. Postulat, aby zakresem pojecia ,.kompetencji” obja¢ takze formalno-
-proceduralny aspekt prawa, jest postulatem wylacznie teoriopoznawczym i wedhug A. Batora
wigze si¢ z wymogami upraszczania jezyka nauki oraz zastgpowaniem pojeé tworzacymi si¢
nieco zywiolowo ich bardziej uniwersalnymi i usystematyzowanymi odpowiednikami. Oczy-
wiscie postulat taki nie oznacza roszczenia eliminacji z jezyka nauki i praktyki prawniczej
takich termindw jak ,,prawo (normy, reguly) procesowe” czy ,,forma czynnosci prawne;j”.

20 T. K uta, Prawo administracyjne i nauka o nim [w:] Prawo administracyjne. Podstawowe zagad-
nienia terminologiczno-pojeciowe, red. A. Btas, T. Kuta, Poznan 1998, s. 18.

2l A.Bator, W.Gromski, A.Kozak, S.Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk
prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 20006, s. 103—104.

2 A. Bator, Kompetencja w prawie i w prawoznawstwie, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No
2602, ,,Prawo” CCLXXXVII, Wroctaw 2004, s. 105-106.
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Ta teza znajduje potwierdzenie na gruncie prawa europejskiego. Zaczng od tego, ze
normy zawarte w traktatach zatozycielskich daloby si¢ podzieli¢ na kilka grup. Z punktu
widzenia tego opracowania najwazniejsze znaczenie ma wyrodznienie norm materialno-
prawnych i norm kompetencyjnych. Normy materialnoprawne reguluja prawa i obowiazki
panstw cztonkowskich lub ich obywateli. Przyktadem normy materialnoprawnej jest wspol-
notowy zakaz wprowadzania cet na towary z innych panstw czlonkowskich UE. Statuuje on
pewien obowiazek panstw cztonkowskich. Z norma materialnoprawna mamy do czynienia
takze w przypadku natozonego na panstwa cztonkowskie zakazu dyskryminacji podmiotéw
gospodarczych z innych panstw czlonkowskich UE w zakresie zaktadania przedsigbiorstw
czy $wiadczenia ushug. Przyktadem norm materialnoprawnych adresowanych do obywateli
panstw czlonkowskich UE sg reguty konkurencji. Natomiast norma kompetencyjna upo-
waznia organ UE do wydania aktu. Azeby organ UE modgl wyda¢ akt, dzialajac w ramach
tego upowaznienia, musi postgpowac zgodnie z okreslong procedura. Norma kompetencyjna
okresla organ wydajacy akt, wnioskodawce, organy konsultacyjne, tryb podjecia decyzji,
stosowang procedurg i przedmiot regulacji.

Zwracam uwagg na fakt, ze traktat rzymski z uwagi na bardzo duza liczb¢ norm kom-
petencyjnych jest okres$lany jako traktat proceduralny lub traktat ramowy (traite-cadre).
Okreslenie traktatu rzymskiego jako proceduralny, ramowy miato go odrézni¢ od traktatu
zawierajacego glownie normy materialnoprawne i ewentualnie pewne bardzo szczegotowe
kompetencje. Ten drugi rodzaj traktatu okreslany jest jako traite de loi. Jako traktat material-
noprawny okreslany jest paryski Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali.

Zdaniem P. Saganka?’ sama norma kompetencyjna nie wystarcza do skutecznego i prawi-
dlowego wydania aktu prawa europejskiego. W gr¢ wchodzi zastosowanie norm procedural-
nych, ktére sa z reguty okreslane przez przepis kompetencyjny. Ponadto prawo europejskie
wyroznia tzw. nietypowe normy kompetencyjne. Nietypowe dlatego, ze nie zawieraja regut
proceduralnych?*,

4. Relacje prawa procesowego w stosunku do prawa materialnego

Relacje prawa procesowego w stosunku do prawa materialnego prezentuj¢ na podstawie
dwoch przeciwstawnych stanowisk:

4.1. Prymat prawa materialnego

Prawo procesowe pelni wylacznie funkcje subsydiarng i instrumentalna w stosunku do prawa
materialnego. Ten poglad oparty jest na klasycznej teorii procesu, mozna go spotka¢ w pol-
skiej nauce prawa®’. Pociaga on za soba takie konsekwencje, ze procedura petni funkcje

23 P. Saganek, Podzial kompetencji pomiedzy WE a paristwa cztonkowskie, Warszawa 2002, s. 93
i nast.

24 P. Saganek, Prawo Wspélnot Europejskich [w:] Europejskie prawo gospodarcze, red. W. Ho ff,
J.Platanowa-Latanowicz, M. Marciszyn, K. Walczak, P. Saganek, Warszawa 2001.

2 'W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje [w:] Prawo w XXI wieku.
Ksiega pamiqtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk,red. Wt. Czaplinski,
Warszawa 20006, s. 428.
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stuzebna wzgledem prawa materialnego?®. Funkcja ta przejawia si¢ w jednokierunkowe;j
zalezno$ci prawa procesowego od materialnego. W filozofii prawa ten poglad znajduje wyraz
w teorii systemu prawa L.A. Harta. Poglad ten prezentuje prof. W. Lang. Wedlug Harta
system prawa stanowi zwigzek dwoch rodzajéw norm: norm pierwotnych i norm wtdérnych.
Normami pierwotnymi sa normy prawa materialnego. Normy proceduralne naleza do norm
wtornych?’. Reguty pierwotne (reguly pierwszego rodzaju) wskazuja pewne rodzaje dziata-
nia jako obligatoryjne, naktadaja obowiazki, dotycza dziatan sprowadzajacych si¢ do ruchu
lub zmiany fizycznej. Z kolei reguly wtérne (reguty drugiego stopnia) okreslaja sposoby
wprowadzania nowych, usuwania badz modyfikowania juz istniejacych regut pierwotnych;
nadaja zdolnos$ci (moznosci, kompetencje) prawne tak w sferze publicznej, jak i prywatnej;
reguluja czynnosci, ktore nie tylko prowadza do fizycznych ruchow lub zmian, ale takze do
tworzenia lub modyfikacji zobowiazan?®,

Oczywiscie wsrdd filozofow prawa funkcjonuja poglady odmienne. Zdaniem prof.
Z. Pulki Hart w swojej teorii eksponuje upowazniajacy aspekt prawa, wskazujac na szcze-
gblne znaczenie norm wtornych nadajacych zdolno$¢ do dziatania podmiotom nie tylko
publicznym, ale tez prywatnym. Zdaniem powolywanego autora w teorii Harta normy nada-
jace zdolno$¢ do dziatania i okreslajace procedury dokonywania czynnosci konwencjonal-
nych prawnie doniostych naleza bez watpienia do kategorii norm wtornych.

Mozna pokusi¢ si¢ o postawienie tezy, ze prawo europejskie proceduralne pehni rolg shu-
zebna wobec prawa europejskiego materialnego, co jednoczesnie nie przekresla, ze stanowi
ono odrebna dziedzing, analogicznie jak stosunek prawa procesowego cywilnego do prawa
cywilnego materialnego. Stuzebna rola miataby polega¢ na wdrazaniu w okres$lonej formie
norm prawa materialnego. Brak procedury czyni iluzorycznymi normy prawa materialnego
1 odwrotnie. Zatem migdzy procedura a prawem materialnym istnieje $cisty zwiazek funk-
cjonalny przy jednoczesnej cenzurze rozgraniczajacej prawo proceduralne od materialnego
ze wzgledu na przedmiot uregulowan?’.

4.2. Autonomia prawa procesowego

W literaturze pojawiaja si¢ twierdzenia, ze cecha czasow wspoltczesnych jest procedura-
lizm?*® — nowoczesne rozumienie procedury zdaje si¢ zwycigzaé. To nowoczesne rozumienie
najczesciej okreslane jest jako proces odejscia od: modelu subsumcyjnego na rzecz argu-
mentacyjnego, monizmu argumentacyjnego na rzecz pluralizmu, decyzji majacej walor

26 Prawo karne procesowe definiowane jako zbior przepisow okreslajacych sposdb postgpowania
przy stosowaniu prawa karnego materialnego. M. Cie$lak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego
ujecia, Warszawa 1994, s. 16.

7W. Lang, op. cit., s. 428.

28 p. Kamela, Prawo i moralnosé w koncepcjach H. L. Harta, Torun 2008, s. 69 i nast.

2 J.Helios, W.Jedlecka, Rola procedur UE w zwiqzku z integracjq [w:] Filozofia prawa wobec
globalizmu, red. J. Stelmach, Krakow 2003, s. 78.

30 Szerzej na ten temat P. Kaczmarek, Materialne i proceduralne aspekty prawa. Wstep do roz-
wazan nad przejawami proceduralizacji w prawie europejskim [w:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa.
Teoria prawa europejskiego, red. J. Kaczor, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2760, Wroctaw
2005, s. 129 i nast.
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rozstrzygnigcia na rzecz decyzji znamionujacej rozwigzanie, klasycznej koncepcji procesu
na rzecz postklasycznej, ustawodawstwa dobrych zasad na rzecz ustawodawstwa nalezytych
gwarancji. Jak dowodzi P. Kaczmarek?!, nie sq to jedyne mozliwe ujecia proceduralizacji.
W dzisiejszych czasach pojawiaja si¢ twierdzenia, ze procedura przede wszystkim?32,
W literaturze odnajdujemy poglady wyraznie opowiadajace si¢ za uznaniem prymatu prze-
piséw procesowych??, Prymat przepisow procesowych wynika z faktu, ze we wspotczesnym
panstwie przepisy majace za przedmiot postgpowanie maja zasadniczy ustrojowo-polityczny
charakter. W demokratycznym cywilizowanym panstwie prawa przepisy proceduralne sa
najwazniejsze. Ich rozwdj stanowi o postepie i zwigkszaniu praworzadno$ci®*. Ta sytuacja
zwiazana jest z wolnoscia®® jednostki i potrzeba jej ochrony3¢. Wolno$¢ jednostki stanowi
warto$¢ panstwa prawnego’’. W zwiazku z tym kfadziony jest nacisk na procedury3®. Za
pomoca stosownych procedur obywatel sam decyduje, co dla niego wazne®. Srodki ochrony
praw jednostki maja charakter zasadniczo proceduralny*’: prawo do sadu, prawo petycji
do Parlamentu Europejskiego*!, skarga do Rzecznika Praw Obywatelskich itp. W zwiazku

3P, Kaczmarek, Dwa ujecia proceduralizacji prawa [w:] Z zagadnier teorii i filozofii prawa.
W poszukiwaniu podstaw prawa, red. A. Sulikowski, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2878,
Wroctaw 2006, s. 215.

32 Por.S.Kazmierczyk, Zalozenia o refleksjach nad teoriq prawa europejskiego [w:]J. Kaczor
(red.), Z zagadnien teorii i filozofii prawa..., s. 27-28.

3 Czynnosci procesowe nie maja tylko i wyltacznie charakteru ustugowo-pomocniczego wobec
czynnos$ci materialnoprawnych. M. Piek arski, Czynnosci materialnoprawne a procesowe w sprawach
cywilnych, ,,Studia Prawnicze” 1973, nr 37, s. 114 i nast.

3 J. Letowski, Recenzja podrecznika B. Adamiak i J. Borkowskiego ,, Polskie postepowanie
administracyjne”’, Warszawa 1992, ,,Panstwo i Prawo” 1993, nr 4, s. 128.

35 Por. rozwazania na temat wolnosci: T. Koztowski, Spdr o obecne pojecie prawa [w:] Teo-
retycznoprawne problemy integracji europejskiej, red. L. Leszczynski, Lublin 2004, s. 26 i nast.

36 D.Bach-Golecka,Jednostka jako centralny punkt odniesienia w europejskim i miedzynarodo-
wym porzaqdku prawnym [w:] Prawa stajq si¢ prawem: status jednostki a tendencje rozwojowe prawa,
red. M. Wyrzykowski, Warszawa 20006, s. 53 i nast.

37 Na temat panstwa prawnego por. S. Tk a c z, Sprawiedliwos$é a panstwo prawne w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Prawoznawstwo a praktyka stosowania prawa, red. Z. Tobor, s. 118
i nast.

3 Por. M. Borucka-Arctowa, Koncepcja sprawiedliwosci proceduralnej i jej rola w okresie
przemian systemu prawa — analiza teoretyczna i funkcjonalna [w:] Dynamika wartosci w prawie, red.
K. Patecki, Krakow 1997, s. 29 i nast.

39 Jako przyktad mozna podaé norme formalnoprawna wystepujaca na gruncie prawa administracyj-
nego. Procedura regulowana jest normami formalnoprawnymi. Gtéwna funkcja normy formalnoprawnej
jest regulowanie procesu ustanowienia normy indywidualnej, a wigc normy skierowanej do konkretnej
jednostki i okre$lajacej jej sytuacj¢ prawna poprzez natozenie obowiazku lub nadanie uprawnienia. Normy
formalnoprawne reguluja proces polegajacy na skonkretyzowaniu tresci normy materialnej w stosunku
do okreslonego podmiotu. Ich zadaniem jest zapewnienie prawidtowego ustalenia tre§ci normy indywi-
dualnej. M. M atczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze 2004, s. 160—161.

40 Paszczyzna proceduralna ma charakter formalnoprocesowy. Polega ona na tworzeniu procedur
umozliwiajacych podmiotowi skuteczna ochrong praw. P. Kaczmarek, Prawo do sqdu a zdolnosé¢
sqdowa, red. B. Banaszak,, Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2820, PPiA, t. LXXIII, Wroctaw
2005, s. 102.

41 J.Helios, W. Jedlecka, Prawo petycji do Parlamentu Europejskiego, INFOR, Prawo euro-
pejskie w praktyce, marzec 2005.
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z tym to procedura, a nie warto$ci wyrazone w prawie materialnym sa wazne*?. Nie wystar-
czy zdefiniowanie chronionych warto$ci, ale trzeba ustanowi¢ odpowiednie procedury®.
Najlepsze rozwiazania materialnoprawne nic nie znacza, jezeli obywatel nie ma procedural-
nych mozliwosci ich wykorzystania dla ochrony swoich interesow**. Procedura uznawana
jest za ,klucz do wolno$ci”#, stanowi jeden z podstawowych elementéw demokratycznego
pafistwa prawa“®.

Koncepcja warto$ci, jakie procedura prawna moze ucielesniaé, jest umacniana przez
teorie normatywne — utylitaryzm. Procedury prawne poprzedzaja autorytatywne decyzje
prawne, a wedlug teorii podobnych utylitaryzmowi decyzje powinny by¢ osadzane na pod-
stawie ich efektéw. Wynika z tego, iz procedury prawne powinny by¢ oceniane na podstawie
ich tendencji do zapewniania pozadanych wynikéw. Tego typu podejscie nie uwzglednia
ztozonosci i waznosci procedur prawnych. Przy zatozeniu, ze procedury, podobnie jak cate
prawo, powinny by¢ osadzane w kategoriach instrumentalnych, trzeba wzia¢ pod uwagg, ze
moga one mie¢ specyficzne skutki. Dobrze zaprojektowane procedury moga zachgca¢ do sza-
cunku do prawa, a przez to do przestrzegania prawa, co bywa uznawane za efekt pozytywny.
Nalezy rozwazy¢ dwie mozliwosci. Wedle pierwszej istnieja wartosci, ktorych procedury
powinny przestrzegac, a ktore stuza jako zasady ograniczajace, nie stwierdzajac doktadniej,
w jakim kierunku powinno p6j$¢ prawo. Z kolei druga mozliwo$¢ dotyczy istnienia wartosci
takich jak bezstronno$¢, ktore procedury prawne powinny odzwierciedlaé, niezaleznie od

42 Na tzw. materialna dziatalnoé¢ panstwa, tzn. na jego poczynania zmierzajace do osiagnigcia okre-
slonych celow, narzucone zostaly odpowiednie wymagania formalne dotyczace sposobu wykonywania
dziatalno$ci panstwowej. Dziatalno$¢ materialna zostata podporzadkowana moca prawa ustanowionym
regutom formalnym.

Kazdy system prawa wspiera si¢ na warto§ciach nazywanych materialnymi, nie oznacza to jednak,
iz wsparciem tym zawsze sg wyltacznie wartosci materialne. J. Now acki, Formalne panstwo prawne
(kwestia charakterystyki) [w:] Studia z teorii prawa, Zakamycze 2003, s. 15, 27.

43 Dla prawnika-praktyka procedura okresla ,,gospodarowanie” informacja, to znaczy zebranie
elementéw determinujacych sens normy. Procedura odgrywa fundamentalng rolg w tworzeniu obiek-
tywnego kontekstu formalnego, ktory determinuje sens interpretowanej normy. Procedura organizuje
informacje dla interpretatora, poniewaz ona wlasnie okresla przestanki i sposoby prowadzenia dowodu,
a takze zasady promulgacji. H. Rabault, Granice wyktadni sedziowskiej, Warszawa 1997, s. 82, 85.

4 Ulepszanie” procedury dla obywateli. A. L uk asiewicz, Skromne odszkodowania za powolne
procesy, ,,Rzeczpospolita” z 13 wrzesnia 2006 r.

4 Na temat warto$ci patrz szerzej: P. Dutkiewicz, Problem aksjologicznych podstaw prawa
we wspolczesnej polskiej filozofii, Krakow 1996; P. Winc zorek, Konstytucja i wartosci [w:] Charakter
i struktura norm konstytucji,red.J. Trzcinski, Wroctaw 1997; Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii
dla prawnikéw, Warszawa 1990.

4 Prawo administracyjne w przeciwienstwie do prawa cywilnego zyje procedura [...]. Procedura
prawna powinna by¢ budowana na naste¢pujacych podstawowych zatozeniach: kompleksowosci rozwiazan
proceduralnoprawnych, nalezytej ochronie interesow uczestnikow postgpowania, ekonomii procesowej
oraz logice procesowej. Te podstawowe zatozenia winna spelnia¢ kazda procedura prawna, w tym takze
jurysdykcyjne postgpowanie administracyjne, przez ktore rozumiem tryb zatatwiania indywidualnych
spraw przed administrujacymi w panstwie organami”. J. Jendro$ka, Potrzeba nowego modelu pro-
cedury prawnej w administracji, ,,Pafnstwo i Prawo” 2003, nr 1, s. 19.

W procedurze prawnej, w sposobie wymiaru sprawiedliwo$ci, odnajdywane jest kryterium prawo-
rzadno$ci. Kuderowicz Z., Praworzqdnosé¢ a demokracja. Dylematy filozofii politycznej w Niemczech
przetomu XVIII i XIX wieku [w:] Filozofia a demokracja,red. P.W.Juchacz, R.Koztowski, Poznan
2001, s. 55.
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pozadanych rezultatow. Trzeba rozwazy¢ niedostatki moralne procedur prawnych i konse-
kwencje tych niedostatkow dla ksztattu procedur. Te wszystkie tropy moga prowadzi¢ nas
do wniosku, iz wiele z tego, czego poszukujemy w procedurach prawnych, mozna opisaé
w kategoriach instrumentalnych. Jednakze wiele ma niezalezne podstawy™’.

Procedury powinny by¢ maksymalnie godnymi zaufania technikami podejmowania
decyzji, ktorych prawomocno$¢ gwarantuja uprzednio stworzone standardy. Powinny one
zmierza¢ do $cislo$ci i promowac autorytatywne orzeczenia, ktdre z uzasadnionych powo-
dow sgq uwazane za Sciste. Jest to kwestia racjonalno$ci proceduralnej, gdyz jej celem jest
zapewnienie, ze standardy rzeczywiscie stuza wartosciom, ktorym maja stuzy¢. Prawodawcy
moga wybiera¢ i tworzy¢ takie standardy tylko wtedy, gdy moga odpowiedzialnie przewi-
dzie¢ skutki swojej legislacji, nie moga za$ ich przewidzie¢, jesli nie polegaja na ludziach,
ktérych obowiazkiem jest stosowanie owych standardow. Wewngtrzna struktura prawa jest
z prawodawczego punktu widzenia najbardziej sensowna wowczas, gdy procedury, ktore
prowadza do autorytatywnych zastosowan, nie odwotuja si¢ bezposrednio do wartosci, kto-
rym powinny stuzy¢ reguly prawa materialnego (moim zdaniem mozna w tym dopatrywac
si¢ juz pewnej niezalezno$ci procedur)®®,

Na uwagg zastuguje takze fakt, iz postawa juryscentryczna wiaze si¢ z nowymi nurtami
w liberalnej filozofii prawa oraz akcentowaniem pierwotnej roli procedury wobec prawa
materialnego. Kazda z wersji ontologii ,,okazjonalnej” wymaga zalozenia wlasnie jakiejs$
procedury, poprzez ktora prawo jest tworzone czy negocjowane. Skupienie si¢ na procedural-
nych i formalnych aspektach rozpatrywanych sporéw utatwia prawnikowi oderwanie si¢ od
partykularnych perspektyw narzucanych stronom przez ich uczestnictwo w sporze®.

Pluralizm wymusil przeniesienie akcentdéw z norm materialnych na uczciwa procedurg.
Funkcjonowanie panstwa demokratycznego pojmowane jest przede wszystkim w katego-
riach proceduralnych. Procedury wyznaczaja precyzyjne struktury organizacyjne i tryby,
w jakich zapadaja decyzje merytoryczne. Prawo materialne w pluralistycznych spoleczen-
stwach zawsze bedzie przedmiotem dyskusji. Natomiast procedura ma zagwarantowa¢ moz-
liwos¢ jej przeprowadzenia®®.

Wsrdd procesualistow pojawiaja sig¢ glosy przeciwnikéw dyskredytowania poste-
powania sugerujace, ze ta dyskredytacja godzi w najwazniejsze interesy narodu, gdyz
zapobiega mozliwo$ci ochrony praw podmiotowych obywateli w réznych sferach zycia
spolecznego’!.

Postklasyczna teoria broni tezy o wzglednej autonomii procesu jako formy rozstrzyga-
nia konfliktow spolecznych wobec prawa materialnego. Proces powinien by¢ tak zorgani-
zowany, by umozliwial konsensualng regulacje konfliktow spotecznych, swobodne i oparte
na zasadach réwnos$ci porozumiewanie si¢ uczestnikow postgpowania, by mogli go uznaé

4T D. Lyons, Etyka i rzqdy prawa, Warszawa 2000, s. 190—191.

48 Ibidem, s. 193.

4 Streszczenie artykutu A. K ozak, Homeostaza prawa [w:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa.
Autonomia prawa ze stanowiska teorii i filozofii prawa, red. J. Helios, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” No 2509, Wroctaw 2003. Centrum w kulturze Zachodu jest formalny aspekt prawa, za$ elementy
tre$ciowe (substancjalne) maja charakter pochodny oraz uwarunkowany nie tylko kontekstem kultury,
ale i specyfika poszczegdlnych gatezi prawa. A. Ko zak, Granice prawniczej wltadzy dyskrecjonalnej,
Wroctaw 2002, s. 159.

0 J.Jabtonska-Bonca, Wstep do nauk prawnych, Poznah 1996, s. 181.

SUP.Kaczmarek, Zdolnosé¢ sqdowa jako problem teorii prawa, Zakamycze 2006, s. 54.
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za fair zarowno w internalnym, jak i eksternalnym aspekcie komunikacji. W ujeciu teorii
postklasycznych proces nie moze by¢ zredukowany do roli instrumentu realizacji norm
prawa materialnego. L. Morawski®? twierdzi, iz w toku procesu musza by¢ przestrzegane
pewne reguly proceduralnej uczciwosci, i to bez wzgledu na to, czy sprzyjaja one, czy tez
nie, realizacji norm materialnoprawnych. W takich granicach proces staje si¢ samoistnym
i niezaleznym od prawa materialnego zrodtem sprawiedliwych rozstrzygnigé¢, autonomicznag
wobec tego prawa forma rozstrzygania konfliktéw spotecznych. W tym miejscu pojawia si¢
kwestia zasad prawa procesowego. Kazdy system procesowy powinien inkorporowac takie
zasady>?, ktore pozwolityby mu w autonomiczny i niezalezny od prawa materialnego sposob
rozwigza¢ konflikt. W rozwazaniach L. Morawskiego pojawia si¢ kolejna wazna poznaw-
czo kwestia, ktéra dotyczy negocjacyjnych i mediacyjnych form rozstrzygania konfliktow,
w ktorych konsens stron moglby zastapi¢ autorytatywne rozstrzygnigcie sadowe. W tym
przypadku proces staje si¢ w ogole autonomiczng wobec prawa materialnego forma regulacji
konfliktow. Nie zawsze proces rozumiany jako instrument realizacji norm prawa material-
nego jest najlepsza forma rozstrzygania konfliktow i najlepszym sposobem legitymowania
decyzji organdw stosujacych prawo>*.

Przytoczone poglady prof. L. Morawskiego w pewnych miejscach wydaja si¢ zbyt daleko
idace. Przeciez konflikt spoteczny definiowany jest przez prawo materialne, tzn. powstaje
najczesciej w zwiazku z tamaniem okreslonych przez prawo materialne nakazow i zaka-
z6w. Nie mozna takze zapominac, ze wszczgcie procesu jest nastgpstwem naruszenia prawa
materialnego.

Przejawow autonomii procedur mozemy poszukiwaé w sprawiedliwo$ci procedural-
nej. Analiza sprawiedliwo$ci proceduralnej® uwydatnia jej aspekty aksjologiczne. Zgodnie
7z teoria ,,ekspresyjnej warto$ci” ludzie w stosunku do procedury przyjmuja w duzym stop-
niu perspektywe normatywna, zawierajaca takie warto$ci jak: bezstronno$¢, brak uprzedzen,
uczciwosc 1 rzetelnos¢, grzeczno$¢ oraz poszanowanie godnosci i praw obywatela, a takze
mozliwo$¢ przedstawienia swoich racji. Rola sprawiedliwosci proceduralnej wigzana jest
z jej rola we wspodtczesnych systemach prawnych. Chwiejno$¢ prawa stanowi zagrozenie dla
zasady rzadow prawa. Swoiste zabezpieczenie, przeciwwagg ma stanowi¢ prawo procedu-
ralne. To procedura wyraznie okresla roznice pomiedzy rzadami przez prawo a rzadami przez
kogos$ czy rzadami przez kaprys. Co wigcej, nawet w okresie destabilizacji i przemian, jakim

2 L. Morawski, Argumentacje, racjonalnosé¢ prawa i postepowanie dowodowe, Torun 1998,
s. 175-176.

3 M.Bojarski, Z. S wida, Podstawy materialnego i procesowego prawa o wykroczeniach, wyd.
III zmienione, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2357, Wroctaw 2002, s. 200 i nast.; na temat
zasad w postgpowaniu patrz takze A. MurzynowsKki, Refleksje na temat ksztattu procedury karnej
w XXI wieku [w:] Postepowanie karne w XXI wieku, red. P. Kruszynski, Warszawa 2002, s. 52 i nast.

*L.Morawski, op. cit.,, s. 177 i nast.

35 Zdaniem W. Sadurskiego ztuda jest marzenie J. Rawlsa o ,,czystej sprawiedliwosci procedural-
nej”, czyli o takim systemie, w ktérym wszelkie wyniki dziatania procedur i instytucji — bez wzgledu
na dostarczane im bodzce — bgda obdarzone przymiotem sprawiedliwosci. W rzeczywistosci politycznej
nie mamy zadnych gwarancji, ze wartosci, ktore stoja u podstaw przyjecia systemu demokratycznego
jako catosci, beda wiernie odtwarzane w codziennym funkcjonowaniu systemu i konkretyzowane w po-
szczegblnych decyzjach — w tym takze normach prawnych. W. Sadurski, Status jednostki w prawie:
refleksje filozoficzno-prawne na temat prawowitosci demokracji proceduralnej [w:]M. Wyrzykowski
(red.), op. cit., s. 14.
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ulega system prawny, mozna dochodzi¢ swych praw przez sprawiedliwa procedure®®. Naru-
szenie zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej ($cisle zwiazanej z zasada demokratycznego
panstwa prawa), jakie pojawia si¢ dos¢ czgsto w dzialalnos$ci legislacyjnej oraz stosowaniu
prawa, wiaze si¢ z niebezpieczenstwem zachwiania porzadku prawnego przez utratg zaufania
do prawa i jego legitymizacji’’.

Panstwo prawne to nie tylko panstwo zapewniajace materialne warto§ci demokracji
i praw czltowieka, ale takze panstwo gwarantujace jasne i precyzyjne reguly postgpowania,
w szczeg6lnosci w relacjach miedzy przedstawicielami wladzy publicznej a obywatelami.
Rozstrzygnigcie, ktére zapadnie jako rezultat postgpowania zgodnie z regutami sprawiedli-
wosci proceduralnej, nie dlatego bgdzie aprobowane, ze stuszne, ale dlatego, iz uzyskane
w wyniku zastosowania uczciwej procedury. Zastosowanie okreslonych regut sprawiedliwo-
$ci proceduralnej, w szczegdlno$ci w postgpowaniu dowodowym, moze podlega¢ ocenie.
Reguly wymierzania sprawiedliwosci przez organy panstwa zaréwno z zakresie dochodzenia
przez obywateli ich roszczen, jak 1 w zakresie wymiaru sprawiedliwosci (karnej) powinny
dawa¢ odpowiednie gwarancje, ze godnos¢ osobista, wolnos$¢ i innego rodzaju dobra nie
zostana w toku postgpowania bezpodstawnie naruszone. Formuly sprawiedliwo$ci procedu-
ralnej musza wyznacza¢ odpowiednie gwarancje w tej mierze>’.

Podejmowane sa w judykaturze proby konstruowania uzasadnien zapadtych orzeczen
przez odwotanie si¢ do zalozen sprawiedliwosci proceduralnej. Wspolczesnie obser-
wowany jest rodwniez rozwo6j rozmaitych teoretycznych koncepcji owej sprawiedliwo-
$ci, ktore sktaniaja do przedstawienia amerykanskiej doktryny due process (w wersji
proceduralnej)®°.

Na uwagg zastuguje koncepcja sprawiedliwosci proceduralnej Fullera. Koncepcja ta
zawiera szereg postulatow budowania i stosowania systemu norm, aby mogt on by¢ uznany
jako rzeczywisty system prawa. Wsrod wskazan stuzacych ,,wewngtrznej moralnosci
prawa” L. L. Fuller wymienia: 0gdlnos¢ prawa, jasno$¢ i niesprzecznos¢ systemu prawnego,
zakaz wstecznego dziatania prawa, zakaz wyznaczania obowiazkéw niemozliwych do spet-
nienia, nakaz publikowania prawa, nakaz zgodnego z prawem dziatania organow panstwa
(wymoég praworzadnosci). Wymienione wskazania okre$laja z jednej strony pojgcie prawa,
z drugiej za$ przestanki skuteczno$ci prawa. Przestrzeganie tych warunkow sprzyja gwa-
rantowaniu autonomicznych wartosci prawa i utrudnia instrumentalne traktowanie prawa.
Natomiast nie maja one na celu gwarantowanie materialnej sprawiedliwosci prawa®!.

6 M.Borucka-Arctowa, Koncepcja sprawiedliwosci proceduralnej..., s. 29 i nast.

" M. Borucka-Arctowa, Zaufanie do prawa jako wartos¢ spoteczna i rola sprawiedliwosci
proceduralnej [w:] Teoria prawa. Filozofia prawa. Wspotczesne prawo i prawoznawstwo, Torun 1998,
s. 15 i nast.

¥ M. Kordela, Zarys typologii uzasadnien aksjologicznych w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Bydgoszcz—Poznan 2001, s. 75-76.

¥ Z.Ziembinski, Sprawiedliwosé spoteczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996, s. 38.

00 7Z.Kmieciak, Klauzula ,,procedura due process” w amerykarnskim prawie administracyjnym,
,,Panstwo 1 Prawo” 1999, nr 3, s. 53 i nast.; Dworkin twierdzi, ze chcemy traktowaé wtadzg¢ ustawo-
dawcza, sadownicza i wykonawcza i obywateli jako stowarzyszenie ,,zasad”, jako wspolnote rzadzong
jedna, ale wspolna wizja sprawiedliwosci, uczciwosci i zasad due proces sof law. M. Smolak, Rola
Trybunatu Konstytucyjnego w okresie przemian ustrojowych a problem aktywizmu sqdowego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 2, s. 59.

ol J.Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2008, s. 63.
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Istotna rolg sprawiedliwos$¢ proceduralna odgrywa w zapewnieniu spojnosci systemu
prawa oraz w racjonalizacji procesu komunikacji w procesie tworzenia prawa. W tym kon-
tekscie szczegdlnie uzyteczne okazuja si¢ teorie racjonalnej argumentacji, ktére okreslaja
racjonalno$¢ komunikacyjnych dziatan oraz racjonalno$¢ wymiany argumentow w sferze
aksjologii 1 etyki. Dzigki takim proceduralnym teoriom sprawiedliwosci procedury tworze-
nia prawa otrzymujq zewngtrzne racjonalne kryteria, ktére zapewniaja systemowi prawa
racjonalno$¢ etyczna i pewnos¢®?,

Z powyzszym zagadnieniem silnie zwiazany jest problem funkcji legitymizujacej spra-
wiedliwosci proceduralnej. W literaturze przyjmowane sa trzy sposoby interpretacji twier-
dzenia o uprawomocnieniu przez procedury. Ta teza zostata wysunigta przez O. Hoffe®.
Najstabsza wersja przyjmuje, iz procedury sa szeroko rozpowszechnione i dlatego petnia
pomocnicza rol¢ w uprawomocnianiu prawa. Silniejsza interpretacja mocy legitymizujacej
procedur zaktada koniecznos$¢ istnienia i funkcjonowania procedur we wszystkich dzie-
dzinach prawa, przyznajac jednoczes$nie, ze nie jest to warunek wystarczajacy. Natomiast
skrajna wersja przyjmuje, iz procedury sa elementem wystarczajacym dla uprawomocnie-
nia®. Przez procedure rozstrzyga si¢ nie tylko o sposobach zastosowania regut materialnych,
lecz rowniez bezposrednio o ich tresci®.

Prawa proceduralne zapewniaja kazdej osobie uczciwe postgpowanie, ktore nie gwaran-
tuje pewnosci wyniku, ale gwarantuje dyskursywne wyjasnianie wchodzacych w gre kwestii
faktycznych i prawnych. Wobec tego osoby, ktérych sprawa dotyczy, moga liczy¢ na to,
ze w postgpowaniu decydujace znaczenie bgda miaty nie dowolne racje, lecz raczej istotne
dla orzeczenia sadowego. Jesli traktujemy prawo obowiazujace jako idealnie spojny system
norm, to owo bezpieczenstwo prawne uzaleznione od procedury moze spel-
nia¢ oczekiwania wspdlnoty prawnej dbatej o wlasng integralnos$¢, nastawionej na zasady,
tak ze kazdemu zostaja zagwarantowane prawa, ktore mu przystuguja®®.

Dyskursywny model sadowego stosowania prawa w pewnym sensie zblizatby proces
sadowy do modelu proceduralnego, w ktorym miarg sprawiedliwos$ci rozstrzygnigcia jest pro-
cedura odpowiadajaca zasadzie due process of law, czyli taka organizacja procesu, zdobywa-
nia informacji, wymiany argumentow i podejmowania decyzji, ktéra gwarantuje, ze rezultat
zastosowania procedury bedzie mégl by¢ uznany za fair. Taka proceduralizacja prawa, a tym
samym modelu sadowego stosowania prawa, prowadzi do przejscia z typu adjudykatywnego
rozstrzygania sporéw do trybu, gdzie bardziej doniosly rolg odgrywaja: ugoda, mediacja,
koncyliacja czy arbitraz. Odpowiedzialna i argumentacyjna postawa sgdziego dazacego do
konsensualnego rozstrzygnigcia sporu migdzy stronami moze pozwoli¢ na szybsze i sku-
teczne rozwiazanie lezacych u podstaw sporu konfliktéw. Obecnie uksztattowanie procesu
sadowego i zachowanie samych sedzidw sprzyja bardziej antagonizacji stosunkow®’.

2 W. Cyrul, Proceduralne ujecie tworzenia prawa [w:] Studia z filozofii prawa, red. J. Stelmach,
Krakow 2001, s. 191-192.

9 0. Hoffe, Sprawiedliwos¢ polityczna, Krakow 1999, s. 148 i nast.

“W. Cyrul, op. cit., s. 192.

% J. Stelmach, Wspélczesna filozofia interpretacji prawniczej, Krakow 1999, s. 145.

% Koncepcja legitymizacji prawa Habermasa odwotuje si¢ do kryteriow etycznych. Zgodnie z ta
koncepcja prawo jest legitymizowane, jezeli procedury jego tworzenia i stosowania speltniaja kryteria
okreslane przez tzw. etyke mowy. J. Habermas, Faktycznosé i obowiqzywanie. Teoria dyskursu wobec
zagadnien prawa i demokratycznego panstwa prawnego, Warszawa 2005, s. 237.

7 B. Wojciechowski, Rozpoznanie sprawy cywilnej w rozsqdnym terminie. Uwagi na tle two-
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Uprawomocnienie, legitymizacja procedur jest pochodna legitymizacji catego prawa
jako systemu i wiaze si¢ z jednej strony ze spotecznym przyzwoleniem na prawo o okreslo-
nej tresci 1 w nastepnej kolejnosci — formie. Sama procedura uprawomocnia decyzje poli-
tyczne i prawne konkretnej tresci. Dzigki takiej, a nie innej formie procedur akceptujemy
decyzje merytoryczne z dwoch wzgledow. Po pierwsze — procedury sa na tyle doskonate, ze
dzigki swojej formie daja gwarancje uzyskania prawa (normy abstrakcyjnej i generalnej badz
normy indywidualnej i konkretnej — w zaleznosci od typu procesu decyzyjnego) o akcepto-
walnej tresci, prawa sprawiedliwego czy postrzeganego jako takie (subiektywna spra-
wiedliwo$¢ proceduralna); pod adresem takiej procedury formutowane sa stosowne
oczekiwania, co do warunkow uczciwej i rownej komunikacji. Wymaga sig, by reguty nor-
mujace procedurg posiadaty legitymacj¢ normatywna i byly co najmniej znane bez rozstrzy-
gania o ich jakosci. Wobec tego moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej to forma prawa determinuje
jego tres¢, co nie pozostaje bez konsekwencji. Po drugie — procedury sa tak konstruowane,
aby czyni¢ zados$¢ okreslonym, systemowo pierwszym, pierwotnym zatozeniom material-
nym catego systemu prawa badz okre$lonym jego galeziom (np. zasady prawa)®s.

Na uwage zastuguje zagadnienie aksjologii procedur. To ostatnie laczy si¢ z nieinstru-
mentalng ocena prawa, postrzeganego jako procedura decyzyjna, a nie jako $rodek do osia-
gania okre§lonych pozaprawnych celow. Analiza prawa jako procesu decyzyjnego sugeruje
autonomig procedury jako systemu spotecznego®.

Wobec powyzszego pojawia si¢ problem legitymizacji procedur za pomoca warto$ci.
Przeciez sprawiedliwo$¢ proceduralna jest definiowana przez zbior wartosci, ktorymi
powinny si¢ legitymowa¢ procedury regulowane prawnie. W tej materii trudno jest stwo-
rzy¢ jakas jedna spojna teori¢, gdyz procedury maja bardzo rézne formy (administracyjne,
sadowe, legislacja, wyborcze, procedury planowania, stosowania prawa). Kazda z proce-
dur legitymizuje si¢ w zasadzie warto§ciami odmiennego rodzaju, co z pewnoscia przy-
czynia si¢ do faktu, ze do tej pory nie stworzono jakiej$ jednolitej — ,.klasycznej teorii
procedury”’®,

Zdaniem M. Krol”! kontekst prawnoprocesowy tworzy warstwe aksjologiczna, ktora sta-
nowi dla prawomocnosci, jako instytucji prawa procesowego, najblizsze otoczenie aksjo-
logiczne. Uzewngtrznia si¢ ono jako zrodlo jej podstawowych celow i wartosci. Literatura
dogmatyczno-prawna na og6t nie zajmuje sig aksjologia procesu sadowego explicite, opraco-
wuje natomiast rozmaite katalogi postgpowania sadowego. Zasady te stanowia normatywne
ujecie warto$ci prawa procesowego i niektore z nich maja zwiazek bezposredni lub posredni
z prawomocnoscia decyzji sadowych. Warto$ci procesowe maja blizszy zwiazek z prawo-
mocnoscia i wyrazone w postaci zasad procesowych — to dla przyktadu: zasada kontradyk-
toryjnosci i zasada §ledcza, zasada dyspozycyjnosci i oficjalnosci, zasada rownouprawnienia
stron, zasada prawdy materialnej i formalnej, zasada sprawiedliwosci, ekonomii procesowe;j,
uczciwej gry procesowej, aktywnosci sadu i zasada bezstronnosci.

rzenia europejskiego kodeksu postepowania cywilnego i orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka [w:] Teoretycznoprawne problemy integracji europejskiej, red. L. Leszczynski, Lublin
2004, s. 202.

8 T.Chauvin, Prawa stajq sie prawem: demokratyczne procedury w stuzbie wartosci [w:] M. Wy -
rzykowski (red.), op. cit., s. 190.

% Ibidem, s. 190-191.

7 Ibidem, s. 191.

I M. K161, Teoretycznoprawna koncepcja prawomocnosci, £.6dz 1992, s. 108.
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Sadowa procesualistyczna orientacja amerykanskiej filozofii prawa znajduje wyraz
w szczegblnym zainteresowaniu tej filozofii problematyka teoretyczna procedury sadowe;j.
W amerykanskiej jurysprudencji i filozofii prawa wigksze znaczenie nadaje si¢ wartosciom
reprezentowanym przez prawo procesowe niz warto§ciom prawa materialnego. Dominuje
tam teoria nadrzedno$ci wartosci procesowych w stosunku do warto$ci materialnoprawnych.
W mysél tej teorii podstawowe warto$ci amerykanskiego systemu prawnego i politycznego
znajduja wyraz w procedurze podejmowania decyzji prawnych i politycznych, a nie w ich
tresci (w wynikach procesu decyzyjnego)’?. Warto$ci procesowe sa definiowane jako stan-
dardy, ze wzgledu na ktére mozna ocenia¢ proces w kategoriach jakosciowych jako dobry,
niezaleznie od ,,skutecznosci dobrego wyniku”. Efektem badan nad normami procedural-
nymi w systemie prawa amerykanskiego stat si¢ katalog wartosci, ktorymi powinna si¢ legi-
tymowa¢ procedura majaca shuzy¢ do wydania decyzji co najmniej stusznej’.

Zastanawiajac si¢ nad relacja prawo materialne—prawo proceduralne i analizujac pojecie
»procedury”, mam na uwadze fakt, ze narastajacej w nauce prawa cywilnego tendencji do
postrzegania prawa procesowego jako samodzielnej gal¢zi prawa nie mozna traktowac tylko
w kategoriach dazenia tej dyscypliny do autonomiczno$ci. Zdaniem P. Kaczmarka’ przy-
jecie takiego stanowiska byloby wyrazem niedostrzezenia ztozonosci rozpatrywanego pro-
blemu. Jej znamionami sa wystgpujace réznice migedzy czynno$ciami materialnoprawnymi
a procesowymi. Autor pokazuje, ze nie moze by¢ mowy o podrz¢dnosci, drugorzednym cha-
rakterze czy tez ,,instrumentalnosci” prawa procesowego wobec prawa materialnego. Zasta-
nawia sig, jak nalezatoby rozumie¢ owa podrzgdnos$¢ i czy jest w ogdle zasadne traktowanie
jednego dziatu prawa w stosunku do drugiego w takich kategoriach. Stuzebna rola prawa
proceduralnego wobec prawa materialnego oznaczataby nieuzasadnione zrdéznicowanie
rangi tych dwoch dziatow prawa i przyznanie jednemu z nich wyzszej rangi. Wydaje sig, ze
o instrumentalnej roli prawa procesowego mozemy mowi¢ tylko w kategoriach poszczegdl-
nych poje¢ czy tez instytucji, ktore stuza realizacji praw i obowiazkdéw zawartych na gruncie
prawa materialnego, cho¢ i takie podejscie — wedle P. Kaczmarka — co do jego stusznosci
moze budzi¢ watpliwosci. Czym innym jest bowiem rozumienie prawa procesowego jako
dyscypliny shuzacej realizacji, urzeczywistnianiu norm prawa materialnego, a czym innym
rozumienie go w kategoriach instrumentalnych. Zmiany w relacji prawo materialne—prawo
procesowe sa wyrazem coraz silniejszych w procesualistyce tendencji do kreowania ogolnej
teorii procesu na wzor ogdlnej teorii prawa.

Rozwazajac autonomig prawa procesowego nie mozna pomija¢ zwiazkéw miedzy kon-
kretnym postgpowaniem karnym a postgpowaniem cywilnym. Idee zwiazkow miedzy tymi
postgpowaniami zarysowaly si¢ juz w dawniejszych epokach historycznych. Rdznice migdzy
stosunkami opartymi na prawie cywilnym i na prawie karnym powoduja takze réznice w obu
tych procedurach sadowych. Roznice te nie neguja silnych zwiazkow, jakie zachodza migdzy
nimi. Pewne konstrukcje procesowe jednej procedury wywieraja wplyw na podobne kon-
strukcje drugiej procedury, a niekiedy modyfikuja pewne zasady, dazac w kierunku zblizenia
obu modeli tych gtéwnych postepowan sadowych. Dodam, ze istnieja takze zwiazki miedzy

W.Lang, J. Wroblewski, Wspoiczesna filozofia i teoria prawa w USA, Warszawa 1986, s. 11.

B T.Chauvin, op. cit., s. 192.

7 P.Kaczmarek, Zdolnosé¢ sqdowa a zdolnosé prawna — analiza zagadnienia [w:] Z zagadnien
teorii i filozofii prawa. Kompetencja ze stanowiska teorii i filozofii prawa, red. W. Jedlecka, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” No 2627, Wroctaw 2004, s. 115 i nast.
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postepowaniem karnym a postepowaniem administracyjnym’ (z uwagi na ramy postepowa-
nia problem ten nie zostanie omdéwiony szerzej).

K. Piasecki’® dokonuje pewnej analizy badan prawnoporéwnawczych na temat wplywu
procesu karnego na proces cywilny. Ow autor, omawiajac rozne poglady, stanowiska na ten
temat, powoluje si¢ m.in. na autonomi¢ procesu cywilnego. Zwiazanie ustaleniami wyroku
karnego w procesie cywilnym nie przekresla réznic migdzy dziedzing prawa karnego i pro-
cesowego. Poszczegdlne koncepcje wpltywu procesu karnego na proces cywilny nigdy nie
sa wykorzystywane w tym sensie, aby przeksztalci¢ podstawowe pojecia i instytucje prawa
cywilnego za pomoca poj¢¢ i instytucji prawa karnego. Nigdy nie zostaje odrzucona pelna
autonomia procesu cywilnego?”.

Pewna autonomia procesu akceptowana jest przy uznawaniu generalnego podporzadko-
wania przepisom prawa materialnego. A. Murzynowski’® zauwaza, ze autonomiczna rola
niektorych instytucji procesu moze by¢ niekiedy tak silna, ze wptywa na sposob uksztattowa-
nia okreslonych przepiséw prawa materialnego, a nawet moze zmodyfikowa¢ sposéb reali-
zacji tego prawa w okreslonych sprawach. A. Murzynowski podaje trzy przyczyny takiego
stanu rzeczy:

Po pierwsze, proces ma stworzy¢ optymalne warunki dla wykrycia prawdy materialne;j.
Wymaga to uksztattowania wielu instytucji procesu, ktére beda rzutowaty na sfere dziatania
prawa materialnego.

Po drugie, proces (karny) wiaze si¢ nie tylko, aczkolwiek w glownej mierze z prawem
materialnym, ale takze z r6znymi innymi dziedzinami prawa, ktére wnosza do niego odrgbne
tre$ci materialne. Wskaza¢ nalezy na dziedzing przepiséw konstytucyjnych, okreslajacych
rozmaite prawa obywatelskie. Proces (karny) wiaze si¢ takze z wieloma innymi jeszcze
instytucjami prawa panstwowego, z zakresu ustroju organéw wystepujacych w postgpowa-
niu (karnym), a nawet prawa mi¢dzynarodowego.

Po trzecie, proces posiada wlasna, niezalezna od jego generalnego powiazania z prawem
materialnym, tres¢ prawna o charakterze merytorycznym. Niezalezno$¢ ta wynika z dwoch
okolicznosci:

a) zwiazku procesu z ogdlnymi zasadami prawnymi lezacymi u podstaw demokratycz-

nego ustroju panstwowego;

b) z wlasnych zadan; w przypadku procesu karnego sa to zadania wychowawcze, ktore

ma on do spetnienia w dziedzinie walki z przestgpczos$cia.

A. Murzynowski dowodzi, ze wtasna tre§¢ materialna instytucji i przepisow prawa proce-
sowego sprawia, ze nie zawsze bgdzie miata zastosowanie dyrektywa interpretacyjna o prze-
wadze przepiséw prawa materialnego nad przepisami prawa procesowego przy rozstrzyganiu
watpliwych kwestii prawnych. Niekiedy przy zderzeniu przepisow prawa materialnego i pro-
cesowego trzeba bedzie da¢ przewagg przepisom prawa procesowego, jesli maja one bardziej
szczegoblny charakter, chroniac bardziej zasadnicze warto$ci prawne i spoteczne”.

75 St. Kalinowski, Polski proces karny, Warszawa 1971, s. 20.

76 K. Piasecki, Wphw postepowania i wyroku karnego na postepowanie i wyrok cywilny, Warszawa
1970, s. 9 i nast.

77 Ibidem, s. 14—15.

8 A. Murzynowski, Istota i zasady procesu karnego, wyd. 1I1 uzupetione i poprawione,
Warszawa 1994, s. 70 — 80.

7 A.Murzynowski, op. cit., s. 76.
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Rozwazajac mozliwo$¢ przyjecia autonomii prawa procesowego, zwracam uwage na
fakt, ze autonomia wiazana jest z poszczeg6lnymi procedurami. W literaturze odnajdujemy
podzial na procedury autonomiczne i procedury nicautonomiczne. Podzial taki zwiazany jest
z rozroznieniem procedur ogodlnych i procedur szczegdlnych. J. Borkowski®® przez proce-
dury autonomiczne rozumie przepisy procesowe szczegolne zawarte w jednej lub kilku usta-
wach regulujacych cato§¢ zagadnien procesowych przy rozpatrywaniu spraw okreslonego
rodzaju. Natomiast procedury nieautonomiczne reguluja jedynie najwazniejsze, charaktery-
styczne dla danego postgpowania zagadnienia procesowe, a w pozostatych sprawach odsy-
Taja do przepisow ogolnych, ktore sa zawarte w kodeksie, w tym przypadku chodzi o kodeks
postgpowania administracyjnego.

Jako przyklad procedury autonomicznej literatura podaje postepowanie podatkowe®!, celne
czy antymonopolowe. Procedur nieautonomicznych jest wigcej. Co istotne z punktu widzenia
tego opracowania, procedury nieautonomiczne sa zalezne od prawa materialnego. Zalezno$¢
ta przejawia si¢ w tym, ze procedury nieautonomiczne sa rozrzucone niemal we wszystkich
ustawach z zakresu prawa materialnego. Stopien tych odrgbnosci jest zréznicowany. Niemniej
wyodrgbniane sg trzy podstawowe kategorie. Pierwsza kategoria dotyczy sytuacji, w kto-
rych ustawa (prawo materialne) wprowadza odrgbne instytucje procesowe nie przewidziane
w kodeksie postgpowania administracyjnego. Druga kategoria to sytuacje, w ktorych prawo
materialne nakazuje odpowiednie stosowanie przepisow procesowych zawartych w kodeksie
postgpowania administracyjnego w sprawach nie uregulowanych odrgbnie w danej ustawie.
Trzecia kategoria obejmuje sytuacje, kiedy przepisy danego dzialu prawa administracyjnego
fragmentarycznie reguluja okres$long instytucj¢ prawa administracyjnego i kiedy przepisy pro-
cesowe zawarte w kodeksie postepowania administracyjnego przewiduja takie odrgbnosci®?.

Tak samo K. Korzan®?, analizujac stosowna literature, zauwaza, ze normatywisci opowia-
daja si¢ za teoria, wedle ktdrej proces ma charakter autonomiczny, natomiast postgpowanie
nieprocesowe jest heteronomiczne.

5. Autonomia proceduralna panstw czlonkowskich

Stosowanie prawa wspolnotowego jest przypadkiem zlozonym, ktéry zachodzi na dwoch
niezaleznych, ale zazgbiajacych si¢ poziomach. Na poziomie krajowym przebiega wedtug

80 J. Bork owski, Postepowanie administracyjne ogélne a procedury szczegdlne [w:] Zbiér stu-
diow z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska,
M. Wyrzykowski, Wroctaw 1978, s. 103.

81 Procedura tworzenia prawa podatkowego jako prawa autonomicznego. Prawo podatkowe powinno
by¢ tworzone w sposob szczegolnie precyzyjny i w miarg mozliwosci dookreslony, charakterystyczny
dla jego tworzenia powinien by¢ tzw. autonomiczny model. W modelu tym dominuje argumentacyjna
procedura dyskutowania o prawie, idea sprawiedliwosci formalnej. Z. Kukulski, B.Wojciechow-
ski, Kolizja zasad rownosci i pewnosci w prawie podatkowym a klauzula tzw. obejscia prawa podat-
kowego — uwagi krytyczne na tle art. 24 B ordynacji podatkowej, ,,Palestra” 2004, nr 5—6, s. 9—10. Na
temat autonomii prawa podatkowego: M. Zirk-Sadowski, Problem autonomii prawa podatkowego
w swietle orzecznictwa NSA, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 2, s. 39—58.

8 G.Laszczyca, C.Martyszyn, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa
2003, s. 14-15.

8 K. Korzan, Postepowanie nieprocesowe, wyd. 2, Warszawa 2004, s. 16.



Prawo materialne a prawo procesowe w kontekscie relacji pomiedzy Uniq Europejskq... 21

autonomicznych procedur przed sadami panstw czlonkowskich. Z kolei na poziomie
ponadnarodowym — wedtug procedur traktatowych przed Europejskim Trybunatem Spra-
wiedliwosci 1 Sadem I Instancji. Prawo WE stosowane jest przede wszystkim przez s¢dziow
panstw czltonkowskich podejmujacych indywidualne i konkretne decyzje bezposrednio
wobec unijnych obywateli. Aczkolwiek to wlasnie organy ponadnarodowe poprzez swe orze-
czenia kreuja standardy wspolnotowe, ktdre dotycza takze stosowania prawa oraz wspieraja
takie zwiazane z nimi warto$ci jak pewno$¢ i przewidywalno$¢®,

Tryb stosowania prawa unijnego w panstwach cztonkowskich, tj. wydawania aktow
administracyjnych i orzeczen sadowych, jest rowniez normowany zasadniczo przez prawo
panstw cztonkowskich. W tym kontek$cie mowi si¢ o autonomii proceduralnej®.

Generalnie prawo wspdlnotowe nie zawiera norm procesowych, w oparciu o ktore sady
krajowe moglyby stosowa¢ materialne prawo wspdlnotowe zgodnie z ogdlnymi zasadami
prawa wspolnotowego. Wyjatkowe sa wspolnotowe akty prawne regulujace kwestie postg-
powania przed sadami krajowymi (np. Dyrektywa z 15 grudnia 1977 roku w sprawie cig-
zaru dowodu w przypadku dyskryminacji ze wzgledu pte¢). Konsekwencja powyzszego jest
konieczno$¢ procesowania sadu krajowego w oparciu o krajowe prawo procesowe. Jednakze
nie oznacza to, iz stosowanie krajowego prawa procesowego jest bezwzgledne. Europejski
Trybunat Sprawiedliwos$ci wielokrotnie stwierdzal, ze jedynie wobec braku wspdlnotowych
przepisow procesowych do sadoéw krajowych nalezy stosowanie ich wlasnych, krajowych
przepis6w procesowych w sprawach, ktdrych roszczenia oparte sa na prawie wspolnotowym.
Na uwagg zastuguje zwrot ,,w braku wspolnotowych regut procesowych”, ktory oznacza, ze
wiasciwe organy UE sa kompetentne do ustanowienia systemu regul procesowych, ktérymi
w drodze aktow prawa pochodnego zwiaza sady krajowe. Z tego wynika, ze skoro sady kra-
jowe opieraja si¢ na krajowych przepisach procesowych tylko wobec braku odpowiednich
przepisow wspolnotowych, stosowanie przepiséw krajowych w sprawach opartych na pra-
wie wspolnotowym nalezy uzna¢ jako pomocnicze i czasowe®,

Zatem powstaje pytanie o charakter procedury krajowej jako substytutu procedury euro-
pejskiej, bo krajowa procedura w tym wypadku wypelnia niedostatek procedury europejskiej
albo zgota brak tej procedury.

Z powyzszego stanu prawnego wyinterpretowana jest zasada nazwana ,,autonomia pro-
cesowa sadow krajowych panstw cztonkowskich”®’. Zasada ta definiowana jest w nastepu-
jacy sposob: sady krajowe, orzekajac o prawach wynikajacych z prawa wspdlnotowego,
stosuja krajowe przepisy proceduralne w zakresie i w granicach okreslonych przez prawo

8 A.Kalisz-Prakopik, Zrédla poszukiwania podstawy decyzyjnej w procesie stosowania prawa
wspolnotowego [w:] Wyktadnia prawa. Odrebnosci w wybranych gateziach prawa,red. L.Leszczyn-
ski, Lublin 2006, s. 140—141.

8 S. Biernat, Przystgpienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej: wyzwania dla orga-
now stosujqcych prawo [w:] Prawo polskie a prawo Unii Europejskiej, red. E. Piontek, Warszawa
2003, s. 108.

8 W. Postulski, Sady panstw cztonkowskich jako sqdy wspdlnotowe [w:] Stosowanie prawa Unii
Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrdbel, Zakamycze 2005, s. 461.

87°S. Biernat, Europejskie orzecznictwo sqdéw polskich przed przystqpieniem do Unii Europej-
skiej [w:] Znaczenie orzecznictwa w systemie zrodel prawa. Prawo europejskie a prawo krajowe, red.
B.Dolnicki, Bydgoszcz—Katowice 2005, s. 161; patrz takze S. Biernat, Zasada efektywnosci prawa
wspolnotowego w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci [w:] Studia z prawa Unii
Europejskiej, red. S. Biernat, Krakéw 2000, s. 50 i nast.
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wspolnotowe. Wedle zwolennikéw tej zasady wynika z tego, ze stosowanie krajowych norm
procesowych jest zasada i wynika z kompetencji przyznanych sadom krajowym. Zasada
autonomii procesowej ma stanowi¢ objaw suwerennosci panstw cztonkowskich.

Wielu autoréw z tym pogladem nie chcee si¢ zgodzi¢, gdyz istniejacy stan prawny $wiad-
czy o kompetencji Wspolnoty do stworzenia norm procesowych, a wigc normy krajowe
stosowane sa tylko w zakresie, w jakim brak jest norm wspolnotowych. W zwiazku z tym
mozna mowi¢ umownie o autonomii, zdajac sobie sprawe z istnienia ograniczen w stoso-
waniu przepisow procedury krajowej oraz mozliwosci przyjgcia przez Wspolnoty wiasnych
przepisow proceduralnych, ktorymi zwiaza panstwa cztonkowskie. Jest to autonomia rozu-
miana jako substytut stosowania wspdlnotowych procesowych norm prawnych.

Z uwagi na brak jednolitych europejskich przepiséw proceduralnych sady i inne insty-
tucje panstwowe powinny stosowa¢ wlasne przepisy proceduralne, takze w sprawach
zwiazanych ze stosowaniem prawa europejskiego®. Prawo wspolnotowe nie ma zespotu
wiasnych przepisow procesowych. Wobec powyzszego w mysl maksymy ubi ius, ibi reme-
dium dochodzenie roszczen zen wynikajacych musi odbywac si¢ na warunkach okreslonych
w materialnym i procesowym prawie panstw cztonkowskich. W tym zakresie w postaci
jednej zasady musza zosta¢ zrownowazone dwie roztaczne z natury reguty. Chodzi o efek-
tywno$¢ prawa wspolnotowego oraz autonomi¢ proceduralna® zastrzezona dla panstwa
cztonkowskiego. Europejski Trybunal Sprawiedliwosci (ETS) okres$lit tres¢ tej zasady
w swoim orzecznictwie. Podstawy dla omawianej zasady zostaty wyprowadzone z art. 10
Traktatu ustanawiajqcego Wspolnote Europejskq, ktory stanowi o zasadzie solidarnosci.
Zasada ta oznacza niezaleznos$¢ systemow prawa panstw czlonkowskich w odniesieniu do
proceduralnych warunkéow wykonywania prawa wspolnotowego zgodnie z zasadami niedy-
skryminacji i efektywnosci. Ich istota wyraza si¢ w obowiazku zapewnienia przez panstwa
cztonkowskie warunkéw dochodzenia roszczen wspdlnotowych nie mniej korzystnych niz
te, ktore dotycza realizacji porownywalnych roszczen krajowych za pomoca skutecznych
srodkow. Punktem wyjscia dla ETS byla konieczno$¢ zapewnienia, aby prawo wspolno-
towe stosowano jednolicie, chodzilo takze o konieczno$¢ zabezpieczenia skutecznos$ci tego
prawa. Wedlug ETS moc i skuteczno$¢ tego prawa moga zostaé zagrozone przez kazdy
przepis krajowy i praktyke ktoregokolwiek z organow panstwowych, jezeli stosowane przez
sady procedury nie begda ich gwarantowac, a w efekcie w ramach tych procedur pojawi sig
w praktyce niemozno$¢ dochodzenia roszczen wspolnotowych. Kierujac si¢ tymi wzgle-
dami, ETS dokonat ingerencji w autonomi¢ proceduralna i ustalit w jej ramach pewne
zastrzezenia®.

Po pierwsze, przepisy regulujace procedur¢ dochodzenia roszczen wynikajacych z prawa
wspolnotowego nie moga by¢ mniej korzystne niz te, ktére reguluja dochodzenie podob-
nych roszczen na podstawie prawa krajowego (tzw. warunek ekwiwalentnosci, inaczej
niedyskryminacji).

8 J.Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony,
Warszawa 2008, s. 130.

8 C.N. Kakouris, Do the Member States posses judicial procedural ,, autonomy”?, ,,Common Market
Law Review” 1997, nr 34, s. 1389.

%0 Stosowanie prawa wspolnotowego w prawie wewnetrznym z uwzglednieniem prawa polskiego,
red. D. Kornobis-Romanowska, Warszawa 2004, s. 26—-27.
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Po drugie, przepisy krajowe stosowane w wypadku dochodzenia roszczen wynikajacych
z prawa wspolnotowego nie moga czyni¢ realizacji tych praw nadmiernie utrudnionymi (tzw.
warunek praktycznej wykonalnosci)®!.

Sedzia krajowy, do ktérego trafia sprawa zawierajaca element wspolnotowy, rozstrzyga
ja przy zastosowaniu istniejacej krajowej regulacji procesowej. Brak jest odrgbnego kodeksu
postgpowania cywilnego i administracyjnego, ktoéry w sposob szczegdlny regulowatyby spo-
sob dochodzenia roszczen opartych na prawie europejskim. W zwiazku z tym wszystkie
zasady procedury, ktore znajduja zastosowanie w przypadku roszczen krajowych, stosuje si¢
do roszczen dochodzonych na podstawie prawa europejskiego®?.

Sad luksemburski zaczat odchodzi¢ od zasady autonomii proceduralnej, sktaniajac sie
raczej ku wspolnotowym $rodkom proceduralnym. Jednakze obecnie mozna zaobserwo-
wac powr6t do pierwotnie ustalonych regul, co oznacza, ze panstwa cztonkowskie sa zobo-
wiazane z zasady do wykonywania swojej autonomii proceduralnej, ale w sposoéb zgodny
z prawem wspolnotowym. Wobec powyzszego sg¢dzia krajowy nie moze ograniczy¢ si¢ do
prostego ,,wciagnigcia” normy wspolnotowej do systemu wewngtrznego. Operacja ta jest
ztozona i taczy w sobie elementy wspolnotowe i krajowe. W zwiazku z tym z jednej strony
wystepuje wymog jednolitego stosowania prawa wspolnotowego? (tak samo we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich), z drugiej strony uruchamiany jest nakaz poszanowania
wewngtrznych zasad proceduralnych panstwa czlonkowskiego®*.

Warto zwréci¢ uwagg naregute celowos$ciowa. Wedle niej stosowanie regut krajo-
wych musi by¢ analizowane w odniesieniu do ich roli w catej procedurze, jej kolejnych eta-
pach przed r6znymi instancjami krajowymi i jej specjalnych cech postrzeganych jako catos¢.
Nastgpuje tu takze odwotanie do podstawowych zasad krajowego systemu prawnego, takich
jak ochrona praw do obrony, zasada pewnoS$ci prawa, wlasciwego prowadzenia postgpowa-
nia®. Wobec tego z uwagi na zasady mogliby§Smy mowi¢ jeszcze o regule systemowej®.

6. Zakonczenie

Prawo europejskie cechuje réznorodno$¢ i mnogos¢ postgpowan prowadzonych przed insty-
tucjami UE, zar6wno na zewnatrz i w ramach tych instytucji, jak i w relacjach z panstwami
cztonkowskimi i innymi podmiotami prawa migdzynarodowego publicznego. Szczegdlne
miejsce zajmuja postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwos$ci UE (europejskie prawo
procesowe). Na tle prawa procesowego wyrdznia si¢ gwarancyjna funkcja procedur, ktora
polega na ochronie praw jednostki. Oczywiscie nie mozna przyjmowaé petnej autonomii
prawa procesowego, poniewaz wymiar proceduralny wiaze si¢ zawsze z jego wymiarem
instytucjonalnym. Przyktadowo okreslone procedury wiaza si¢ albo z okreslong instytucja

9" M.Adamczak-Retycka, O. Hotub-Sniadach, Prawo integracji w pytaniach i w odpo-
wiedziach, red. Z. Brodecki, Warszawa 2005, s. 87.

2 T.T. Koncewicz, Wspélnotowy kodeks proceduralny, Warszawa 2008, s. 91.

% Por. J. Helios, Pojmowanie wyktadni prawa europejskiego w orzecznictwie Trybunatu Sprawie-
dliwosci, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2424, Wroctaw 2002, s. 18 i nast.

D.Kornobis-Romanowska (red.), op. cit., s. 28.

% W.Postulski, op. cit., s. 463.

% J.Helios, op. cit.,s. 135 i nast.
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prawno-polityczna (np. ombudsman), albo z instytucja prawna (np. skarga konstytucyjna).
Procedury sa pochodna tak rozumianych instytucji.

W innym, nieco filozoficznym, ujgciu procedura unijna jest dyskursem, w ramach kto-
rego odbywa si¢ wymiana argumentoéw w celu osiagnigcia wspolnego porozumienia pomig-
dzy panstwami cztonkowskimi.

SUMMARY

Substantive law and procedural law in the context of relation
between European Union and Member States

In this article Author present interrelations between European Union and Member States
in the context of consideration of substantive law and procedural law. In the theoretical
literature there is believe that european law is substantive law, but this law is applied
in legal orders of Member States by their national procedure. This article contains
the analysis of definition of procedural law. In Author's opinion a clear definition of
procedural law is impossible. Generally procedural law is legal regulation opposite of
substantive law. Author turns her attention to the problem of type of legal norms. One
part of this paper is devoted to the problem of interrelations between procedural law
and substantive law: priority of substantive law (the concept of law H.L.A. Hart).
Autonomy of procedural law (postclassical theory of process, procedural theory
of justice of John Rawls, autonomy of the proceedings — for example tax proceeding).
This article is concentrated on the autonomy of procedural of Member States.



Wiboletta Jedlecka

Wplyw jednostki na decyzje publiczne (demokracja)
w Unii Europejskiej

1. Wstep

Status jednostki w prawie jest okreslony glownie przez dwa typy determinant:
a) gwarancje niezaleznosci indywidualnej (a zatem: autonomii, prywatnosci, wolnosci
negatywnej w ujgciu Isaiaha Berlina) i

b) gwarancje wplywu jednostki na decyzje publiczne — tzn. demokracji (gwarancje

udziatlu obywateli we wspotrzadzeniu).

Wymienione gwarancje nalezg do czynnikow, ktore w najwyzszym stopniu okreslaja
prawne miejsce jednostki w spoteczenstwie. Te dwa wyznaczniki statusu zwykto si¢ nazy-
wac ,,wolno$¢ wspotczesnych” i ,,wolno$¢ starozytnych”!.

Migdzy tymi dwoma typami gwarancji statusu zachodza zarowno konflikty, jak i interak-
cje pozytywne. Konflikty sa glownie spowodowane tym, ze demokratycznie funkcjonujaca
zbiorowo$¢ moze, przy poszanowaniu zasad demokratycznego wspolrzadzenia, ograniczac¢
swobody indywidualne. Z konstatacji tej rodza sig teorie dotyczace konfliktow migdzy demo-
kracja a liberalizmem, a takze migdzy demokracja a konstytucjonalizmem.

Zdaniem Wojciecha Sadurskiego? liberalni teoretycy konstytucjonalizmu maja sktonno$é
do wyolbrzymiania konfliktow migdzy gwarancjami wolno$ci negatywnej i gwarancjami
wspotrzadzenia, a wigc do niedoceniania pozytywnych interakcji i zwiazkow migdzy tymi
dwoma typami gwarancji. Tymczasem dla demokratycznego wspotrzadzenia niezbgdna jest
autonomia indywidualna, w tym réwniez wolno$¢ stowa. Bez tych wolnosci czlowiek nie
jest w stanie czyni¢ uzytku z instrumentéw demokratycznych. Zwiazki te najpetniej wyrazit
Jurgen Habermas?. Rozwinal on mianowicie teorie demokracji rozumiana w sensie delibe-
racyjnym. W demokracji takiej prawa umozliwiajace ludziom autonomiczne formowanie
i wyrazanie swoich pogladéw w dialogu z innymi sa konstytutywnym wymogiem demokra-
cji. W koncepcji Habermasa teoria dyskursu ttumaczy, jak podstawowe prawa konstytuuja
proces autolegislacji, czyli nadawania sobie praw przez autonomicznych obywateli. Anali-
zujac zatozenia demokracji deliberatywnej, J. Habermas dochodzi do wniosku, iz tozsamo$¢
obywateli powinna opierac si¢ na lojalnosci wobec zasad konstytucyjnych demokratycznego

' Zob. W. Sadurski, Status jednostki w prawie: refleksje filozoficzno-prawne na temat prawowitosci
demokracji proceduralnej [w:] Prawa stajq sie prawem. Status jednostki a tendencje rozwojowe prawa,
red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2006, s. 9.

2 Ibidem; zob. rowniez W. Sadurski, Spér o ostatnie stowo: sadownictwo konstytucyjne a demo-
kracja przedstawicielska, ,,Civitas” 1998, nr 2, s. 81-100.

3 J. Habermas, Constitutional Democracy: A Paradoxical Union of Contradictory Principles?,
,Political Theory” 2001, vol. 29, s. 766—781.
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panistwa liberalnego, a nie na wspolnej kulturze czy wspolnej historii*. Podobne zdanie
wyraza N. MacCormick®. Uznaje on bowiem integracje europejska za swoisty model euro-
pejskiej commonwealth, ktora sklada si¢ wedtug niego z grupy ludzi, ktorym mozna przypi-
sa¢ §wiadomos¢, ze posiadaja ,,wspdlne bogactwo”, okreslone dobro wspdlne, oraz ktorzy
sa w stanie zorganizowac si¢ przez ustalenie zasad konstytucyjnych w celu ochrony tego
dobra. Samo pojgcie commonwealth zawiera sugesti¢ co do powszechnej przynaleznosci.
Commonwealths powinny by¢ demokratyczne co najmniej w duchu i aspiracjach, nawet
jesli nie moze to by¢ w pelni osiagnig¢te w ramach konstytucyjnych. Zdaniem MacCormicka
mozliwe jest posiadanie tozsamosci obywatelskiej stworzonej na przyklad przez ,,patriotyzm
konstytucyjny” J. Habermasa. Jest to wspolna lojalno$¢ wobec porzadku konstytucyjnego,
bez wzgledu na réznice jezykowe, pochodzenie spoleczne, narodowos$¢. Wedlug powoty-
wanego autora ludzie czasami moga odlozy¢ na bok réznice kulturowe, jezykowe i histo-
ryczne w celu wspdlnego uczestnictwa w prawnie stworzonej wspoélnocie politycznej czy
commonwealth.

2. Europejski demos

Zdaniem J. Habermasa w Unii Europejskiej zasady patriotyzmu konstytucyjnego moga zna-
lez¢ szczegblnie dobre zastosowanie. Warunkiem integracji jest roznorodno$¢ narodowa,
a w sprzecznosci z tym warunkiem stoja wszelkie proby tworzenia narodu europejskiego.
Przyktady wielokulturowych spoteczenstw, takich jak np. Szwajcaria, sa dowodem na to, ze
kultura polityczna zakorzeniona w zasadach konstytucyjnych niekoniecznie musi by¢ oparta
na obywatelach wtadajacych tym samym j¢zykiem czy posiadajacych to samo pochodzenie,
wspolny mianownik patriotyzmu konstytucyjnego, ktory jest jednoczesnie wyostrzany §wia-
domoscia liczno$ci i integralnosci réznych form zycia wspoétistniejacych w wielokulturowym
spoteczenstwie®. Dla Habermasa zbiorowa tozsamo$¢ w spoteczenstwach wielokulturowych
musi opiera¢ si¢ na istnieniu przestrzeni publicznej. Europejska przestrzen publiczna jest
wigc dla niego konieczna przestanka istnienia demos i tozsamos$ci europejskie;j.

W literaturze podkresla sig, ze nie mozemy jeszcze mowi¢ o europejskim demos,
a mechanizmy demokracji przedstawicielskiej nie zapewniaja wystarczajacej legitymizacji
demokratycznej ze strony obywateli Unii Europejskiej. Dlatego uwaza sig, iz pobudzanie
demokracji deliberatywnej na poziomie unijnym moze doprowadzi¢ do zwigkszenia legity-
mizacji demokratycznej’.

Swdj poglad na t¢ sprawg ma takze J. Weiler, ktory europejski demos opiera przede
wszystkim na unijnym obywatelstwie i wielopoziomowej identyfikacji. Jest to koncepcja
o kluczowym znaczeniu, poniewaz moze przesadzaé o europejskiej tozsamosci jednostek,
bez ktorej ich udzial w realizacji dobra wspdlnego bylby niemozliwy. Fenomenem post-
modernistycznej Europy jest odradzanie si¢ rozmaitych form nacjonalizmu, co dowodzi,

4 Zob.J. Habermas, Teoria dzialania komunikacyjnego, Warszawa 2002.

3SN. MacCormick, Questioning Sovereignty. Law. State and the Nation In the European Com-
munities, Oxford 1999, s. 144.

¢ J. Habermas, Citizenship and National Identity: Some Reflections on the Future of Europe,
,,Praxis International” 1992, t. 12, s. 1-19.

7 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni konsty-
tucyjnej, Warszawa 2008, s. 161.
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jak silna, a odrzucang przez postmodernizm, rol¢ w okreslaniu ludzkiej tozsamosci i celow
odgrywaja nadal — mimo wszystko — nardd i panstwo. Wciaz aktualne jest pytanie posta-
wione przez Weilera: co to znaczy by¢ obywatelem Europy? Jakie sa prawa, ale rowniez
1 obowiazki, ktore wyrazatyby odpowiedzialno$¢ obywateli za Unig? W projekcie Konsty-
tucji dla Europy nie mowi si¢ o zadnych obowiazkach®. Kolejne pytanie, jakie nasuwa si¢
w tym miejscu brzmi nastgpujaco: czy Unia moze zatem stworzy¢ europejski demos poj-
mowany jako forma spotecznej wspolnoty? Negatywna odpowiedz na to pytanie podwaza
sens demokracji w Unii. Jak bowiem moze funkcjonowa¢ demokracja bez demosu? Nie ma
tutaj zadnej wszak wspolnoty komunikacyjnej. Nie ma tez zadnej wspdlnoty teleologiczne;j.
Ale jest cos, co McCormick za Habermasem nazywa demosem obywatelskim. I to bytaby
pozytywna odpowiedz na postawione powyzej pytanie: demos ten jest konstytuowany przez
akceptacje okreslonego porzadku prawnego. Akt akcesyjny pociaga za soba akceptacje dla
wypracowanych przez instytucje europejskie fundamentalnych konstrukcji prawa europej-
skiego, ktore sa dorobkiem orzecznictwa i skladajq si¢ na niepisana konstytucj¢ Europy.
Akceptacja ta oznacza faktycznie ratyfikacjg tej niepisanej konstytucji. Doprowadzito to do
uksztaltowania si¢ osobliwego europejskiego demosu, tj. deliberatywnej wspdlnoty skupio-
nej wokot akceptacji gtownych kwestii ustrojowych i prawnych. Jest to demos obywatel-
ski, wystarczajaco silny, by budowa¢ demokracjg, o ile jest ona w Unii potrzebna. Ideat
deliberatywny jest z kolei najlepiej realizowany w instytucjach typowo ,,niedemokratycz-
nych”, np. w Europejskim Trybunale Sprawiedliwosci (ETS). Tu dyskutuje si¢ decyzje,
analizuje argumenty i wazy wartosci’. Jest to swojego rodzaju Rechigemeinschaft Europa,
ktorej fundamentem jest wspolnota prawnicza budowana wokot instytucji europejskich!®. Ta
Rechtegemeinschafft jest, jak pisze A. Kozak, socjologicznag przestanka konstytuujaca ,,samo-
legitymizujacy si¢ porzadek prawny”.

W podobnym tonie wypowiedziat si¢ J. Weiler w klasycznej juz dzi§ pracy The Consti-
tution of Europe: ,,Do the New Clothes Have an Emperor?” and Other Essaus on European
Intergration’’. Autor broni tam bowiem tezy, iz architektura konstytucyjna Europy juz ist-
nieje — tworzy ja obecny dorobek prawny Wspoélnoty. Na gruncie tego stanowiska mozna
odnalez¢ — jak pisze A. Nogal — mit Europy jako obszaru uzgodnionych rozwiazan, ktére
stuza wszystkim panstwom cztonkowskim i dlatego sa przez nie wspdlnie realizowane 2.

Ksztattowanie demokracji deliberatywnej jest zwiazane z tozsamoscia europejska. Toz-
samos¢ polityczna jest do pewnego stopnia przestanka demokracji deliberatywnej, poniewaz
bez poczucia wspodlnoty i solidarno$ci migedzy obywatelami utrudnione jest zaistnienie tzw.
kontekstu komunikacyjnego. Jednoczesnie demokracja deliberatywna wplywa na pobudze-
nie tozsamosci politycznej, na jej ksztaltowanie. Sa to wigc przestanki demokracji wzajem-
nie ze soba powiazane, a ich rozw6j wzajemnie od siebie zalezy'>.

8 M. Dybowski, Prawa fundamentalne w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007, s. 190.

® A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska [w:] Aksjologiczne i praktyczne aspekty
integracji europejskiej, red. E. Kozerska, T. Scheffler, Wroctaw 2007, s. 91-92.

10 Zob. szerzej na ten temat A. K o zak, Niedoceniona wspélnota — prawnicy a integracja europejska
[w:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Teoria prawa europejskiego, red. J. Kaczor, Wroctaw 2005,
s. 155-168.

" J.H.H. Weiler, The Constitution of Europe: ,, Do the New Clothes Have an Emperor?” and
Other Essaus on European Intergration, Cambridge 1999.

12 A. Nogal, Mity europejskiej konstytucji, ,,Civitas” 2006, nr 9, s. 89.

B3 A.Bodnar, op. cit.,s. 161.
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Europejska przestrzen publiczna moze wige peli¢ funkcje ksztattowania tozsamosci
jednostek nalezacych do danej wspolnoty politycznej. Zdaniem J. Habermasa obywatele
we wspdlnocie demokratycznej powinni wywodzi¢ swa wspdlng tozsamos¢ z instytucjona-
lizacji komunikacji miedzy obywatelami, odcinajac si¢ od uznawania koniecznosci wcze-
$niejszego istnienia wspolnoty opartej na czynnikach organiczno-kulturowych. Uczestnicy
dyskursu deliberatywnego powinni si¢ pojawi¢ jako odpowiedz na zapotrzebowanie repre-
zentacji interesow obywateli. W konsekwencji powstanie europejskiej przestrzeni publiczne;j
1 zwiazanej z nig kultury politycznej musi by¢ wynikiem dzialan oddolnych, wyptywajacych
z samych spoteczenstw europejskich, ktore chca angazowacé si¢ w debatg na poziomie euro-
pejskim. Unia Europejska moze spelni¢ pozytywna rolg poprzez inspirowanie okre§lonych
zmian i zachowan, tworzenie przestrzeni, w ktorych te oddolne dzialania moga si¢ rozwijac.
J. Habermas dopuszcza udziat instytucji politycznych w ksztattowaniu warunkéw umozli-
wiajacych zaistnienie dyskursu deliberacyjnego. Powolywany autor nie widzi powodow,
dla ktérych Unia nie moglaby stworzy¢ niezbednego politycznie kontekstu komunikacyj-
nego tak szybko, jak tylko jest do tego konstytucyjnie przygotowana'#. Taka okazje¢ stwarzat
Traktat ustanawiajqcy Konstytucje dla Europy (traktat konstytucyjny) oraz instytucje z nim
zwigzane. W szczegolnosci mam tu na mysli art. 46 tegoz aktu, ktory ustanawiat demokracje
deliberatywna jako jedna z zasad demokracji w Unii Europejskie;.

Jak stusznie jednak zauwaza K. Szczerski'®, porazka propozycji konstytucyjnej nie
wywotata dramatycznych konsekwencji spotecznych. A to z kolei wskazuje na porazke pro-
jektu europejskiego demosu, ktéry mialtby sta¢ sig ,,sila konstytucyjna” — podmiotem usta-
nawiajacym prawo powszechne oparte na aksjologii, bedacym nastgpnie depozytariuszem
tegoz prawa i straznikiem posiadajacym poczucie wspolnoty i tozsamosci, ktoérych wyra-
zem s konstytucyjne zapisy. Cisza, ktéra zapadta po odrzuceniu projektu traktatu §wiadczy
o tym, ze Europejczycy az tak bardzo konstytucji nie pragngli. Okazato sig, iz wspolny los
niekoniecznie musi si¢ opiera¢ na wspolnocie prawa w rozumieniu konstytucyjnym. Europa
wciaz pozostaje przede wszystkim ,,wspolnota wspolnot”, z ktorych podstawowe znaczenie
ma nadal wspolnota narodowa jako aksjologiczna wspolnota losu, kultury i tozsamos$ci. Oby-
watele panstw europejskich lokuja swe lojalno$ci na roznych plaszczyznach podmiotowosci,
niemniej jednak nie tworza w skali kontynentu zadnej okre$lonej, zwartej i wzajemnie roz-
poznawalnej wspdlnoty o sile kreowania politycznych faktéw. Wedtug Szczerskiego Europa
wcigz nie moze opisywac siebie ani przez pojgcie realnej ,,wspolnoty politycznej”, ani, jak
chcial tego Habermas, ,,0g6lnoeuropejskiej politycznej sfery publicznej”.

3. Zasada demokracji jako zasada ogélna prawa wspélnotowego

Zasada demokracji jako ogolna zasada prawa wspdlnotowego wciaz pozostaje niezde-
finiowana. Z pewno$cia stanowi ona warto$¢ inkorporowana do porzadku wspdlnoto-
wego z systemOw ustrojowych panstw czlonkowskich. W obecnym stadium rozwoju UE
zasad¢ demokracji uzna¢ nalezy za wspdlna tradycje konstytucyjna panstw cztonkowskich.

4 J.Habermas, Remarks on Dieter Grimm's “Does Europe Need a Constitution?” [w:] ,,European
Law Journal” 1995, t. 1, s. 303-307.
15 K. Szczerski, Dynamika systemu europejskiego, Krakow 2008, s. 56—58.
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Powinna stanowi¢ ona glowne zrodto inspiracji przy formutowaniu zasad prawa wspdlnoto-
wego '®. By¢ moze, to traktaty powinny odpowiedzie¢ na pytanie o sposob rozumienia zasady
demokracji w Unii Europejskiej, na przyktad przez konfrontacje ze stanowiskami panstw
cztonkowskich. Jednakze dotychczasowe traktaty nie udzielaja odpowiedzi na postawione
pytanie. Traktaty wskazuja na zalezno$ci miedzy demokracja a obywatelstwem, wolno$cia
a regutami prawa'’.

U zarania integracji nie nawiazywano do zasady demokratyzmu jako przewodniej idei
politycznej. Wprawdzie dalekosieznym celem byto zapewnienie pokoju, lecz zasadnicza
uwage przywiazano do celow gospodarczych. Dhugo nie taczono zasad demokratyzacji
z organizacjami migdzynarodowymi. Dopiero wspolczesne unormowania prawa mi¢dzyna-
rodowego odwotuja si¢ do demokracji, gtéwnie w kontekscie praw cztowieka lub demo-
kratycznosci ustrojow panstwowych'®, Dla politykow, takich jak Jean Monnet, skuteczno$é
organizowanych struktur (w pierwszym okresie zwigzanych z Europejska Wspdlnota Wegla
i Stali) byla o wiele wazniejsza niz demokracja. Funkcjonalisci, tacy jak Monnet, koncen-
trowali si¢ w budowaniu Europy na zblizaniu si¢ elit — zdolnych do uznania europejskiego
projektu jako wystarczajaco atrakcyjnego. W rzeczywisto$ci centralna pozycja zjawiska
transakcji i zawierania ukladéw wewnatrz elit stata si¢ widoczna zar6wno w okresie nego-
cjowania Jednolitego aktu europejskiego z 1986 roku, jak i traktatu z Maastricht z 1992 roku.
Stad wziely sie dyskusje na temat braku demokracji w strukturach europejskich'® i problemy
z jej dookresleniem.

Demokracja z jej zasadami, wypelniajaca trescia ustrojowa w UE zasad¢ demokratyzmu,
zostata uznana za og6lny warunek negocjacji akcesyjnych z chwila jej wymienienia w kry-
teriach kopenhaskich?’. Demokracja jest zatem warunkiem wstepnym i kryterium prawnym
akcesji, o ile nie podstawowa przestanka kontynuacji cztonkostwa. Co roku ocenia si¢ sto-
pien spelnienia kryteriow kopenhaskich. Raport roczny dotyczacy Turcji stale przypomina
o konieczno$ci poprawy w zakresie poszanowania praw cztowicka i demokracji®!. Jezeli
zwiazek demokratycznych panstw wykonuje zadania wlasciwe dla wladzy zwierzchniej
oraz odpowiednie do tych zadan kompetencje, to ich demokratyczna legitymizacja powinna
pochodzi¢ przede wszystkim od narodéw panstw cztonkowskich dziatajacych za posrednic-
twem parlamentow narodowych. Oznacza to, ze demokratyczna legitymacja jest zapewniona
dzigki sprzgzeniu zwrotnemu migdzy dziataniem organdéw wspolnotowych oraz parlamen-
tow panstw czlonkowskich. W wyniku utworzenia Wspolnoty nastapita relokacja czgsci
wtadztwa publicznego. Tym samym wtadztwo publiczne sprawowane przez instytucje UE
wzgledem obywateli musi charakteryzowac¢ si¢ demokratyczna legitymacja. Cho¢ problem
tzw. deficytu demokracji istniat we Wspdlnocie od jej zarania, to o warto§ciach demokra-

16 R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako zasada ogdlna prawa wspélnotowego [w:] Zasady
ogolne prawa wspélnotowego, red. C. M ik, Torun 2007, s. 162—163.

7 R. Grzeszczak, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej (Ewolucja procesu legislacyj-
nego i rola parlamentow narodowych) [w:] Suwerennosé¢ i ponadnarodowosé a integracja europejska,
red. J. Kranz, Warszawa 2006, s. 219.

8 M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 91.

9 T.Biernat, Wspélnota prawa. O osobliwosciach systemu europejskiego, Torun 2002, s. 175-176.

20 M. Witkowska, op. cit., s. 91.

2IN.Neuwahl, S. Wheatley, UE a demokracja — prawna i legitymowana interwencja w we-
wnetrzne sprawy panstw [w:] Odpowiedzialnosé i legitymizacja Unii Europejskiej, red. A. Arnull,
D. Wincott, Warszawa 2007, s. 217.
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tycznych wspomina dopiero preambuta Jednolitego aktu europejskiego®. Zasada demokracji
pojawia si¢ w art. 6 Traktatu ustanawiajqcego Wspotnote Europejskq (TWE), ktory podkre-
$la wspolne warto$ci konstytucyjne struktur integracyjnych. Artykul ten stanowi, iz ,,Unia
powstala w oparciu o zasady wolnosci i demokracji”. Zasady te sa ,,wspolne dla wszystkich
panstw cztonkowskich”. W art. 7 TWE znajduje si¢ uzupelienie poprzez wprowadzenie
mechanizmu sankcji wobec panstw, ktore ,,powaznie i uparcie tamia zasady wspomniane
w art. 6(1)”. Zgodnie z art. 49 przestrzeganie tych zasad jest warunkiem, jakie panstwa
kandydujace musza speni¢ przed wstapieniem do Unii?}. Wartym podkre$lenia jest fakt, iz
krotko po podpisaniu traktatu z Maastricht Rada Europejska na spotkaniu w Birmingham
(16 pazdziernika 1992 roku), rozwijajac ide¢ demokracji w Unii Europejskiej, stwierdzita:
»Jako wspdlnota demokracji mozemy postgpowac naprzod wylacznie z poparciem naszych
obywateli”. W tym kontek$cie zauwazyta, ze wigksza jednos¢ mozliwa jest bez nadmierne;j
centralizacji. Podkreslita rowniez rolg Parlamentu Europejskiego w demokratycznym zyciu
Wspolnot Europejskich. Z kolei w Deklaracji miedzyinstytucjonalnej Parlamentu Europej-
skiego, Rady i Komisji w sprawie demokracji, przejrzystosci i pomocniczosci z 25 pazdzier-
nika 1993 roku podkreslono, iz w ramach wspolnotowych procedur prawodawczych maja
by¢ w pelni poszanowane zasady demokratyczne, ktére leza u podstaw systemow rzadow
panstw cztonkowskich. Traktat z Amsterdamu uzupehit postanowienia przyjgte w Maastricht
o0 zwrot, iz decyzje maja by¢ podejmowane ,,w najwyzszym poszanowaniu zasady otwartosci
i jak najblizej obywatela”?.

Prawo do demokratycznej formy rzadow w ramach UE mozna rozpatrywaé na kilku

plaszczyznach:
a) po pierwsze ze wzgledu na rozwoj instytucjonalny i wewngtrzny porzadek norma-
tywny UE,

b) po drugie ze wzgledu na praktyke uwarunkowania (conditionality) wspolpracy z pan-

stwami trzecimi oraz

¢) po trzecie ze wzgledu na relacje zewnetrzne UE w zakresie uznania?.

Wydaje sig, ze od momentu powotania Wspolnoty Europejskiej w latach piecdziesia-
tych mozna zauwazy¢ stopniowy proces jej demokratyzacji. Ewolucja przebiegata na kilku
plaszczyznach:

a) po pierwsze poprzez bezposrednie odniesienia do zasad demokratycznych w trakta-

tach europejskich,

b) po drugie poprzez stopniowy rozwoj roli i kompetencji Parlamentu Europejskiego

oraz

¢) po trzecie poprzez zagwarantowanie praw jednostki oraz podstawowych praw czlo-

wieka w orzecznictwie ETS?.

Pierwsza wyrazna wzmianka dotyczaca rzadéw demokratycznych zostala wpisana do
europejskiego porzadku prawnego tuz przed przystapieniem Hiszpanii i Portugalii, panstw
wyrozniajacych sig staba tradycja demokratyczng. Preambuta Jednolitego aktu europejskiego

22 Europa sedziéw, red. Z. Brode cki, Warszawa 2007, s. 334—335.

B R. Grzeszczak, Legitymizacja demokratyczna..., s. 212.

24 C.Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki. t. 1, Warszawa 2000, s. 418.

% D.Bach-Golecka, Prawo do demokratycznej formy rzqdoéw w europejskim porzadku prawnym
[w:] Wspotczesne wyzwania europejskiej przestrzeni prawnej. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia 70.
urodzin Profesora Eugeniusza Piontka, Zakamycze 2005, s. 174.

26 Ibidem.
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z 1986 roku zawierala bowiem bezposrednie odniesienie do ,,wolnosci, rownos$ci i sprawie-
dliwosci spotecznej” stanowiacej fundament rezimu demokratycznego oraz zobowiazanie
panstw cztonkowskich do promowania demokracji opartej na poszanowaniu podstawowych
praw cztowieka. Parlament Europejski z kolei zostat okreslony jako konieczny instrument
wyrazajacy w sposob demokratyczny wolg ludow europejskich. Traktat o Unii Europejskiej
w art. 6 wskazuje, ze Unia opiera si¢ na zasadach wolno$ci, demokracji, poszanowania praw
cztowieka oraz panstwa prawnego?’. Podobny katalog warto$ci zawiera Karta praw podsta-
wowych Unii Europejskiej*®.

ETS wypracowat szereg zasad charakterystycznych dla spoleczenstwa demokratycznego:
wolno$¢ 1 tolerancjg, pluralizm oraz otwarto$¢ spoleczenstwa, pewna réwnowage migdzy
prawami jednostki a prawami spoteczenstwa, a takze zasadg rzadow prawa. Nawiazujac do
demokracji, Trybunat stwierdzit, iz ,,podstawowa zasada demokratyczna jest reguta doty-
czaca tego, ze ludy (peoples) winny bra¢ udziat w wykonywaniu wtadzy za posrednictwem
rzadow przedstawicielskich”?®. Zasady demokratyczne stanowia ,,podstawowy element kon-
strukcji wspolnotowe;j”30.

Termin demokracja uzywany jest w orzecznictwie ETS na oznaczenie zasady wymaga-
jacej zaangazowania i reprezentacji obywateli lub grup obywateli w proces podejmowania
istotnych decyzji politycznych, jak rowniez zagwarantowania istnienia ochrony prawnej dla
indywidualnych intereséw obywateli’!. Trybunat orzekl bowiem, iz dwa wymiary rzadow
demokratycznych, tj. prawo ludu do uczestniczenia w funkcji legislacyjnej przez ciata przed-
stawicielskie, a takze zdolno$¢ jednostek do obrony swych praw w postepowaniu sadowym,
sa ze soba wzajemnie powigzane. Wolno$¢ dziatan jednostki nie powinna by¢ ograniczona
bardziej, niz jest to konieczne ze wzgledu na interes publiczny32.

Biorac z kolei pod uwagg relacje zewngtrzne Unii, jednym z najbardziej innowacyjnych
instrumentow dotyczacych przestrzegania prawa do demokratycznych rzadow jest praktyka
umieszczania klauzuli demokratycznej w traktatach, do ktorych Unia przystgpuje. Klauzula
ta stanowi integralny element umowy, uzalezniajacej przystapienie oraz zapewniajacej moz-
liwos¢ odstapienia od traktatu w przypadku nierespektowania prawa do demokracji**.

W 1991 roku Rada Europejska wraz z przedstawicielami panstw cztonkowskich przyjeta
rezolucj¢ o prawach czlowieka, demokracji i rozwoju, ktéra stwierdzata, ze ,,demokracja,
pluralizm, poszanowanie praw cztowieka, instytucje przewidziane w ramach konstytucyj-
nych oraz odpowiedzialny rzad sprawujacy wladze¢ kadencyjna, wybierany w wyborach
okresowych 1 uczciwych [...] stanowia warunki niezbg¢dne dla rozwoju ekonomicznego
i spotecznego”. Kolejna rezolucja, majaca na celu implementacjg przyjgtych wczesniej unor-
mowan oraz okre$lenie niezbgdnych procedur i regut wspolpracy na rzecz rozwoju, potwier-
dzila, iz poszanowanie praw cztowieka, rzady prawa oraz istnienie instytucji politycznych
»Sprzyjaja legitymizmowi demokratycznemu”, stanowia ,,fundament zroéwnowazonego
rozwoju”. Zalecane dziatania mialy polega¢ na pozytywnym wspieraniu praw czlowieka
oraz demokracji w tych panstwach, w ktorych zachodzi proces demokratyzacji. Rezolucja

27 Ibidem, s. 174—175.

2 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa 2001.

29 Sprawa C-300/89 Komisja przeciwko Radzie (Titanium Dioxide), ECR 1991, s. [-2867.
30 Sprawa C-58/94, Holandia przeciwko Radzie, ECR 1996, s. I-2169.
3'D.Bach-Golecka, op. cit., s. 176.

32 Sprawa 29/69 Erich Stauder przeciwko City of Ulm — Sozialamt, ECR 1969, s. 419.

3 D.Bach-Golecka, op. cit.,s. 176-177.
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okreslita takze szereg sankcji stosowanych w przypadku wystapienia powaznych i dlugo-
trwatych naruszen praw cztowieka lub powaznego zalamania procesu demokratycznego.
Dodatkowa deklaracja Rady Europejskiej dotyczyta relacji z panstwami uczestniczacymi
w procesie KBWE. Uznanie zasad demokratycznych oraz praw cztowieka stanowi¢ mialo
element istotny zawieranych uméw. Rada Europejska nawiazata do powyzszych unormowan
réwniez podczas opracowywania wytycznych odnoszacych si¢ do porozumien nieodnosza-
cych si¢ bezposrednio do wspdipracy na rzecz rozwoju. Podkreslaja one zwiazek miedzy
demokracja, zasada rzadow prawa i prawami cztowieka, a takze migdzy demokracja, rozwo-
jem i istnieniem pokoju’.

Szczegbdlnym przypadkiem warunkowo$ci wspdtpracy UE z panstwami trzecimi jest
uzaleznienie przystapienia panstw od istnienia ,,stabilnych instytucji gwarantujacych rzady
demokratyczne, prymat prawa, prawa czltowieka, poszanowanie mniejszosci i ich praw”.
Legitymizacja demokratyczna stanowi nie tylko warunek przyjecia do UE, ale réwniez
uczestnictwa w jej strukturach. Dodatkowa ptaszczyzng zastosowania prawa do demokra-
tycznych rzadéw stanowi polityka panstw Unii dotyczaca uznania panstw i rzadéw. Kryteria
dotyczace uznania panstw, a wsrdd nich w szczego6lnosci poszanowanie wymogoéw dotycza-
cych panstwa prawnego, demokracji i praw cztowieka, moga stanowi¢ przyktad ewolucji
instytucji uznania. Przyczyniaja si¢ ponadto do wzmocnienia mocy normatywnej prawa do
demokratycznych rzadow na arenie migdzynarodowej.

Zapisy dotyczace fundamentalnych zasad demokracji zajmuja naczelne miejsce takze
w projekcie traktatu konstytucyjnego, aktu, ktéry na dzien dzisiejszy mozna rozpatrywac
w aspekcie historycznym. Jednakze jego postanowienia sa znaczace dla zrozumienia istoty
problematyki demokracji w Unii Europejskiej. W trakcie prac nad projektem traktatu naj-
czgsciej zglaszany byt postulat demokratyzacji, skoncentrowanie si¢ na mechanizmach
legitymizacji demokratycznej’®, przyblizenie Unii obywatelom oraz zwigkszenie jej sku-
tecznosci nie tylko w sprawach wewngtrznych, ale takze w prowadzeniu wspoélnej polityki
zagranicznej i obronnej’’ Preambute projektu traktatu konstytucyjnego otwiera zapis: ,,Nasz
ustroj polityczny (politeja) nazywa si¢ demokracja, poniewaz opiera si¢ na wigkszosci oby-
wateli, a nie na mniejszosci”’. W dalszej czgsci projektu traktatu konstytucyjnego zostaly
okreslone szczegdtowe zasady ,,zycia demokratycznego” Unii Europejskiej. Projekt potwier-
dza, iz funkcjonowanie Unii powinno si¢ opiera¢ na zasadach demokratycznej réwnosci,
demokracji przedstawicielskiej oraz demokracji uczestniczacej. To wlasnie zasada demo-
kracji przedstawicielskiej legta u podstaw nowych rozwiazan instytucjonalnych w projekcie
Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy. Formuta zasady demokracji przedstawi-
cielskiej — zapozyczona z prawa konstytucyjnego panstw cztonkowskich i zaadaptowana do
rozwigzan instytucjonalnych Unii — zaklada, iz obywatele panstw czlonkowskich sa bezpo-
$rednio reprezentowani na szczeblu Unii w Parlamencie Europejskim, a panstwa cztonkow-
skie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej i Radzie Unii Europejskiej przez ich rzady,
ktére z kolei odpowiadaja przed parlamentami narodowymi wybieranymi przez obywateli

3 D.Bach-Golecka, op. cit.,s. 177-178.

35 Ibidem, s. 178—179.

36 Notatka z pierwszej sesji roboczej Konwentu ws. Przysztosci Unii Europejskiej, http://www.
futurum.nsf./0/B055623143F6926EC1256CAB0025F654.

37 Por. M. K 1o c ek, Przysztosé Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Prawa” 2004, nr 2 VII-VIII,
Warszawa—Bruksela, s. 41 i nast.
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tych panstw?®. Oceniajac konstytucje dla Europy, mozna zauwazy¢, iz tak jak wcze$niejsze
dokumenty wspolnotowe, miata zar6wno pewne zalety, jak i wady. Do zalet trzeba zaliczy¢
fakt, ze tworcy dokumentu postanowili podkresli¢ wspdlne europejskie wartosci, zwlaszcza
takie jak demokracja®.

Podpisany 13 grudnia 2007 roku Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tzw. traktat
lizbonski, wzmacnia uprawnienia Parlamentu w procesie legislacyjnym poprzez rozszerzenie
zakresu stosowania procedury wspotdecydowania Rady i Parlamentu o ponad pigc¢dziesiat
nowych obszarow. Oznacza to, ze Parlament uzyskatl rzeczywiste uprawnienia prawodawcze
na rowni z Rada. Parlament jawi si¢ jako instytucja sprawujaca rzeczywista kontrolg demo-
kratyczna nad dziatalno$cia instytucji unijnych. Chcac wzmocni¢ demokratycznos¢ Unii
Europejskiej, wprowadzono ,,inicjatywe¢ obywatelska”, ktora umozliwi ztozenie do Komi-
sji Europejskiej projektu legislacyjnego, jezeli poprze go co najmniej milion obywateli ze
znacznej liczby panstw czlonkowskich*,

4. Zagadnienie deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej

Pod adresem wszelkiego rodzaju organizacji integracyjnych wysuwa si¢ czgsto rozne zarzuty.
Do najpowazniejszych mozna zaliczy¢ ten, ktory méwi o ich niedemokratycznym czy tez
niedostatecznie demokratycznym charakterze. Czg¢sto na okreslenie tego typu sytuacji sto-
suje si¢ termin ,,deficyt demokratyczny”. Taki rowniez zarzut stawia si¢ Unii Europejskie;j.
Termin ten jest jednak na tyle enigmatyczny, ze rodzi si¢ pytanie: co wlasciwie nalezy przez
niego rozumie¢ oraz do jakich kwestii ma on si¢ odnosi¢? Pojawia si¢ bowiem watpliwos¢,
czy na takie miano zasluguje calo$¢ proceséw integracji europejskiej, czy tez moze pro-
blem ten dotyczy niektorych jego aspektdéw, jak np. demokratycznej legitymizacji struktur
decyzyjno-zarzadzajacych. Zaktadajac to drugie, rozwiazania domaga si¢ dylemat, ktore ele-
menty spetniaja kryteria niedostatecznej demokratycznosci. Kolejne pytanie dotyczy tego,
jakie w ogoéle zarzuty mozna by postawi¢ wobec Unii Europejskiej. Nastgpne: jak gleboko
sigga deficyt demokratycznosci w ramach UE?*' Pomocne w odpowiedzi na postawione
powyzej pytania moga okazac si¢ koncepcje, zgodnie z ktdrymi istota zagadnienia wiaze si¢
z probami rdwnania do siebie pewnych regulacji panujacych w organizmach integracyjnych
z analogicznymi unormowaniami w panstwach narodowych*. Z powyzszego wynika, ze
problem ten dotyczy tylko pewnych uwarunkowan proceséw integracyjnych, a $cislej rzecz
ujmujac, aspektu instytucjonalno-strukturalnego wraz z materia trybu podejmowania decyzji
1 stanowienia prawa. T. Biernat twierdzi, iz ,,dyskusje na temat braku demokracji w struk-
turach europejskich dotycza wszystkich instytucji Unii. Wskazuje si¢, ze w odniesieniu do

3 P.Ronkowski, Nowa Politeja— zycie demokratyczne Unii, ,,Biuletyn Analiz UKIE” 2003, nr 13 .

¥ B. Mielnik, Podstawowe zatozenia projektu tzw. Konstytucji Europejskiej [w:] Aksjologiczne
i praktyczne aspekty integracji europejskiej, red. E.Kozerska, T. Sche ffler, Wroctaw 2007, s. 113.

40 http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/dat/12007L.html

41 J.W. Tkaczynski, R.Potorski, R. Willa, Unia Europejska. Wybrane aspekty ustrojowe,
Torun 2007, s. 47—48.

4 Zob. T. Biernat, Deficyt demokracji w strukturach Unii Europejskiej [w:] Demokracja. Teoria.
Idee. Instytucje, red. T. Biernat, A. Siwik, Torun 200, s. 33.
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kazdej z nich istnieja powazne luki i rozbiezno$ci migdzy standardem demokratycznym
a sposobem jego przenoszenia do instytucji europejskich i ich kompetencjami”*3,

Glowna przyczyna zarzutéw jest swoiste nowatorstwo i unikalno$¢ charakteru politycz-
nej organizacji wewnatrz Unii. Te wtasnie elementy sankcjonuja ,,nieprzektadalno$¢” optyk
stosowanych dla postrzegania otaczajacej rzeczywisto$ci na poziomie panstw narodowych
w porownaniu do platformy integracyjnej. Powszechnym jest poglad, pomimo burzliwych
dyskusji dotyczacych charakteru ustrojowych aspektow prawa UE, ze nie nalezy utozsamiac
porzadku prawnego w ktorymkolwiek filarze Unii z porzadkiem prawnym suwerennego pan-
stwa. W konsekwencji wtasciwa jest konieczno$¢ uznania samej mozliwosci odmiennego
spojrzenia na zasady demokracji w ramach réznych porzadkow prawnych*,

Trudne sa rozwazania o deficycie (braku) wartos$ci, nie precyzujac jednoczesnie, o ktore
warto$ci chodzi®®. W tym wypadku trudno oskarza¢ Unie o niedobor zasad sktadajacych
si¢ na standard demokratyczny, nie okresliwszy, na czym miatby on polegaé. Uznajac za$
odmienno$ci poziomow: pafnstwowego i integracyjnego, kwesti¢ ich ,,demokratycznosci”,
nalezy osadza¢ na podstawie odmiennych kryteriow. Nietatwym, lecz wykonalnym jest
wskazanie katalogu podstawowych praw i zasad systemu polityczno-prawnego sktadajacego
si¢ na standard demokratyczny i przesadzajacych o uznaniu danego ustroju panstwowego za
demokratyczny. Jesli jednak odrzucamy mozliwo$¢ stosowania tych samych zasad wobec
panstwa oraz organizmu ponadpanstwowego, to nalezy dla tego drugiego przyja¢ odmienne
wymogi. W tej sytuacji rozsadnym wyj$ciem wydaje si¢ rozpatrzenie tej kwestii przez
odwotanie si¢ do europejskiej tradycji prawnej. Stanowi to bowiem gwarancj¢ poszanowa-
nia autentycznie demokratycznych wartosci, bedacych jednoczesnie jednym z fundamentoéw
systemow prawnych poszczegdlnych panstw europejskich, a takze pozostawia konieczny
w tej sytuacji margines swobody w odniesieniu do szczegdtdw technicznych?®.

W dalszej koniecznosci niezbedne jest przedstawienie katalogu podstawowych wartosci,
ktére moga by¢ czescia sktadowa standardu demokratycznosci. Taki katalog mogtby bowiem
stanowi¢ punkt odniesienia dla porzadku prawnego UE i dopiero na tej podstawie mozna by
pokusi¢ si¢ o probe rozwazenia ewentualnych niedociagnig¢ w zakresie kompetencji, jak
rowniez funkcjonowania instytucji unijnych®’.

Przeciwnicy UE podnosza zarzut, ze nieuchronna konsekwencja tworzenia ponadnarodo-
wego porzadku prawnego jest stopniowa erozja suwerennych kompetencji panstw narodo-
wych i tworzenia swoistego biurokratycznego totalitaryzmu. Oponenci takiego pogladu nie

4 T.Biernat, Deficyt demokracji..., s. 35; zob. takze K. Klaus, Pojecie i Zzrédia deficytu demo-
kracji w UE ,,Studia Europejskie” 2004, nr 2, s. 53 i nast.

“J.W.Tkaczynski, R.Potorski, R. Willa, op. cit., s. 49.

4 Probe taka podjal T. Biernat, decydujac sig na obej$cie problemu: ,,pojecie «deficytu demokracji»
nie tylko dzieli nicostro$¢ pojecia demokracji, ale takze go poteguje. Pominmy kwestie zwiazane z defi-
niowaniem samej demokracji badz tez uzasadnienia przyjmowania jednej z wielu definicji. Skoncentruj-
my si¢ na pojgciu «deficytu». Oznacza ono brak, niedobor, ale nie okresla stopnia, a przynajmniej nie
okresla go w stopniu wystarczajacym. Jesli zestawimy ten fakt z zasadniczym problemem opisowego
i normatywnego definiowania demokracji, to okazuje si¢, ze w postugiwaniu si¢ pojeciem «deficytu
demokracji» napotykamy na zasadnicza trudno$¢”. T. Biernat, Deficyt demokracji..., s. 34. Zob. takze
naten tematA. Celinski, Lex —kracja i demos. Rzecz o deficycie demokracji w UE, http://www.knsp.
uksw.edu.pl/artykuly/deficyt ac.pdf

4 JW.Tkaczynski, R.Potorski, R. Willa, op. cit., s. 51.

47 Ibidem, s. 51-52.
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zgadzaja si¢ z tym twierdzeniem, podkreslajac, iz spetnienie takiej wizji staloby calkowicie
w sprzeczno$ci z zasadami wolno$ci i rownosci, ktore stanowia fundament systemow praw-
nych demokratycznej Europy*.

Nawiazujac z kolei do elementéw europejskiego standardu demokratyczno$ci w kon-
tekscie instytucjonalnej struktury UE, nalezy zauwazy¢, iz na pierwszym miejscu powinny
pojawic sig te, dzigki ktérym obywatelom panstw cztonkowskich zostaje zapewniony odpo-
wiedni udziat w procesie decyzyjnym. Istote sporu mozna sprowadzi¢ do pytania: czy pozy-
cja wobec wlasciwych organéw Wspodlnoty musi by¢ tozsama z zajmowana przez jednostki
wobec organdéw panstwowych? Wydaje si¢ jednak, ze dublowanie na poziomie supranaro-
dowym organéw wiladzy wytanianych i kompetentnych na zasadach podobnych jak w pan-
stwie byloby niewlasciwe. Unia Europejska nie jest bowiem organizacja panstwowa. Poza
tym takie podejsécie byloby tez szkodliwe z tego powodu, ze stanowiloby grozbe nasilenia
rywalizacji i konfliktéw wewngtrznych w UE oraz oslabienie efektywnos$ci dziatah podej-
mowanych przez unijne organy. Nie oznacza to oczywiscie usprawiedliwienia dla tendencji
niedemokratycznych, obecnych takze w procesach integracyjnych, aczkolwiek za niewta-
Sciwe nalezy uzna¢ réwniez jakiekolwiek forsowanie — na sil¢ — koncepcji demokratycznych.
Istnieje zatem potrzeba znalezienia kompromisu pomig¢dzy prawami obywateli a systemem,
ktéry nie bedzie powodowal naruszenia, czy nawet zniweczenia, dotychczasowego dorobku
wspolpracy europejskiej. Dlatego tez, analizujac ksztalt unijnej struktury instytucjonalnej,
nie nalezy zapomina¢ o celach, dla ktorych Unia zostata powolana do zycia®.

Podczas analizowania deficytu demokratycznego z normatywnego punktu widzenia
wazne sg takie elementy bezpos$redniej legitymizacji jak upowaznienie, odpowiedzialnos¢
i reprezentatywno$¢. Rozpowszechnione jest stanowisko, znajdujace oczywiscie takze
krytykow, wedle ktorego jedynym organem UE czyniacym zado$¢ wszelkim wymogom
demokratycznym, tzn. kreowanym za pomoca bezposrednich i powszechnych wyborow,
jest Parlament Europejski®®. To zreszta wiasnie Parlament byl inicjatorem dyskusji na
temat demokracji we WE. Zaniepokojony zachwianiem rownowagi instytucjonalnej organ
ten zaproponowat zwigkszenie wlasnych uprawnien. Od chwili, gdy Parlament jest jedy-
nym bezposrednio wybieranym cialem Unii, argument o zwigkszeniu kompetencji nabrat
dodatkowej mocy>!'.

Podkresli¢ nalezy, iz Parlament od poczatku byt obecny w strukturze wszystkich trzech
Wspolnot Europejskich. Jednakze aktualny tad Wspdlnoty pozostawia pod tym wzgledem
co nieco do zyczenia. Daje obraz demokracji jeszcze nie catkiem rozwinigtej. Juz sama
konstrukcja nie odpowiada panstwowemu modelowi demokracji parlamentarnej, w ktérym
parlament wybiera i kontroluje rzad oraz sprawuje wtadzg ustawodawcza (w szczegdlnosci
budzetowa). Istnieje Parlament Europejski, ale Parlament ten nie wybiera rzadu, poniewaz
nie ma tu rzadu w tradycyjnym znaczeniu tego stowa. Przewidziane funkcje zblizone do rza-
dowych sprawuje Rada i Komisja na zasadzie okre$lonego podziatu pracy albo wspélnie™2.
Parlament Europejski jest ciatem ,,lepszym” niz Komisja czy Rada UE. Jednakze jest to spe-
cyficzna instytucja, gdyz wybierana jest mata iloScia glosow, co spowodowane jest faktem,

48 Ibidem, s. 52.

4 Ibidem, s. 52—54.

50 Ibidem, s. 54—55.

SUK.Klaus, op. cit,, s. 64.

2'W. Hallstein, Organy Wspélnoty, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2008, nr 1 (6), s. 331.
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ze frekwencja w wyborach europejskich jest na ogol niska, a wigc nie posiada specjalnej
legitymizacji®3.

W zwiazku z tym ,,deficyt demokracji” w Unii Europejskiej nie jest tylko problemem
podnoszonym przez teoretykdéw integracji i publicystow, ale faktem przezywanym przez
obywateli. Na obecnym etapie rozwazan mozna pokusi¢ si¢ o postawienie tezy, ze proces
integracji europejskiej dokonuje si¢ zgodnie z przyjetymi procedurami demokratycznymi.
Demokratyczne procedury oznaczaja bowiem, ze wérod zaangazowanych w integracj¢ spo-
leczenstw sa tacy ich czltonkowie, ktorzy z racji swoich spolecznie uznanych kompetencji
sa powolani do tworzenia projektéw dotyczacych politycznych i gospodarczych warunkow
trwania badz rozwoju swoich spotecznosci, panstw, jednostek terytorialnych itd. oraz tacy,
ktérzy sa przedmiotem tych projektow. Ci pierwsi to m.in. cztonkowie parlamentu, liderzy
partii politycznych i cztonkowie rzadow — elita polityczna. Reszta — to wiasnie ,,masy”>*.

Zagadnienie tzw. deficytu demokratycznego moze poza tym by¢ rozumiane roznie
w zaleznosci od przyjmowanych zalozen dotyczacych rozwoju UE. Przewazajaca czg¢$¢ dok-
tryny przyjmuje, iz deficyt demokratyczny mozna ograniczy¢ przez zwigkszenie kompeten-
cji Parlamentu Europejskiego poprzez stosowanie zasady subsydiarno$ci’.

Dostrzezenie deficytu demokracji rozumianego jako stan wynikly z przekazania kom-
petencji panstw narodowych na rzecz struktur integracyjnych, ktéoremu nie towarzyszyto
stworzenie wystarczajacych warunkow do zaistnienia demokratycznej kontroli, $wiadczy
o wadze zasady demokratyzacji. W klasycznym ujgciu teorii deficytu demokracji jest on
rozumiany jako stanowienie prawa o swoistych cechach ponadnarodowosci w warunkach
ograniczonego udziatu i kontroli spotecznej. Zwlaszcza funkcjonowanie struktury ponadna-
rodowej pozbawito lub ograniczylo parlamenty narodowe w wykonywaniu cz¢sci wladzy
ustawodawczej na rzecz rzadow dziatajacych w ramach Rady UE. Wprowadzenie elekcyj-
nych zasad wyboru przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego tylko czgsciowo zrekom-
pensowato braki w wypehianiu zasady demokratyzmu?.

W dyskusji nad zmniejszeniem deficytu legitymizacji demokratycznej mozna wyr6znié
dwa przeciwstawne stanowiska, ktore zajmuja z jednej strony zwolennicy wielostopniowego
czy wielopoziomowego, a z drugiej zwolennicy dwustronnego, czyli migdzyrzadowego
modelu rzadzenia. Zgodnie ze zdaniem zwolennikoéw pierwszego stanowiska sposobem na
demokratyzacje moze by¢ klarowny podzial kompetencji zapewniajacy wigksza przejrzy-
stos¢ procesu podejmowania decyzji. Wspolpraca wielu poziomoéw rzadzenia jest konieczna,
aby zapewni¢ demokratyzacj¢ struktur europejskich. Wzmocnienie roli parlamentéw naro-
dowych oraz Parlamentu Europejskiego w procesie decyzyjnym, co podkreslane jest w lite-
raturze, moze by¢ istotne, aczkolwiek samo umocnienie wtadzy legislacyjnej wydaje si¢ by¢
niewystarczajace, przy zatozeniu, ze Unia nie ma demos. Zwolennicy omawianego stanowi-
ska dostrzegaja dynamike zmian idacych w kierunku wigkszego udzialu spoteczenstw panstw
cztonkowskich w sprawach unijnych, a to z kolei pozwala im mie¢ nadziejg, ze w przysztosci
obywatele Unii beda stanowili demos.

3 P.Zychowicz, Wobecnym ksztalcie Unia dlugo nie przetrwa, ,,Rzeczpospolita” z 5 maja 2008 r.,
za: http://www.Rp.pl/artykul/130043.html.

3 J.Niznik, Integracja europejska w dyskursie politycznym [w:] Wspdiczesna Europa w procesie
zmian, red. J. Polakowska-Kujawa, Warszawa 2006, s. 37.

S D.Bach-Golecka, op. cit., s. 175.

M. Witkowska, op. cit., s. 92.
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Zwolennicy drugiego stanowiska (dwustopniowego modelu rzadzenia) opowiadaja si¢ za
tym, aby pozosta¢ przy dotychczasowej formule demokracji. Dowodza, iz zwigkszenie par-
tycypacji obywateli w sprawach unijnych na razie bynajmniej niczego nie zmieni, poniewaz
brakuje poczucia wspolnoty. Podkreslaja rowniez, ze demokracja na szczeblu unijnym nie
jest mozliwa dotad, dokad nie wyksztalci si¢ europejski demos i poczucie przynaleznosci,
ktére sa z kolei warunkami niezbednymi dla demokracji. Wedtug nich deficyt demokracji jest
demokratycznie usprawiedliwiony. Jest on bowiem cena za utrzymanie politycznej neutral-
nosci UE, a takze za zachowanie suwerennosci panstw cztonkowskich.

W praktyce wzmocnieniu legitymacji demokratycznej UE stuza w ograniczonym zakre-
sie instytucje pomocnicze i lobbing oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci®’.

T.G. Grosse®® podkresla, iz deficyt demokratyczny w Europie nie jest przypadkowy,
ale wynika z ogdlnej filozofii rozwoju integracji. Charakteryzuje si¢ ona budowaniem sys-
temu zarzadzania wolnego od nadmiernego wptywu instytucji demokratycznych. Ta logika
integracyjna tworzy system autoryzacji spotecznej alternatywny wobec legitymacji demo-
kratycznej. Opiera si¢ na legitymizacji technokratycznej, ktéra odwotuje si¢ do unijnych
instytucji technokratycznych jako wiodacych w procesach integracyjnych, a nie do instytucji
wigkszosciowych. Autoryzuje polityki publiczne realizowane przez administracj¢ unijna, jej
cele polityczne i organizacyjne, preferowane przez nia metody zarzadzania oraz kierunki
rozwoju integracji europejskie;j.

5. Proceduralne pojecie demokracji

Proceduralne pojgcie demokracji czerpie swa witalno$¢ z przekonania, ze w zyciu publicz-
nym niezwykle wazny jest zbior regut, ktére ustalaja, kto jest upowazniony do podejmowa-
nia zbiorowych decyzji i w jakim trybie. Laczenie spraw kompetencyjnych z proceduralnymi
jest typowe dla zwolennikow racjonalnego dialogu. Od procedury wymaga sig, aby debata
odbywala si¢ w formie argumentacyjnej, byta publiczna, wolna od przymusdéw zewnetrznych
i wewngtrznych i zmierzata do racjonalnie motywowanej zgody. Mozna postawi¢ pytanie:
w jakim stopniu te wymogi spetniaja procedury zwiazane z tworzeniem prawa pierwotnego
i prawa wtornego UE? Trzeba mie¢ na uwadze, ze proces decyzyjny w Unii Europejskiej jest
oceniany przez pryzmat poszanowania zasad demokracji®.

Legitymizacja proceduralna, czy jej szczegdtowe odmiany, znajduja wyraz w stosowaniu
procedur zaréwno uniwersalnych, jak tez typowych dla poszczegdlnych systemow. Procedury
demokracji formalnej (np. periodyczne i wolne wybory reprezentantéw, podzial wladz, plu-
ralizm konkurencyjnych partii, zasada wigkszo$ci, konstytucyjne reguty odpowiedzialnosci
politykow, formalna praworzadnos¢), poczawszy od przelomu liberalno-demokratycznego
w XIX-wiecznej Europie Zachodniej, staly si¢ punktem odniesienia do oceny legitymacji.
W systemie demokratycznym najbardziej oczywistym sposobem legitymizowania systemu

ST Ibidem, s. 92—93; zob. takze K. Klaus, op. cit., s. 65-70.

3 T. G. Grosse, Demokratyczna czy technokratyczna legitymizacja Unii Europejskiej?, ,,Nowa
Europa. Przeglad Natolinski” 2008, nr 1 (6), s. 307—308.

% Z.Brodecki, Prawo integracji w Europie, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 52—53.
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jest uczestniczenie w demokratycznych procedurach. Za posrednictwem procedur po pierw-
sze wybierany jest rzad — obywatele wybieraja przedstawicieli, ktérzy nastepnie decyduja
o sktadzie i ksztalcie egzekutywy; po drugie, nastepuje agregacja interesOw — poprzez proces
wyborczy rozpoznawane i artykutowane sa preferencje polityczne obywateli; po trzecie, za
ich posrednictwem nastgpuje uprawomocnienie — poprzez uczestnictwo obywatele legitymi-
zuja system®.

In generali mozna powiedzie¢, ze demokratyczna procedura poprzez powszechna dysku-
sj¢ 1 decyzje wigkszosci ma doprowadzi¢ do wyboru najlepszych $rodkéw realizacji dobra
wspolnego®'. Co wiecej, podmiotowos¢ obywatelska przybiera posta¢ demokracji przedsta-
wicielskiej, proceduralnej, prowadzacej do tadu demokratycznego obywateli nominalnych®?.
W modelu proceduralistycznym za dobro wspdlne uznawane sg jedyne procedury prawne
czy inne instytucje demokratyczne, ktére te procedury obstuguja. Przy tym proceduralisci
niechgtnie uzywaja pojecia dobra wspolnego. Proceduralistyczny normatywny model demo-
kracji jest formulowany przez wielu filozofow neoliberalnych oraz jest akceptowany przez
politykow, ktérzy uwazaja, ze w pluralistycznych spoteczenstwach demokratycznych nie
jest mozliwe uzgodnienie wspdlnych wartosci, w szczegdlnosci dobra wspdlnego w znacze-
niu aksjologicznym, dobra nacechowanego etycznie. Zasada polityki demokratycznej jest
pluralizm w zakresie wartosci kultury. Wobec tego sprzeczne z ta zasada byloby dazenie
do wytypowania jakiej§ wspolnej puli warto$ci. Utrzymanie zasad pluralizmu oraz innych
zasad polityki demokratycznej wymaga jasno okre§lonych procedur postgpowania, zaréwno
wtadzy, jak 1 obywateli, ktorzy bronia swoich interesOw oraz uznawanych warto$ci. Zatem
to procedury staja si¢ jedyna wartos$cia, ktora akceptuja wszyscy obywatele. Wazne z punktu
widzenia tego opracowania jest to, ze zwolennicy demokracji proceduralnej nie neguja
znaczenia wartosci etycznych, nie projektuja w zadnym razie spoleczenstwa i demokracji
bez moralnosci. Zwolennicy proceduralistycznego modelu demokracji sugeruja wyraznie,
ze obywatele, politycy oraz funkcjonariusze instytucji panstwa jako konkretne jednostki
powinni postgpowac etycznie. Jednakze panstwo kierujace si¢ zasada pluralizmu nie moze
preferowad takich czy innych doktryn etycznych ani tez interweniowa¢ w zmiang procedur
ze wzgleddw moralnych. Zmiana taka musi by¢ legitymizowana prawnie, a nie sankcjono-
wana etycznie, chociaz procedury demokratyczne nie moga eliminowac z udziatu takich lub
innych wyznawcdw etyki. W odwrotnej sytuacji pogwalcona bytaby tacznie zasada plurali-
zmu i wolno$ci®.

We wspotczesnych spoteczenstwach ludzie akceptuja rozne wartosci. Zaprzestali jed-
nakze praktykowania tradycyjnie uznawanych, wywodzacych si¢ od Arystotelesa, cnot
obywatelskich, ktore byty kiedy$ przedmiotem etycznego dyskursu. Obecnie za$§ dyskurs
spoteczny toczy si¢ wokol procedur oraz zasad ,,przetargu” interesdw poszczegolnych grup
spotecznych oraz ustalania jakiego§ wspolnego konsensusu w polityce, ktéry ma sprzyjac
realizacji tych interesow. Koncepcja demokracji proceduralistycznej oparta jest na zato-
zeniu, iz nalezy ,,zdecentralizowa¢” zardwno instytucje panstwa, jak rdwniez organizacje

0 M. Czesnik, Legitymizacja a wybory: czy niska frekwencja wyborcza jest zagrozeniem dla
demokratycznej wspolnoty w Polsce? [w:] Teorie wspolnotowe a praktyka spoteczna. Obywatelskosé.
Polityka. Lokalnos¢, red. A. Gawkowska, P. Glinski, A. Ko$cianski, Warszawa 2005, s. 285.

ol J.H. Hallowell, Moralne podstawy demokracji, Warszawa 1993, s. 114.

92 A. Turska, Panstwo i spoleczenstwo obywatelskie [w:] Refleksja o prawie, parstwie i spoteczeri-
stwie, red. A. Turska, Warszawa 2005, s. 145.

3 W. Kaczocha, Demokracja proceduralna oraz republikariska, Poznan 2004, s. 14—16.
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obywatelskie. Koniecznym wydaje si¢ podjecie spotecznego dyskursu na temat niezbed-
nych procedur utatwiajacych ludziom osiagnigcie stawianych przez nich celéw. Procedura-
liSci uwazaja, ze dobro wspdlne zawiera w sobie jedynie tre$¢ aksjologiczna i nie posiada
zadnego odniesienia, zawarto$ci lub znaczenia materialnego, dlatego jest pojeciem czysto
abstrakcyjnym. Upatruja wigc dobra lub wspolnego celu w znaczeniu substancjalnym (mate-
rialnym) w samym systemie instytucji demokratycznych, w demokratycznych procedurach
regulujacych dziatania grupowe oraz jednostkowe, dzigki ktorym istnieje demokracja®.

Kwestie nurtujace zwolennikow demokracji pojetej jako system procedur® mozna spro-
wadzi¢ do nastgpujacego pytania: jakiego rodzaju procedury prawnopolityczne musza by¢
akceptowane, aby mogly one wyraza¢ i upowszechnia¢ potrzeby i dazenia réznych jedno-
stek 1 grup spotecznych? Wszystkie procedury maja stanowi¢ formalne warunki prawnopo-
lityczne dla artykulacji rozmaitych intereséw i dazen zaréwno poszczegdlnych jednostek,
jak 1 grup spotecznych oraz zapewni¢ instytucjonalne mozliwo$ci ich ewentualnego urze-
czywistniania. Dazenie do odideologizowania demokracji jako systemu prawnopolitycznego
oznacza dla zwolennikéw proceduralizmu stworzenie najszerszych prawnopolitycznych
warunkéw formalnych dla wielosci ideologicznych artykulacji zycia spotecznego. W tym
miejscu pojawia si¢ pewna niescisto§¢. Mianowicie same akceptowane procedury praw-
nopolityczne maja by¢ pozbawione jakichkolwiek przestanek aksjologicznych czy ideolo-
gicznych, jednak system tych procedur powinien zawsze umozliwia¢ najréoznorodniejsze
artykulacje ideologiczne spoteczenstwa obywatelskiego. Neutralizm aksjologiczny badz
ideologiczny wyrdzniajacy zwolennikéw demokracji ujmowanej jako system procedur ma
charakter perwersyjny. Oznacza to, iz stwarza on formalne mozliwo$ci do ujawniania i urze-
czywistniania si¢ w zyciu spoteczenstwa obywatelskiego najbardziej skrajnych aksjologii
i najbardziej radykalnych pod wzgledem ortodoksyjnym ideologii®®. Na pierwszy rzut oka
tradycja demokracji rozumianej proceduralnie jest wolna od warto$ciowania. Demokracja
jako obiekt rozwazan i badan wpisuje si¢ w normatywny uktad poréwnawczego odniesienia.
Czy porownujemy konkretna demokracj¢ do jakiego$ ideatu, czy ustroj demokratyczny do
niedemokratycznego, wymiar oceniajacy pojawia si¢ niemal spontanicznie jako niezbywalny
element analizy. Jest to cecha wspodtczesnej kultury. Wobec tego warto by¢ swiadomym tego
natadowania warto$ciami i otoczenia przez wartosci. Ponadto bardzo wysokiemu poziomowi
aprobaty demokratycznych procedur towarzyszy bardzo mocne podkreslanie standardow
moralnych i warto$ci spotecznych®’.

Przy przyjeeciu modelu proceduralnego trzeba wyj$¢ od zalozenia, ze odmiennos$ci
indywidualnej 1 grupowej etyki nie sa sprawa polityczna, przedmiotem za$§ publicznej tro-
ski powinno by¢ jedynie zapewnienie funkcjonowania procedur nieskrgpowanego docho-
dzenia do konsensu. Procedury sa szersza cze$cia kontekstu cywilizacyjnego. Traktujac je
jako powszechnie akceptowalne, pomija si¢ wage odrebnosci kulturowych. Mozna poku-
si¢ si¢ 0 oddzielenie tozsamosci etniczno-kulturowej i politycznej. Ta ostatnia miataby by¢

% Ibidem, 31-36.

5 Trzeba zwroci¢ uwage takze na koncepcje demokracji deliberatywnej, ktore skupiaja si¢ raczej
na procedurach i instytucjach, w niedostatecznym stopniu uwzgledniajac rolg pojedynczego obywatela.
J. Gatuszka, Demokratyczny potencjat rozmow o polityce. Wybrane aspekty obywatelskiego komuni-
kowania politycznego, ,,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2004, nr 5, s. 3.

% Jbidem, s. 214.

M. Grabowska, T. Szawiel, Budowanie demokracji. Podzialy spoteczne, partie polityczne
i spoleczenstwo obywatelskie w postkomunistycznej Polsce, Warszawa 2003, s. 73 i nast.



40 Wioletta Jedlecka

przedmiotem kompromisu grup wzajemnie szanujacych swe zréznicowanie we wspolnie
podzielanej przestrzeni tozsamos$ci. Pewne kwestie w tej ,,przestrzeni” nie podlegaja nego-
cjacjom — ,,podstawowe zasady republikanskiego ustroju — wsrdd nich sama demokracja
i prawa czlowieka”. Wobec tego nie mozna znalez¢ rozwiazania trudno$ci wynikajacej
z faktu, ze nawet najbardziej ,,proceduralne” i ,,antysubstancjalne” warto$ci sa elementami
jakiego$ systemu etycznego, osadzonego w okreslonym kontekscie kulturowym©s.

6. Zasada demokracji jako czynnik legitymizacji Unii Europejskiej

Problematyke legitymizacji demokratycznej mozna analizowaé, uwzgledniajac rézne perspek-
tywy badawcze. Najczesciej rozpatrywanym zagadnieniem jest pytanie o stopien aprobaty
udzielanej przez obywateli argumentom legitymizacyjnym rzadzacych. Analizuje si¢ wowczas
uktad warto$ci i postaw zwiazanych z legitymizacja wiadzy wérod roznych grup spotecznych®.

Legitymizacja jest funkcja okreslonej koncepcji demokracji, ktora integruje ideg panstwa
prawa i praw cztowieka w jednym systemie (np. politycznym). Kluczowym elementem legi-
tymizacji jest okres$lenie warunkow, w jakich istniejacy porzadek polityczny i spoteczny jest
akceptowany lub przynajmniej tolerowany przez podmioty i grupy, ktére wchodza w jego
sktad. W literaturze odnajdujemy poglady, ze legitymizacja UE nie jest funkcja Europy, ktéra
pozostaje wierna wobec swojego chrzescijanskiego dziedzictwa, ani funkcja efektywnej
maksymalizacji dobrobytu wszystkich obywateli. Legitymizacja wspolnoty ponadnarodowe;j
jest definiowana nie w sensie niezaleznosci, ale przez state odniesienie do narodowej prak-
tyki. Takie odnoszenie do narodowej praktyki stuzy do ostatecznego zdefiniowania odmien-
nych ponadnarodowych standardow legitymizacji”®.

Unia Europejska tworzy swoisty, wlasciwy dla siebie system polityczny, ktéry opiera
si¢ na podwojnej legitymizacji. Z jednej strony jest to fakultatywna legitymacja dostarczana
przez panstwa narodowe bgdace dobrowolnymi cztonkami Unii, z drugiej strony przez oby-
wateli Unii 1 bezposrednio wybierany przez nich Parlament Europejski. Legitymizacja sys-
temu politycznego Unii nie opiera si¢ na podmiocie zbiorowym, jakim jest nardd, ale na
pluralistycznym obywatelstwie tworzacym co$ na wzor wielonarodowego civitas. Z jednej
strony legitymizacja Unii wyptywa z demokratycznego charakteru panstw cztonkowskich.
Przeciez panstwa utrzymuja decydujacy wpltyw na proces podejmowania decyzji w ramach
struktury instytucjonalnej Unii. Z drugiej strony legitymizacja Unii moze by¢ takze emanacja
wspolnotowych warto$ci, ktorym holduje Unia Europejska. Panstwa utworzyly Wspolnoty
oraz Uni¢ w zgodzie z wymogami prawnymi, ktore zostaly takze przez te panstwa ustano-
wione. Unia Europejska jest formalnie legitymizowana poprzez jej traktaty zatozycielskie.
Legitymizacja Unii bazuje na trzech odmiennych warto$ciach: demokracji, integracji oraz
autonomii panstw cztonkowskich”!.

8 A. Barut, Jednostka i sfera publiczna w koncepcji podmiotowosci usytuowanej, ,,Wroctawskie
Studia Politologiczne” 2004, nr 5, s. 18.

® L. Graniszewski, T. Kownacki, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej [w:]
Legitymizacja procesow integracji europejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2000, s. 57.

70 J. Ruszkowski, Wstep do studiéw europejskich. Zagadnienia teoretyczne i metodologiczne,
Warszawa 2007, s. 254.

"V Ibidem, s. 254-255.
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Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej przyjety zalozenie, ze demokracja jest jedyna
legitymowana forma sprawowania wtadzy. Demokratyczny charakter systemu jest gwaran-
towany przez jego ustanowienie jako zasady objetej gwarancjami traktatowymi. Sankcja za
naruszenie przez panstwo czlonkowskie tej zasady moze by¢ w ostateczno$ci zawieszenie
okreslonych praw cztonkowskich, z prawem do glosowania w Radzie wtacznie. Rolg zasady
demokratyzmu podkresla si¢ w dialogu z panstwami trzecimi, zwlaszcza w kwestii pomocy
krajom rozwijajacym si¢. Ustanawiajac polityki UE, panstwa zatozyly ponadto, ze jednym
z celow Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa jest rozwijanie oraz umacnia-
nie demokracji i panstwa prawnego. Sama legitymacja demokratyczna jest uzalezniona
od woli narodu, a w przypadku Unii od woli spoteczenstw panstw cztonkowskich, ktore
decyduja, czy chca si¢ podporzadkowa¢ ustanowionym instytucjom ustrojowym. W demo-
kratycznym systemie sprawowania wladzy ustanawia si¢ zatem mechanizmy umozliwia-
jace spoteczenstwu wyrazenie woli politycznej. Wybory gwarantuja kazdemu obywatelowi
prawo do uczestnictwa w systemie zbiorowego podejmowania decyzji, w ktérego wyniku
ostatecznie okresla si¢ polityke, przywodztwo i wladzg. Ponadto jednym z podstawowych
warunkow umozliwiajacych zaktywizowanie spoleczefistwa i sklonienie go do czynnego
zainteresowania sprawami publicznymi jest przejrzysto$¢ procesu decyzyjnego w sektorze
publicznym??,

Coraz cze$ciej demokracja bywa objasniana za pomoca argumentéw negatywnych, albo-
wiem tatwiej o zgodg co do tego, jaki kontekst polityczny nie spelnia wymogdéw demokracji,
niz co do tego, jakie sa pozytywne warunki demokracji. J. Habermas wymienia trzy warunki:

a) europejskie spoteczenstwo obywatelskie,

b) publicznos¢ §wiadoma swoich wybordéw politycznych,

¢) kultura polityczna.

Droga do spehienia tych warunkéw w skali unijnej wydaje si¢ jednak daleka. Pojecie
demokracji staje si¢ narzedziem ideologicznym. Pojgcie to uzyskuje pozycje absolutu, war-
tosci, ktora nie moze by¢ poddawana w watpliwo$¢ bez naruszania calo$ci akceptowanego
porzadku politycznego”.

Deficyt demokracji w UE, o ktérym mowa byta juz powyzej, mozna powiaza¢ z pro-
blematyka legitymizacji spotecznej dla wladzy UE i prawa, ktére od tej wtadzy pochodzi.
Zdaniem A. Zolla demokratyzacja’ i legitymizacja dziatan okreslonego podmiotu zalezy
w pierwszym rzedzie od stopnia wplywu adresatow norm postgpowania ustalanych przez
ten podmiot na sklad organéw tego podmiotu i tym samym posrednio na tres¢ ustanowio-
nych norm. Prawo Unii Europejskiej (pierwotne i wtdrne) nie jest skierowane jedynie do
panstw czlonkowskich. Adresatami tego prawa sa obywatele panstw cztonkowskich. Autor
stawia pytanie o wptyw obywatela Unii na ksztatt stanowionego przez Uni¢ prawa i o wplyw
obywatela UE na sklad jej organow stanowiacych prawo’”. Czy im wigksze wpltywy, tym
wigkszego znaczenia nabiera legitymizacja spoteczna? Przeciez legitymizacja wywodzi si¢
czgsciowo z bliskiego powiazania obywateli z rozwojem instrumentéw prawnych. Wobec

M. Witkowska, op. cit., s. 90-92.

B J.Niznik, op. cit., s. 50-51.

74 Szerzej na temat legitymizacji demokratycznej: Demokratyczna legitymizacja w Unii Europej-
skiej [w:] Dylematy modernizacji Unii Europejskiej, Seria Wizje Europy 2, red. K.A. Wojtaszczyk,
Warszawa 2007, s. 60—77.

3 A.Z o011, Demokratyzacja i legitymizacja Unii Europejskiej (wprowadzenie do dyskusji panelowej),
http://www.msz.gov.pl/files/docs/demokratyzacja.pdf.
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tego, dla przyktadu, zasada konsultacji powinna obejmowaé wszystkie planowane dziatania
Unii i nie moze by¢ ograniczana do grup interesu, ktorych dany instrument prawny dotyczy’°.
Kryzys legitymizacji Unii wiaze si¢ ze staltym wzrostem roli miedzyrzadowych form podej-
mowania decyzji w UE. Wobec tego wigkszo$¢ obywateli zostaje pozostawiona w poczuciu,
ze Unia nie dziata w ich imieniu”’. Pojawiaja sie opinie, ze gleboka reforma instytucjonalno-
-etyczna (zmienia si¢ unijne prawo regulujace jej ,,ustrdj”, ale tez uporzadkowane i sankcjo-
nowane sa tzw. wartosci europejskie) Unii Europejskiej odbywa si¢ bez udziatu obywateli’®.

Problem niewystarczajacej legitymizacji spotecznej dla dziatan Unii Europejskiej nie
jest nowy. Od wielu lat mozna zaobserwowaé proby jego rozwiazywania. Jedna z nich jest
zwigkszenie znaczenia instytucji wigkszosciowych w pracach Unii, zwlaszcza Parlamentu
Europejskiego i parlamentéw narodowych. Ten kierunek dziatan mozna nazwad proba
wzmocnienia legitymizacji demokratycznej Unii Europejskiej. Przykladem tej tendencji jest
zwigkszenie roli Parlamentu Europejskiego w procesach decyzyjnych. Wyrazem tego sa:
rozwo6j procedury wspotdecydowania z Rada Europejska, propozycje rozszerzenia zakresu
spraw objetych ta procedura i wlaczenie przedstawicieli Parlamentu do procesu implemen-
tacji wspolnotowego prawa (tzw. komitologii). W ten sposob stopniowo zwigksza si¢ zna-
czenie autoryzacji spotecznej pochodzacej bezposrednio z wyboréw powszechnych, a nie
jedynie ,,zaposredniczonej” z poziomu panstw narodowych, co jest sposobem autoryzacji
decyzji podjetych przez rzady narodowe. Drugim sposobem tagodzenia deficytu demokra-
tycznego sa proby uzupelnienia legitymacji demokratycznej przez alternatywne sposoby
autoryzacji spotecznej. Chodzi o kilka réwnolegle prowadzonych dziatan:

a) odwotywanie si¢ do utylitarnego znaczenia Unii i korzy$ci, jakie niosa polityki euro-
pejskie dla obywateli zjednoczonej Europys;

b) zwigkszenie partycypacji spotecznej w politykach europejskich;

¢) wzrost znaczenia mechanizméw legalno-proceduralnych i podkreslenie supremaciji
prawa europejskiego jako konsekwencji decyzji podjetych przez rzady narodowe, a wige
opierajacych si¢ na legitymizacji ,,zaposredniczonej” z pafstw cztonkowskich?’.

Jednym z gléwnych problemoéw unijnej demokracji jest brak ogdlnoeuropejskiej delibe-
racji politycznej®’. Wobec tego w funkcjonowanie Unii nalezy wprowadzi¢ wiecej demokra-
cji, co wiaze si¢ w szczegolnosci z petniejszym zaangazowaniem obywateli oraz bardziej
ustrukturyzowanym dialogiem ze zorganizowanym spoteczenstwem obywatelskim®'. Odwo-
hujac si¢ do omowionej juz powyzej teorii demokracji deliberatywnej J. Habermasa, decyzja
nie musi zosta¢ przyjeta w wyniku glosowania, aby rosci¢ sobie pretensje do legitymizacji
spotecznej. Wazne, aby zostala podjeta w wyniku wolnej od nacisku debaty. Istotnym kry-
terium legitymizacji jest poczucie adresatow prawa — ze czuja si¢ jego wspotautorami, a nie
czy prawo to jest sprawiedliwe, dobre i utworzone w rezultacie przyjecia odpowiednich pro-

76 Wystapienie prof. Danuty Hubner, Sekretarza Stanu Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Sekre-
tarza Komitetu Integracji Europejskiej na sesji Konwentu, ws. Przysztosci Unii Europejskiej, Bruksela,
23-24 maja 2002 r.

77 B.Nowak, R.Rowinski, Unia Europejska po rozszerzeniu. Na pierwszym zakrecie (czerwiec
2004), Centrum Stosunkéw Migdzynarodowych, ,,Raporty i Analizy” 2004, nr 8, s. 5.

8 J.Kochanowski, O Unii niech decydujq obywatele, http://www.rp.pl/artykul/99186.html.

P T.G.Grosse, op. cit., s. 286—286.

80 Ihidem, s. 290.

81 Opinia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, s. C195/64.
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cedur. Habermas podaje warunki, okreslajace podejmowanie decyzji, ktore posiadaja le gi-
tymizacj¢ spoteczna. Do warunkéw tych zalicza:

a) dyskurs regulowany prawem,

b) calkowite wlaczenie wszystkich potencjalnie zainteresowanych,

¢) rownouprawnienie wszystkich uczestnikow dyskursu,

d) dyskusj¢ wolna od przymusu,

e) otwarto$¢ dla mozliwych tematow i wktadow uczestnikow,

f) mozliwo$¢ rewizji rezultatow obrad.

W modelu Habermasa podkresla si¢ znaczenie debaty, roli przekonywania i wymiany argu-
mentdéw. Zawarta jest w nim réwniez mozliwos¢ znalezienia takiego sposobu legitymizacji
dla funkcjonowania instytucji ponadnarodowych, ktoéry wykracza poza tradycyjne podejscie
osiagania porozumienia w drodze glosowania wigkszo$ciowego®2. W kontekscie legitymacji
prawa europejskiego trzeba zwréci¢ uwage na fakt, ze ideal deliberatywny jest w gruncie
rzeczy najlepiej realizowany w ,,niedemokratycznych” instytucjach europejskich, takich jak
dla przyktadu ETS. Tu decyzje sa dyskutowane, a nie glosowane, tu analizuje si¢ argumenty,
wazy si¢ warto$ci®®. Dla Habermasa demokracja jest jedynym, albo najlepszym, sposobem
legitymowania prawa i wladzy publicznej. Przypomnimy, ze deliberatywna procedura demo-
kratyczna ma dostarcza¢ innej, ,,nie-wigkszosciowej”, legitymacji decyzjom podejmowanym
we wspotczesnych systemach politycznych. Warunkiem owej legitymacji nowego typu jest,
0 czym wspomniano wyzej, podejmowanie decyzji w otwartej i powszechnie dostgpnej deba-
cie. Jest ona podporzadkowana racjonalnej argumentacji i wolna od naciskow®*.

Literatura wciaz podejmuje proby opisywania normatywnego porzadku Unii Europejskiej
w kategoriach autorytetu panstwa i tradycyjnych konstrukeji systemu prawa, takich jak nad-
rzgdnos$¢ konstytucji i wyrazonych w niej zasad oraz wartosci danej wspolnoty polityczno-
-narodowej czy integracji prawa Unii Europejskiej ze struktura systemu prawa wewngtrznego
za pomoca formalistycznych narzgdzi dogmatycznych. Jednakze mozna zastanowi¢ si¢ nad
tym, czy rozumienie prawa w odniesieniu do jego zwiazkéw z terytorium, przymusem i auto-
rytetem suwerena nie wydaje si¢ nieco anachroniczne®®. W Europie nie ma konstytucyjnego
demos, 0 czym wspominano juz wczesniej, a ktory legitymizowatby traktaty europejskie
jako prawo wyzszego rz¢du niz konstytucje krajowe. Suwerenem traktatow sa panstwa, a nie
spoteczenstwo europejskie. W mysl regut demokratycznych wigksza legitymizacje maja
konstytucje narodowe, dla ktorych suwerenem sa historycznie uksztaltowane narody euro-
pejskie. W Europie panuje wige odgérna hierarchia norm prawnych, ale oddolna hierarchia
autoryzacji spotecznej i realnej wladzy. Dlatego uznanie zasady supremacji prawa europej-
skiego nad krajowym jest dobrowolnym podporzadkowaniem si¢ sadownictwa narodowego,
udzielanym na zasadach warunkowych®. Nie ulega watpliwosci, ze kazdy z powszechnych,

82 S. Konopacki, Problem deficytu demokratycznego w UE u progu XXI wieku [w:] Unia Euro-
pejska i Polska wobec dylematow integracyjnych na poczatku XXI wieku, red. M. Stolarczyk, Torun
2006, s. 121-122.

8 A.Kozak, Postnowoczesna koncepcja prawa [w:] Z zagadnier teorii i filozofii prawa. Ponowo-
czesnosé, red. M. Btachut, Wroctaw 2007, s. 83.

8 A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja..., s. 88.

8 M. Krolikowski, M. Znojek, Europejski nakaz aresztowania a problem suwerennosci,
,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 6 (77).

8 T.G. Grosse, Hybrydowy ustrdj UE. Dwie logiki zmian w projekcie traktatu konstytucyjnego,
,,Analizy Natolinskie” 2008, nr 3 (26).
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wspolczesnych modeli organizacji opiera legitymizacje wladztwa panstwowego o zasade
demokracji. Ta bazuje na zregbowej idei suwerennosci i samodecydowania ludu, ktérego na
poziomie UE brak. Tak wigc demokracja w odniesieniu do Wspdlnot nie jest, bo by¢ tez nie
moze, potaczona z uznawaniem zasady pochodzenia wtadzy od suwerena (ludu/narodu),
ktorego, jak wskazano powyzej, na dzien dzisiejszy nie ma®’.

Ztozona z panstw demokratycznych WE/UE oparta byla zawsze na rzadach prawa.
Z kolei problem tzw. deficytu demokracji istnieje w duzym stopniu na tle poréwnywania
z panstwem. Podkre$lmy ponownie, ze Wspdlnota nie jest panstwem, lecz ponadnarodowa
struktura wladzy publicznej, w ktérej demokracja i legitymizacja wiaza si¢ z jednej strony
z relacja panstwo—WE/UE (panstwa sa przeciez stronami traktatow zalozycielskich), z dru-
giej za$§ dotyczy relacji obywateli z instytucjami WE/UE (na wzor stosunku obywatel-pan-
stwo), poniewaz to obywatele sa glownymi adresatami prawa wspolnotowego. Jesli wziaé
za podstawg do poréwnan panstwo, likwidacja niedostatkow unijnej demokracji jawic sie
moze jako rodzaj kwadratury kota, ktéra mozna by przezwycigzy¢ tylko przez przeksztal-
cenie struktury wspdlnotowej w panstwo. Jednakze takie rozumowanie nie do konca jest
adekwatne. Przeciez deficyt demokracji rozumiany jest najczgsciej jako skutek odmien-
nosci strukturalnej WE, braku narodu europejskiego oraz niedostatecznej akceptacji spo-
fecznej (parlamentarnej). Ze wzgledu na specyfik¢ wspolnotowa legitymizacja instytucji
WE/UE przez obywateli (nardd) nie ma tak jednoznacznego i bezposredniego — jak w pan-
stwie — charakteru. Unijni obywatele (takze parlamenty narodowe) maja mniejszy wplyw na
proces stanowienia prawa wspdlnotowego, w ktorym obok przedstawicieli rzadéw oraz postow
do Parlamentu Europejskiego pewna rolg odgrywaja urzednicy miedzynarodowi oraz narodowe
1 migdzynarodowe grupy nacisku. Oddajac swdj glos w wyborach krajowych, obywatel opo-
wiada si¢ za pewnym programem (politycznym, gospodarczym, spotecznym czy w dziedzinie
polityki zagranicznej) realizowanym nastgpnie przez rzad odpowiedzialny przed parlamentem,
ktory co kilka lat podlega wyborczej kontroli. Odpowiednika takiego systemu nie ma w struk-
turze wspolnotowej. Powoddw takiej sytuacji mozna wskaza¢ kilka. Podajmy dla przyktadu
brak wspdlnotowego rzadu, tak samo jak nie istnieja partie polityczne w skali wspolnotowe;j®®.

Podwojna legitymizacj¢ WE/UE nalezatoby traktowac¢ nie jako dowdd niedostatku demo-
kracji, a raczej jako nowy wyraz w migdzynarodowej strukturze utworzonej przez panstwa
na podstawie umowy migdzynarodowej. Tym samym w WE/UE ksztaltuje si¢ model demo-
kracji, ktory pozwala przezwycigza¢ trudnosci powstajace na tym tle w stosunkach migdzy-
narodowych. W zwiazku z tym konieczne wydaje si¢ dopuszczenie tezy o réznych formach
i modelach demokracji, nie ograniczajac tego pojgcia tylko do panstwa. W przeciwnym razie
stosunki i organizacje migdzynarodowe nalezaloby uzna¢ z géry za definitywnie niedemo-
kratyczne. W instytucjach wspdlnotowych istnieje demokracja i kontrola, tyle ze realizowana
z natury rzeczy w nieco inny sposob niz w panstwie (zwlaszcza unitarnym). Kopiowanie we
Wspolnocie wzoréw demokracji krajowej prowadzitoby nieuchronnie do przeksztatcenia jej
w (super)panstwo. Teza o deficycie demokracji wspolnotowej wychodzi nieco na wyrost
z zatozenia o idealnym funkcjonowaniu demokracji w panstwie, pomijajac procesy zbiuro-
kratyzowania pafistwa i pasywnos$¢ obywateli®’.

87 R. Grzeszczak, Zasada demokracji, s. 163,173.

8 J. Kranz, Tlo prawne dyskusji nad reformq ustrojowq Unii Europejskiej, Krakow—Warszawa
2007, s. 97-100.

8 Ibidem, s. 108 — 112.
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T.G. Grosse” podkresla, iz deficyt demokratyczny w Europie nie jest przypadkowy,
ale wynika z ogdlnej filozofii rozwoju integracji. Charakteryzuje si¢ ona budowaniem sys-
temu zarzadzania wolnego od nadmiernego wpltywu instytucji demokratycznych. Ta logika
integracyjna tworzy system autoryzacji spotecznej alternatywny wobec legitymacji demo-
kratycznej. Opiera si¢ na legitymizacji technokratycznej, ktéora odwotuje si¢ do unijnych
instytucji technokratycznych jako wiodacych w procesach integracyjnych, a nie do instytucji
wigkszo$ciowych. Autoryzuje polityki publiczne realizowane przez administracj¢ unijna, jej
cele polityczne i organizacyjne, preferowane przez nia metody zarzadzania oraz kierunki
rozwoju integracji europejskie;j.

7. Zakonczenie

Warto podkresli¢, ze wbrew niektorym koncepcjom poglebianie legitymacji demokratycz-
nej nie moze by¢ uwazane za zasadnicze lekarstwo na stabosci UE. Z zalozenia demokra-
tyczne formy dziatania w ramach Unii moga mie¢ tylko ograniczone znaczenie. Dotycza one
bowiem struktur, procedur, mechanizméw, a nie istoty probleméw. Tymczasem kluczowe
znaczenie ma to, co wciaz pozostaje niedoceniane, co jest traktowane jako uboczne, a miano-
wicie — otwarcie kulturowe. Mozna bowiem twierdzi¢, ze podstawowa rol¢ w inicjatywach
takich jak Unia Europejska odgrywa wigz cywilizacyjna migdzy spoteczenstwami, ich §wia-
domos¢ wspdlnoty dziedzictwa, terazniejszosci i przysztosci®!.

Wspotczesna sytuacja rzutuje na rozumienie prawa Unii Europejskiej. Prawo ma by¢
skutecznym instrumentem zaspokajania ludzkich potrzeb. Ten instrumentalizm prawniczy
interpretuje si¢ wasko i konkretystycznie, w duchu neoliberalno-demokratycznym i pragma-
tycznym. Wedlug T. Barankiewicza europejska demokracja niesie niebezpieczefnstwo instru-
mentalnego wykorzystania prawa. R6znorodnos¢, skomplikowanie i zakres ludzkich potrzeb
sa bowiem powodem istnienia mnogosci tytutéw prawnych i dlatego w Unii potrzebne jest,
pomimo wyznawanego pluralizmu warto$ci, wskazanie podstawowych punktéw odniesienia
tadu spotecznego??.

ABSTRACT
The influence of an individual on a public decision (democracy) in the EU

The article deals with certain aspects of the issue of democracy in the European Union.
As emphasised by many scientists and politicians, the process of European integration
requires planting, among the citizens of Member States, of firm belief they have true
influence upon the process. In other words, better legitimization of the European Union's

% T.G. Grosse, Demokratyczna czy technokratyczna..., s. 307-308.

°L C. Mik, Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w swietle Traktatu ustanawiajqcego
Konstytucje dla Europy, http://www.msz.gov.pl/files/docs/legitymacja.pdf

2 T. Barankiewicz, dksjologiczne uwarunkowania prawa Unii Europejskiej [w:] L. Lesz-
czynski, Teoretycznoprawne problemy integracji europejskiej, Lublin 2004, s. 88.
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activities is needed. One of the most interesting and complex theoretical problems is
the question of the so — called democracy deficit in the European Union. It is one of
the most important challenges European Union.



Sylwia Kaczorowska

Ochrona konsumenta
w Swietle ustawy o przeciwdzialaniu
nieuczciwym praktykom rynkowym

Dzisiejszy konsument codziennie jest adresatem roznego rodzaju dzialan przedsigbiorcow,
ktore maja na celu wywarcie wplywu na jego zachowania rynkowe. W $wietle funkcjo-
nowania wspolnego rynku unijnego, swobody przeptywu ludzi i kapitatu konieczne stato
si¢ zagwarantowanie konsumentom Unii Europejskiej jednolitej ochrony prawnej przed
nieuczciwymi praktykami rynkowymi stosowanymi wobec nich przez przedsigbiorcow.
Zastapienie istniejacych w panstwach cztonkowskich rozbieznych klauzul generalnych oraz
poszczegodlnych zasad prawnych dotyczacych nieuczciwych praktyk rynkowych jednolitymi
regulacjami jest glownym celem dyrektywy 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 11 maja 2005 roku dotyczacej nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez
przedsigbiorstwa wobec konsumentoéw na rynku wewngtrznym oraz zmieniajacej dyrektywe
Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE, 2002/65/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady
(Dyrektywa o nieuczciwych praktykach handlowych)'. Regulacje te do polskiego porzadku
prawnego implementuje ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 roku o przeciwdziataniu nieuczci-
wym praktykom rynkowym?. Ustawa ta zawiera wiele nowych rozwiazaf prawnych, ktorych
omoéwienie jest celem mojego artykutu.

Pierwszym novum jest rozgraniczenie ochrony konsumentow przed nieuczciwymi prak-
tykami rynkowymi od ochrony przedsigbiorcow przed czynami nieuczciwej konkurencji. Do
tej pory mieliSmy do czynienia z jednoczesna ochrong wszystkich podmiotow dziatajacych
narynku. Ustawa z 16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji’ regulowata
bowiem zapobieganie i zwalczanie nieuczciwej konkurencji w dziatalnosci gospodarczej,
w szczegdlnosci produkeji przemystowej i rolnej, budownictwie, handlu i ustugach — w inte-
resie publicznym, przedsigbiorcow oraz klientow, a zwlaszcza konsumentow. Obecnie
rozgraniczamy ochrong przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi w relacjach przedsig-
biorca—konsument (ang. business-to-consumer, B2C) oraz ochrong przed czynami nieuczci-
wej konkurencji w relacjach migdzy przedsigbiorcami (ang. business-to-business, B2B).
Polski ustawodawca, dokonujac prostej metody implementacji dyrektywy 2005/29/WE,
spowodowat, iz w polskim systemie prawnym bgda funkcjonowa¢ dwie ustawy z zakresu
prawa zwalczania nieuczciwe]j konkurencji. Da to w praktyce koniecznos¢ kazdorazowego

' Dz. Urz. UE L 149 z 11.06.2005
2 Dz.U. 2007, nr 171, poz. 1206
3 Dz.U. 2003, nr 153, poz. 1503 ze zm.
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rozeznania, czy dana praktyka rynkowa (lub czyn konkurencji) narusza interesy przedsig-
biorcow czy konsumentow*.,

Nowoscia jest takze zdefiniowanie przez ustawodawce pojecia przecigtnego konsumenta,
przez ktérego rozumie si¢ konsumenta, ktéry jest dostatecznie dobrze poinformowany,
uwazny i ostrozny; oceny dokonuje si¢ z uwzglednieniem czynnikéw spotecznych, kultu-
rowych, jezykowych i przynaleznosci danego konsumenta do szczegélnej grupy konsumen-
tow, przez ktdra rozumie si¢ dajaca si¢ jednoznacznie zidentyfikowaé grupg konsumentéw
szczegolnie podatng na oddziatywanie praktyki rynkowej lub na produkt, ktérego praktyka
rynkowa dotyczy, takze ze wzgledu na szczegdlne cechy, takie jak wiek, niepelnospraw-
no$¢ fizyczna lub umystowa. Model przecigtnego konsumenta zostal zawarty w dyrekty-
wie 2005/29/WE3, a opracowano go na podstawie dorobku orzeczniczego Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwos$ci®. Przecietny konsument to osoba o przecigtnym rozeznaniu
i spostrzegawczosci, dziatajaca w zwyczajnych warunkach’. Cechy te pozwalaja konsumen-
towi na podejmowanie rozsadnych, przemyslanych decyzji rynkowych. Definicjg t¢ chocby
ze wzgledu na zachowanie do$¢ duzej elastycznos$ci nalezy oceni¢ pozytywnie. Niemniej
wynika z niej, ze przy ocenie, czy mamy do czynienia z przeci¢gtnym konsumentem, nalezy
bra¢ pod uwage m.in. czynniki spoteczne, kulturowe czy jezykowe, a takze wiek czy niepet-
nosprawnos¢ tej osoby.

Natomiast, jezeli chodzi o rozumienie pojgcia konsumenta pojawiajacego si¢ W powyz-
szej definicji, to nalezy tu przyja¢, zgodnie z art. 22! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku
Kodeks cywilny®, iz jest to osoba fizyczna dokonujaca czynnosci prawnej niezwiazanej bez-
posrednio z jej dziatalnoscia gospodarcza czy zawodowa. Odestanie to sprawia wykluczenie
roszczeh osoby fizycznej nieprowadzacej dziatalnosci gospodarczej lub zawodowej przed
dokonaniem czynno$ci prawnej. Mowiac inaczej, bedac tylko adresatem pewnej praktyki,
np. reklamy wprowadzajacej w blad (sfera faktéw), a nie strong czynno$ci prawnej (sfera
czynno$ci konwencjonalnych), nie jestem konsumentem, a zatem nie przystuguje mi legi-
tymacja czynna w procesie z przedsigbiorca. Natomiast nieuczciwe praktyki rynkowe moga
takze wpltywaé na zachowanie przecigtnego konsumenta przed zawarciem umowy. Propo-
nuje si¢ wigc interpretacj¢ nakazujaca uwzglednia¢ (sladem dyrektywy 2005/29/WE) takze
dokonywanie przez osobg fizyczna czynnosci faktycznych®.

Podkresli¢ tu nalezy, iz ustawodawca otoczyl ochrona przed nieuczciwymi praktykami
rynkowymi wlasnie co najmniej przecigtnych konsumentéw. W praktyce trudno okresli¢,
jaka wiedza, spostrzegawczoscia czy ostroznoscia wykazuje si¢ polski przecigtny konsu-
ment, a to oznacza koniecznos$¢ dokonywania kazdorazowej oceny przez sgdziego.

Trzecia nowoscia jest wprowadzenie klauzuli generalnej zakazujacej stosowania nie-
uczciwych praktyk rynkowych. Zgodnie z art. 4 ust. | omawianej ustawy nieuczciwa prak-
tyka rynkowa jest praktyka stosowana przez przedsigbiorce wobec konsumenta, ktora jest

4 M. Namystowska, Nowa ustawa o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym,
,,Monitor Prawniczy” 2007, nr 23.

5 Art. 5 ust. 2 lit. b) i pkt 18 preambuty tej dyrektywy.

¢ Zob. m.in. wyrok z 13 stycznia 2000 r. w sprawie C-220/98 Lifting.

7B. Gliniecki, Ustawa o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym — nowe Srodki
ochrony praw konsumentow, ,,Monitor Prawniczy” 2008, nr 1 (94).

§ Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93 z pdzn. zm.

° A. Michalak, Przeciwdziatanie nieuczciwym praktykom rynkowym. Komentarz, Warszawa
2008, s. 56.
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sprzeczna z dobrymi obyczajami i w istotny sposob znieksztatca lub moze znieksztatcié
zachowanie rynkowe przecigtnego konsumenta przed zawarciem umowy dotyczacej pro-
duktu, w trakcie jej zawierania lub po jej zawarciu. Nalezy w tym miejscu doda¢, iz polski
ustawodawca, definiujac pojecie nieuczciwej praktyki rynkowej, zrezygnowat z kryterium
nalezytej starannosci zawodowej na rzecz dobrych obyczajow, wbrew zreszta ujgciu definicji
zawartemu w dyrektywie 2005/29/WE'C, Nie mozna o tym fakcie zapominaé przy doko-
nywaniu interpretacji konkretnych przypadkéw nieuczciwych praktyk stosowanych przez
przedsigbiorcow.

Jak wynika z definicji nieuczciwej praktyki rynkowej, ochrong prawna otoczono kon-
sumenta nie tylko w sferze skutkéw zawartych uméw z przedsigbiorcami, ale takze przed
i w trakcie ich zawierania. Tak szeroka ochrona jest w pelni uzasadniona, wiele dzialan
przedsigbiorcow dotyczy wlasnie zachowan konsumentéw przez zawarciem umowy, m.in.
reklama.

Ustawodawca przy okresleniu pojgcia nieuczciwej praktyki rynkowej wprowadzit
wymog naruszenia zachowania rynkowego przecigtnego konsumenta w sposob istotny.
Oznacza to, iz dzialanie lub zaniechanie ze strony przedsigbiorcy wptyneto na konsumenta
w takim stopniu, iz podejmie on decyzj¢ dotyczacq umowy, ktorej w innym przypadku by nie
podjat. W praktyce oznaczac to moze decyzje konsumenta co do warunkéw zakupu, sposobu
platnosci za produkt czy wykonania innych uprawnien wynikajacych z umowy. Nie ma tu
natomiast znaczenia, czy konsument postanowi dokona¢ danej czynnosci, czy tez powstrzy-
mac si¢ od jej dokonania.

Nieuczciwymi praktykami rynkowymi w §wietle ustawy sa w szczegolnosci: praktyki
rynkowe wprowadzajace w blad oraz agresywne praktyki rynkowe, a takze stosowanie
sprzecznego z prawem kodeksu dobrych praktyk. Ponadto za nieuczciwa praktyke rynkowa
ustawodawca uznaje takze prowadzenie dziatalno$ci w formie systemu konsorcyjnego lub
organizowanie grupy z udzialem konsumentéw w celu finansowania zakupu w systemie
konsorcyjnym.

Ustawodawca dokonat podziatu praktyk wprowadzajacych w blad na dziatania i zanie-
chania ze strony przedsigbiorcy.

Zgodnie z art. 5 ust. | praktyke rynkowa uznaje si¢ za dzialanie wprowadzajgce w blad,
jezeli dziatanie to w jakikolwiek sposéb powoduje lub moze powodowaé podjgcie przez
przecigtnego konsumenta decyzji dotyczacej umowy, ktdrej inaczej by nie podjat. Dziatanie
takie moze przyjac réozne formy, np. rozpowszechnianie nieprawdziwych informacji, rozpo-
wszechnianie prawdziwych informacji w sposéb mogacy wprowadza¢ w biad lub dziatanie
zwigzane z wprowadzeniem produktu na rynek, ktére moze wprowadza¢ w btad w zakresie
produktéow lub ich opakowan, znakow towarowych, nazw handlowych lub innych oznaczen
indywidualizujacych przedsigbiorcg lub jego produkty, w szczegdlnosci reklama pordwnaw-
cza w rozumieniu art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji'!. Takim dziataniem moze by¢ rdwniez nieprzestrzeganie kodeksu dobrych
praktyk, do ktérego przedsigbiorca dobrowolnie przystapil, jezeli przedsigbiorca ten infor-
muje w ramach praktyki rynkowej, ze jest zwigzany kodeksem dobrych praktyk.

Dziatanie, ktére wprowadza konsumenta w btad, moze dotyczy¢ réznych elementow
transakcji, np. istnienia produktu, jego rodzaju lub dostgpnosci; cech produktu, obowiazkoéw

10 Art. 5 ust. 112 dyrektywy.
' Dz.U. 2003, nr 153, poz. 1503, z p6zn. zm.
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przedsigbiorcy zwiazanych z produktem, praw konsumenta, w szczegdlnosci prawa do
naprawy lub wymiany produktu na nowy albo prawa do obnizenia ceny lub do odstapienia
od umowy; ceny, sposobu obliczania ceny lub istnienia szczegdlnej korzysci cenowej czy
tez rodzaju sprzedazy.

Oceniajac, czy praktyka rynkowa wprowadza w blad przez dzialanie, nalezy uwzglednié
wszystkie jej elementy oraz okoliczno$ci wprowadzenia produktu na rynek, w tym sposob
jego prezentacji.

Praktyke rynkowa uznaje si¢ za zaniechanie wprowadzajace w blad, jezeli pomija
istotne informacje potrzebne przecigtnemu konsumentowi do podjgcia decyzji dotyczacej
umowy i tym samym powoduje lub moze powodowa¢ podjgcie przez przecigtnego konsu-
menta decyzji dotyczacej umowy, ktérej inaczej by nie podjat. W razie watpliwosci za istotne
informacje uwaza sig te, ktore przedsigbiorca stosujacy praktyke rynkowaq jest obowigzany
poda¢ konsumentom na podstawie odrgbnych przepisow.

Ustawodawca uznat, iz przecigtny konsument moze podja¢ racjonalna decyzj¢ rynkowa
tylko w oparciu o podane mu przez przedsigbiorcg informacje. Jest to natomiast bardzo
utrudnione lub wregez niemozliwe, gdy przedsigbiorca np. zataja lub nie przekazuje w sposob
jasny, jednoznaczny lub we wlasciwym czasie istotnych informacji dotyczacych produktu,
a takze nie ujawnia handlowego celu praktyki, jezeli nie wynika on jednoznacznie z okolicz-
nosci i jezeli powoduje to lub moze spowodowac podjgcie przez przecigtnego konsumenta
decyzji dotyczacej umowy, ktorej inaczej by nie pod;jat.

Ustawodawca uznal, iz istotnymi informacjami, o ktéorych mowa wyzej, sa m.in.: istotne
cechy produktu; oznaczenie przedsigbiorcy oraz przedsigbiorcy, na ktdrego rzecz dziata;
cena; uzgodnienia dotyczace sposobu ptatnosci, dostawy lub wykonania produktu oraz
procedury rozpatrywania reklamacji, oraz informacje o istnieniu prawa do odstapienia od
umowy lub rozwiazania umowy, jezeli prawo takie wynika z ustawy lub umowy.

Przy ocenie jednak, czy praktyka rynkowa wprowadza w blad przez zaniechanie, nalezy
uwzgledni¢ wszystkie jej elementy oraz okoliczno$ci wprowadzenia produktu na rynek, w tym
sposob jego prezentacji. Kryteria oceny zostaly wigc tu ujgte tak samo jak w przypadku dziatan
przedsigbiorcy mogacych wprowadza¢ konsumenta w btad — dokonuje si¢ oceny, czy doszto do
pominigcia informacji. W przypadku natomiast, gdy to ze specyfiki §rodka komunikowania si¢
z konsumentami stosowanego dla danej praktyki rynkowej wynikaja ograniczenia przestrzenne
lub czasowe, konieczne jest uwzglednienie tych ograniczen i wszystkich srodkow podjetych
przez przedsigbiorcg w celu udostgpnienia informacji konsumentom w inny sposoéb.

Oceniajac powyzsze praktyki mogace wprowadzi¢ konsumenta w blad, nalezy za kaz-
dym razem wzia¢ pod uwagg klauzulg generalng, o ktérej byla mowa wczesnie;j.

W art. 7 omawianej ustawy ustawodawca okreslit (lub prawie przepisat z zatacznika nr
1 do dyrektywy 2005/29/WE) takze listg 23 nieuczciwych praktyk rynkowych wprowadza-
jacych w btad w kazdych okolicznosciach. Sa to tak zwane ,,czarne praktyki rynkowe”, dla
ktdérych nie potrzeba juz przeprowadzaé analizy pod katem ich nieuczciwos$ci. Do tych czgsto
spotykanych mozemy zaliczyc¢:

a) postugiwanie si¢ certyfikatem, znakiem jakosci lub réwnorzednym oznaczeniem, nie
majac do tego uprawnien;

b) reklama przyneta, ktéra polega na propozycji nabycia produktu po okreslonej cenie,
bez ujawniania, ze przedsigbiorca moze mie¢ uzasadnione podstawy, aby sadzi¢, ze nie bedzie
w stanie dostarczy¢ lub zaméwic u innego przedsigbiorcy dostawy tych lub réwnorzednych
produktow po takiej cenie, przez taki okres i w takich ilo$ciach, jakie sq uzasadnione, biorac
pod uwage produkt, zakres reklamy produktu i oferowang ceng;
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c) reklama przyneta i zamiana, ktora polega na propozycji nabycia produktu po okre-
$lonej cenie, a nastgpnie odmowie pokazania konsumentom reklamowanego produktu lub
odmowie przyjgcia zamdwien na produkt lub dostarczenia go w racjonalnym terminie lub
demonstrowaniu wadliwej probki produktu, z zamiarem promowania innego produktu;

d) twierdzenie, ze produkt begdzie dostepny jedynie przez bardzo ograniczony czas lub ze
bedzie on dostgpny na okreslonych warunkach przez bardzo ograniczony czas, jezeli jest to
niezgodne z prawda, w celu naklonienia konsumenta do podjgcia natychmiastowej decyzji
dotyczacej umowy i pozbawienia go mozliwosci §wiadomego wyboru produktu;

e) prezentowanie uprawnien przystugujacych konsumentom z mocy prawa jako cechy
wyrozniajacej ofertg przedsigbiorcy;

f) kryptoreklama, ktéra polega na wykorzystywaniu tresci publicystycznych w srodkach
masowego przekazu w celu promocji produktu w sytuacji, gdy przedsigbiorca zaptacit za te
promocje, a nie wynika to wyraznie z tresci lub z obrazéw lub dzwigkéw tatwo rozpozna-
walnych przez konsumenta;

g) zakladanie, prowadzenie lub propagowanie systeméw promocyjnych typu piramida,
w ramach ktoérych konsument wykonuje §wiadczenie w zamian za mozliwo$¢ otrzymania
korzy$ci materialnych, ktore sa uzaleznione przede wszystkim od wprowadzenia innych kon-
sumentow do systemu, a nie od sprzedazy lub konsumpcji produktow;

h) twierdzenie, ze nabycie produktu jest w stanie zwigkszy¢ szansg na wygrang w grach
losowych;

1) twierdzenie, ze produkt jest w stanie leczy¢ choroby, zaburzenia lub wady rozwojowe,
jezeli jest to niezgodne z prawda;

j) twierdzenie w ramach praktyki rynkowej, ze organizowany jest konkurs lub pro-
mocja z nagrodami, a nastgpnie nieprzyznanie opisanych nagréd lub ich odpowiedniego
ekwiwalentu;

k) prezentowanie produktu jako ,,gratis”, ,,darmowy”, ,,.bezptatny” lub w podobny spo-
sob, jezeli konsument musi uici¢ jakakolwiek naleznos¢, z wyjatkiem bezposrednich kosz-
tow zwigzanych z odpowiedzia na praktyke rynkowa, odbiorem lub dostarczeniem produktu;

1) umieszczanie w materiatach marketingowych faktury lub podobnego dokumentu suge-
rujacego obowiazek zaptaty, ktory wywotuje u konsumenta wrazenie, ze juz zamowit rekla-
mowany produkt, mimo ze tego nie zrobit.

Nastgpnym rodzajem praktyk rynkowych, ktore moga by¢ zastosowane przez przedsig-
biorcg w stosunku do konsumenta sa tzw. agresywne praktyki rynkowe. Praktyke rynkowa
uznaje si¢ za agresywna, jezeli przez niedopuszczalny nacisk w znaczny sposoéb ogranicza
lub moze ograniczy¢ swobodg wyboru przecigtnego konsumenta lub jego zachowanie wzgle-
dem produktu i tym samym powoduje lub moze powodowac podjgcie przez niego decyzji
dotyczacej umowy, ktorej inaczej by nie podjat.

Za niedopuszczalny nacisk ustawodawca uwaza kazdy rodzaj wykorzystania przewagi
wobec konsumenta, w szczegdIno$ci uzycie lub grozbe uzycia przymusu fizycznego lub psy-
chicznego, w sposob znacznie ograniczajacy zdolnos¢ przecigtnego konsumenta do podjecia
$wiadomej decyzji dotyczacej umowy.

Przy ocenie, czy praktyka rynkowa jest agresywna, nalezy uwzgledni¢ wszystkie jej cechy
i okolicznosci wprowadzenia produktu na rynek, np.: czas, miejsce, rodzaj lub ucigzliwos¢
danej praktyki; celowe wykorzystanie przez przedsigbiorcg przymusowego potozenia konsu-
menta; uciazliwe lub niewspotmierne bariery pozaumowne, ktére przedsigbiorca wykorzystuje,
aby przeszkodzi¢ konsumentowi w wykonaniu jego praw umownych, grozby podjecia dziata-
nia niezgodnego z prawem lub uzycie obrazliwych sformutowan badz sposobéw zachowania.
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Ustawodawca w art. 9 omawianej ustawy zawart list¢ 8 nieuczciwych agresywnych prak-
tyk rynkowych w kazdych okoliczno$ciach, mianowicie:

a) wywolywanie wrazenia, ze konsument nie moze opusci¢ pomieszczen przedsigbiorcy
bez zawarcia umowy;

b) skladanie wizyt w miejscu zamieszkania konsumenta, nawet jezeli nie przebywa
on tam z zamiarem stalego pobytu, ignorujac prosbe konsumenta o jego opuszczenie lub
zaprzestanie takich wizyt, z wyjatkiem przypadkoéw egzekwowania zobowigzan umownych,
w zakresie dozwolonym przez obowiazujace przepisy;

¢) ucigzliwe i niewywotane dziataniem albo zaniechaniem konsumenta naktanianie do
nabycia produktow przez telefon, faks, pocztg elektroniczng lub inne $rodki porozumiewania
si¢ na odleglto$¢, z wyjatkiem przypadkow egzekwowania zobowigzan umownych, w zakre-
sie dozwolonym przez obowiazujace przepisy;

d) zadanie od konsumenta zglaszajacego roszczenie w zwiazku z umowa ubezpieczenia
przedstawienia dokumentdw, ktorych w sposéb racjonalny nie mozna uznaé za istotne dla
ustalenia zasadno$ci roszczenia, lub nieudzielanie odpowiedzi na stosowna korespondencje
w celu naktonienia konsumenta do odstapienia od zamiaru wykonania jego praw wynikaja-
cych z umowy ubezpieczenia;

¢) umieszczanie w reklamie bezposredniego wezwania dzieci do nabycia reklamowanych
produktéow lub do naktonienia rodzicéw lub innych oso6b dorostych do kupienia im reklamo-
wanych produktéw;

f) zadanie natychmiastowej lub odroczonej zaptaty za produkty badz zwrotu lub przecho-
wania produktow, ktore zostaly dostarczone przez przedsigbiorcg, ale nie zostaty zamdwione
przez konsumenta, z wyjatkiem sytuacji, gdy produkt jest produktem zastgpczym dostarczo-
nym zgodnie z art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2000 roku o ochronie niektérych praw kon-
sumentow oraz o odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzona przez produkt niebezpieczny'%;

g) informowanie konsumenta o tym, ze jezeli nie nabedzie produktu, przedsigbiorcy
moze grozi¢ utrata pracy lub §rodkéw do zycia;

h) wywolywanie wrazenia, ze konsument juz uzyskal, uzyska bezwarunkowo lub po
wykonaniu okreslonej czynnosci nagrodg lub inng poréwnywalna korzys¢, gdy w rzeczywi-
stosci nagroda lub inna porownywalna korzys$¢ nie istnieje lub uzyskanie nagrody lub innej
poréwnywalnej korzysci uzaleznione jest od wplacenia przez konsumenta okreslonej kwoty
pienigdzy lub poniesienia innych kosztow.

Ustawodawca uznal za nieuczciwa praktyke rynkowa roéwniez stosowanie kodeksu
dobrych praktyk, ktdrego postanowienia sa sprzeczne z prawem.

Wymienione wyzej ustawowe katalogi nieuczciwych praktyk rynkowych w kazdych
okolicznos$ciach maja charakter zamknigty.

Bardzo waznym wreszcie postanowieniem omawianej ustawy jest wprowadzenie indy-
widualnej skargi konsumenckiej — actio popularis'3 (skargi powszechnej). Zgodnie z ustawa
w przypadku gdy przedsigbiorca dopuszcza si¢ dokonania nieuczciwej praktyki rynkowej,
konsument, ktérego interes zostat zagrozony lub naruszony, moze zada¢: zaniechania tej
praktyki; usunigcia skutkdw tej praktyki; ztozenia jednokrotnego lub wielokrotnego o$wiad-
czenia odpowiedniej tresci i w odpowiedniej formie; naprawienia wyrzadzonej szkody na

12 Dz.U. 2000, nr 22, poz. 271, z poézn. zm.
13 Zob. M. Kurytowicz, Stownik terminéw, zwrotow i sentencji prawniczych facinskich oraz
pochodzenia lacinskiego, Krakow 2002, s. 11.
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zasadach ogdlnych, w szczegdlnosci zadania uniewaznienia umowy z obowiazkiem wza-
jemnego zwrotu $wiadczen oraz zwrotu przez przedsigbiorce kosztow zwiazanych z naby-
ciem produktu oraz zasadzenia odpowiedniej sumy pieni¢znej na okreslony cel spoteczny
zwiazany ze wspieraniem kultury polskiej, ochrong dziedzictwa narodowego lub ochrong
konsumentéw.

Legitymacj¢ czynna do wystapienia z roszczeniem zaniechania praktyki, ztozenia odpo-
wiedniego o$wiadczenia lub zasadzenia odpowiedniej sumy na cel spoleczny maja rowniez
podmioty chroniace interesy konsumentdéw, mianowicie: Rzecznik Praw Obywatelskich,
Rzecznik Ubezpieczonych, krajowa lub regionalna organizacja, ktérej celem statutowym
jest ochrona interes6w konsumentow, oraz powiatowy (miejski) rzecznik konsumentow.

Bardzo waznym postanowieniem ustawy dla samych konsumentéw jako stabszych
uczestnikdw rynku jest takze przerzucenie cigzaru dowodu, ze dana praktyka rynkowa nie
stanowi nieuczciwej praktyki wprowadzajacej w biad, na przedsigbiorcg, ktoremu zarzuca
si¢ stosowanie nieuczciwej praktyki rynkowej. Za taka konstrukcja przemawia fakt, iz kon-
sumenci, $wiadomi uciazliwosci sadowej drogi dochodzenia swoich praw, decyduja si¢ na
nig bardzo rzadko. Nie jest to jednak rozwiazanie nowe, poniewaz zastosowano je takze
w przypadku domniemania niezgodno$ci produktu z umowa ',

Przedsigbiorca dopuszczajacy si¢ stosowania nieuczciwych praktyk rynkowych moze
zosta¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci cywilnej lub karnej. Zgodnie z art. 15 omawianej
ustawy przedsigbiorca stosujacy agresywna praktyke rynkowa podlega karze grzywny.

Natomiast w przypadku stosowania nieuczciwej praktyki rynkowej polegajacej na
zarzadzaniu mieniem gromadzonym w ramach grupy z udziatem konsumentéw w celu finan-
sowania zakupu produktu w systemie konsorcyjnym lub organizowania takiej grupy kon-
sumentow podlega si¢ karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5. Jezeli wartos§¢
mienia zgromadzonego w celu finansowania zakupdw w systemie konsorcyjnym jest wielka,
kara ulega zaostrzeniu.

Podsumowujac rozwigzania prawne przyjgte w omawianej ustawie, mozna wyciagnac
nastgpujace wnioski:

Po pierwsze ustawodawca rozgraniczyt ochrong przed nieuczciwymi praktykami ryn-
kowymi w relacjach przedsigbiorca—konsument oraz ochrong przed czynami nieuczciwej
konkurencji w relacjach migdzy przedsigbiorcami, rozktadajac ja na dwie odregbne ustawy.

Po drugie wprowadzona zostala nowa klauzula generalna zakazujaca stosowania nie-
uczciwych praktyk rynkowych. Polski ustawodaweca, kierujac si¢ chgcia zachowania dotych-
czasowej terminologii prawnej, zrezygnowal z kryterium nalezytej starannosci zawodowe;j
na rzecz dobrych obyczajow.

Po trzecie okreslit wzorzec przecigtnego konsumenta i to jego otoczyl ochrona prawna
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Oznacza to, iz osoby mniej wyedukowane, nie
posiadajace pewnego poziomu wiedzy pozbawione bgdg tej ochrony.

Kolejnym rozwiazaniem jest podzial nieuczciwych praktyk rynkowych na praktyki
wprowadzajace w btad oraz agresywne praktyki rynkowe. Te natomiast dziela si¢ na czarne
i szare, czyli te, ktdre uznano za nieuczciwe w kazdych okolicznosciach, oraz te, dla ktérych
oceny kazdorazowo potrzebna jest ocena pod wzgledem klauzuli generalne;j.

14 Art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. o szczegdlnych warunkach sprzedazy konsumenckiej
oraz zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2002, nr 141, poz. 1176).
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No i wreszcie bardzo wazne dla samych konsumentéw rozwigzanie prawne — przyzna-
nie konsumentowi, ktoérego interes zostal zagrozony lub naruszony, mozliwosci realizacji
ochrony przez wystapienie z indywidualna skarga konsumencka.

ABSTRAKT

Consumer protection against unfair market practices in the light
of the Act on combating unfair market practices

The article discusses the legal solutions adopted in the Act on combating unfair market
practices. Presented here are the rules against unfair market practices. Unfair market
practices were discussed with regard to unfair distribution of misleading and aggressive
practices of the market. In addition, the division distinguished these practices so. black
and gray. Were also discussed, inter alia, new general clause and the definition of the
average consumer. Has also been raised about the responsibilities of businesses applying
unfair market practices.
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Systemy ADR jako alternatywne sposoby
rozstrzygania sporow konsumenckich
w Polsce i w Unii Europejskiej

1. Wstep

Realizacja praw konsumenta wymaga zapewnienia realnej ochrony na wypadek ich naru-
szenia, stad coraz czg$ciej wskazuje sig, iz system rozstrzygania spraw konsumenckich
przez powszechne sady cywilne nie jest wystarczajacy; do wad tradycyjnego postgpowania
sadowego w tego typu sprawach zalicza si¢ przede wszystkim stosunkowo niska warto$¢
przedmiotu sporu w poréwnaniu z kosztami samego post¢powania, jego dtugotrwatosc¢, nie-
pewnos¢ rezultatu, a takze opory psychologiczne samych konsumentow'.'W zwiazku z tym,
ze rozstrzyganie sporéw przed sadami powszechnym nie zapewnia nalezytego poziomu
ochrony, alternatywa dochodzenia roszczen przez konsumentow staja si¢ postgpowania
pozasadowe — polubowne i arbitrazowe — przed konsumenckimi organami quasi sadowymi
poprzez rozwijanie pozasadowych procedur alternatywnych systemow pozasadowego roz-
strzygania sporéw konsumenckich (ang. Alternative Dispute Resolution — ADR).

2. Istota mechanizméow ADR

Cecha charakterystyczna pozasadowych systemow rozstrzygania sporow jest to, iz najczg-
Sciej powstaja na mocy porozumien migdzy organizacjami przedsigbiorcow i konsumentow
i oferuja mozliwos¢ rozwiazywania sporow cywilnoprawnych pomigdzy konsumentami
a przedsigbiorcami bez koniecznoséci angazowania sadu powszechnego, petnomocnikow
procesowych i ponoszenia kosztoéw sadowych.

Podkresla sig, iz pomimo Ze nazwa ADR wskazuje na alternatywnos¢ tych metod roz-
strzygania sporow w stosunku do postgpowania sadowego, to ich wprowadzenie nigdy
nie miato na celu zastapienia postgpowania sadowego, ale raczej stworzenie dodatkowych
metod, ktore sa bardziej wlasciwe 1 efektywne przy rozwiazywaniu okreslonych rodzajow
sporow — na przyktad w sprawach konsumenckich?.

Ze wzgledu na wlasciwo$¢ rzeczowa mozna wyrozni¢ systemy, w ramach ktorych
rozstrzygane sa spory jedynie w okreslonych branzach, np. telekomunikacji, ubezpiecze-
niach, i takie, ktore obejmuja swym zasiggiem wszystkie sprawy konsumenckie; migdzy

UE. Letowska, Prawo umdéw konsumenckich, Warszawa 2002, s. 571.
2 E.Gmurzynska, Kierunki rozwoju mediacji sadowej w sprawach cywilnych w USA i w Europie,
,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, nr 11, s. 14.
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poszczegdlnymi systemami wystgpuja rowniez zasadnicze rdznice co do mocy wiazacej
ich orzeczen. W niektorych przypadkach maja one forme¢ zalecen (np. model mediatora,
ombudsmana), w innych moc wiazaca dla przedsigbiorcy (np. arbitraz, komisja skargowa),
a w jeszcze innych wiaza obie strony (np. arbitraz).

Alternatywne metody rozstrzygania sporéw maja zatem charakter niejurysdykcyjny,
odrdzniajacy je od postepowan sadowych tym, iz nie prowadza do rozstrzygnie¢ w trybie
orzeczen podlegajacych przymusowemu wykonaniu?; jako ceche konstytutywna tych metod
wskazuje si¢ wigc ich dobrowolny charakter, przejawiajacy si¢ tym, iz samo wszczgcie postg-
powania, jak i jego przebieg uzaleznione sa od woli stron — postgpowanie trwa tak dtugo, jak
strony w nim uczestniczace sa zainteresowane jego kontynuowaniem®.

Do najczgsciej wykorzystywanych metod ADR w sprawach konsumenckich zalicza sig
przede wszystkim arbitraz, mediacj¢ i koncyliacje, ombudsmana oraz komisje skargowe.

Arbitraz jest metoda pozasadowego rozstrzygania sporéw najbardziej zblizona do pro-
cedur sadowych, wynika to z faktu, iz jest rodzajem procedury, w ramach ktorej strony
wybieraja jedna albo wigcej neutralnych osob, ktorym przedstawiaja sprawg w celu uzy-
skania ostatecznego i wiazacego prawnie rozstrzygnigcia. Arbitraz moze mie¢ charakter
jednorazowy (dorazny) badz zinstytucjonalizowany. W arbitrazu doraznym kazda ze stron
sporu wybiera wlasnego arbitra (lub arbitrow), ktérzy nastgpnie powoluja superarbitra — tak
wybrany sklad rozstrzyga spor w oparciu o uzgodnione wczesniej zasady. Natomiast arbitraz
instytucjonalny funkcjonuje najczesciej w ramach profesjonalnej organizacji zajmujacej si¢
arbitrazem. W niektorych modelach arbitrazu moze powsta¢ konieczno$¢ przeprowadzenia
dodatkowego postgpowania egzekucyjnego przed sadem powszechnym. Wyrazane sa przy
tym poglady, iz postgpowanie arbitrazowe wykazuje wigcej cech wspolnych z sadowym
postgpowaniem cywilnym niz z mediacja, aczkolwiek zastosowanie kryterium formalnego,
poprzez oceng statusu prawnego organu rozstrzygajacego w postepowaniu arbitrazowym
(inny niz organ panstwowy), przemawia za kwalifikowaniem arbitrazu jako ADR, obejmuja-
cego wszystkie sposoby pozasadowego rozstrzygania sporow prawnych’.

Druga z powszechnie uznawanych za metod¢ ADR — mediacj¢ — definiuje si¢ jako $rodek
majacy pomoc stronom w negocjacjach; niezalezny mediator uczestniczacy w spotkaniach
stron ufatwia stronom znalezienia satysfakcjonujacego ich rozstrzygniecia®. Mediator nie
narzuca zatem rozwigzania stronom sporu, ale dazy do tego, aby to strony samodzielnie
osiagnely kompromis — proponujac rézne warianty rozwigzan. Co istotne, w postgpowaniu
mediacyjnym (zwanym rowniez koncyliacyjnym) strony nie sa ograniczone przepisami
prawa materialnego i procesowego; trzecia strona (mediator) po wystuchaniu racji obu stron
stara sie zaproponowacé najlepsze dla nich rozstrzygniecie’. Metoda ta jest zatem pozbawiona
elementdéw procedury sadowej, ktore maja najbardziej uciazliwy charakter dla stron — nie

3J. Rajski, Regulamin ADR Miedzynarodowej Izby Handlowej z 2001 roku, ,,Przeglad Prawa
Handlowego” 2001, nr 11, s. 38.

4+ A.M 61, Pojecie i znaczenie alternatywnych metod rozstrzygania sporéw (ADR), ,,Przeglad Prawa
Handlowego” 2001, nr 12, s. 29; strony maja rowniez wplyw na materialnoprawne elementy poste-
powania, wyznaczajace podmiotowi prowadzacemu postgpowanie ramy do podjgcia rozstrzygnigcia.

3 P.Sobolewski, Mediacja w sprawach cywilnych, ,,Przeglad Prawa Handlowego™ 2006, nr 2, s. 32.

¢ A.F.Acland, Resolving Disputes Without Going To The Court. A Consumer Guide to Alternative
Dispute Resolution, London 1995, s. 20.

7 Rozwiazanie sporu nie musi by¢ zatem oparte na konkretnej normie prawnej, lecz moze odwotywac
si¢ do zasad uczciwosci, stusznosci, lojalnosci lub dobrych obyczajow.
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powotuje si¢ swiadkoéw ani nie sklada dowoddéw w postaci dokumentéw — i ma charakter
catkowicie nieformalny, gdyz to strony ustalaja zasady post¢gpowania dostosowane do swo-
ich potrzeb®. W tym kontekscie P. Sobolewski wskazuje na trzy podstawowe cechy mediacji:
fakultatywno$¢, poufnos¢ i brak formalizmu®.

Za postgpowanie majace charakter ADR przyjmuje si¢ rowniez uprawnienia ombud-
smana (rzecznika) w rozstrzyganiu sporéw konsumenckich. Rzecznik jest jednoosobowa
instytucja powotana do rozstrzygania sporéw miedzy przedsigbiorcami a konsumentami,
a gwarancja rzetelnego prowadzenia spraw jest najczesciej wymdg, aby na stanowisko
ombudsmana powotywana byta osoba o wysokich kwalifikacjach merytorycznych, cieszaca
si¢ wysokim autorytetem i nieposzlakowana opinia. Z reguly ten typ ADR jest tworzony
z inicjatywy przedsigbiorcow z okreslonej branzy i stanowi jeden z instrumentow samoregu-
lacji. Pomimo ze ombudsman jest powolywany przez jedna ze stron sporu — przedsigbiorcow,
to zwykle wyposazany jest w instrumenty gwarantujace, iz w swoich rozstrzygnigciach moze
by¢ niezalezny. Ombudsman jest zazwyczaj kompetentny w wyznaczonym zakresie spraw
1 wypracowuje decyzje w oparciu o przepisy prawne, zasad¢ rownosci lub wytyczne przyjgte
w branzy, a jego decyzje sa wiazace dla przedsigbiorcy albo nie sa wiazace dla zadnej ze
stron.

Konsumenckie organizacje, stowarzyszenia przedsigbiorcow lub instytucje gospodar-
cze moga rowniez — wspoélnie lub niezaleznie — organizowa¢ komisje skargowe bazujace
na przepisach prawa powszechnego lub rozwiazaniach opartych na zasadzie samoregulacji
(tzw. soft-law); komisje maja charakter kolektywny z réwna reprezentacja Srodowiska kon-
sumentow i przedsigbiorcéw. Rozstrzygnigcia komisji sa najczgs$ciej niewiazace dla stron,
cho¢ w niektérych systemach wiaza one przedsigbiorcg, a nawet moga prowadzié sprawy
konsumenckie bez zgody przedsigbiorcy .

3. Zasady pozasadowego rozstrzygania sporow konsumenckich
w zaleceniach Komisji Europejskiej

Systemy ADR w sprawach konsumenckich nie zostaly jak dotad uregulowane w sposob
prawnie wiazacy w przepisach prawa wspolnotowego — Komisja Europejska (KE) opra-
cowala natomiast zalecenia odnoszace si¢ do pozasadowych mechanizmdéw rozstrzygania
sporéw konsumenckich w Unii Europejskiej. Pierwsze zalecenie Komisji wydane zostato
w dniu 30 marca 1998 roku i wskazuje na konieczno$¢ zagwarantowania zasad: niezawisto-
$ci (niezalezno$ci), jawnosci (transparencji), kontradyktoryjnosci (spornosci), efektywnosci
(skutecznoscei), legalnosci, wolnosci oraz reprezentacji'!. Natomiast w kolejnym zaleceniu
z 4 kwietnia 2001 roku KE rozwija i uzupetnia zasady wyrazone w pierwszym z wyda-
nych zalecen — podkres$lajac rolg zasad bezstronnosci, przejrzystosci, efektywno$ci oraz

$E.Gmurzynska, op. cit., s. 15.

°P.Sobolwski, op. cit., s. 33.

10.Zob. Rodzaje systeméw ADR, dostepne na: http://www.konsument.gov.pl/index.php?page=ro-
dzaje-systemow-adr&hl=pl

11 Zalecenie Komisji nr 98/257/EC z dnia 30 marca 1998 r. dotyczace zasad stosowanych przez
instytucje odpowiedzialne za pozasadowe rozstrzyganie sporo6w konsumenckich (Dz. Urz. UE L 115,
17.4.1998).
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uczciwosei 2. Zapewnienie niezawistosci podmiotu decyzyjnego przy rozstrzyganiu sporow
konsumenckich ma na celu zagwarantowanie bezstronno$ci jego dziatan, co ma szczegodlne
znaczenie w przypadku sporow rozstrzyganych jednoosobowo >,

Z kolei jawno$¢ procedury zapewnia dostarczenie kazdej osobie, na jej pro$be, informa-
cji na temat w szczegdlno$ci rodzajéw sporow, jakie mozna przekazywac do rozstrzygnig-
cia danemu organowi, oraz wszelkich istniejacych ograniczen co do zasiggu terytorialnego
1 warto$ci sporu, zasad proceduralnych, w tym zwlaszcza dotyczace pisemnego badz ustnego
charakteru postgpowania, osobistego stawiennictwa i jezykow, w jakich prowadzone jest
postgpowanie, szacunkowego kosztu postgpowania ponoszonego przez strony, mocy obo-
wiazujacej wydanej decyzji, srodkéw odwotawczych itp'4,

Realizacja zasady kontradyktoryjnosci przejawia si¢ w tym, iz procedura ADR powinna
pozwala¢ wszystkim zainteresowanym stronom na przedstawienie swego stanowiska wtasci-
wemu organowi oraz na zapoznanie si¢ z argumentami i dowodami przedstawionymi przez
druga strong oraz z wszelkimi o§wiadczeniami ekspertow.

Natomiast efektywnos$¢ procedury powinno zapewni¢ si¢ w szczegdlnosci poprzez
dostep konsumenta do procedury bez obowiazku korzystania z adwokata, bezptatno$¢ pro-
cedury lub umiarkowane optaty oraz krétki okres czasu dzielacy wystapienie do organu od
wydania postanowienia'’.

Zasada wolnosci oznacza, iz decyzja wydana przez dany organ moze by¢ wiazaca dla obu
stron tylko wowczas, gdy strony zostaly zawczasu poinformowane o jej mocy obowiazujacej
1 wyrazily na to jednoznaczna zgodg; korzystanie przez konsumenta z procedury pozasa-
dowej nie moze wynika¢ z poddania si¢ jej przed powstaniem sporu, jesli zobowiazanie
takie miatoby pozbawia¢ konsumenta przyshigujacego mu prawa wniesienia sprawy do sadu
w celu rozstrzygnigcia sporu. Podkresla sig, iz zasada ta wyznacza lini¢ graniczng migdzy
dozwolonym i pozadanym (w interesie szybkos$ci obrotu) dzialaniem na rzecz uproszczenia
sposobu dochodzenia praw w trybie pozasadowym a zakazem ograniczen prawa do sadu jako
podstawowego prawa jednostki'®.

Zasada legalnosci wymaga, aby decyzja podjgta przez organ rozstrzygajacy nie pro-
wadzila do pozbawienia konsumenta ochrony przewidzianej przez obowiazujace przepisy
prawa panstwa cztonkowskiego, na ktorego terytorium zostat utworzony dany organ'’.

12 Zalecenie Komisji nr 2001/310/WE z dnia 4 kwietnia 2001 r. w sprawie zasad dotyczacych orga-
néw pozasadowych uczestniczacych w polubownym rozstrzyganiu sporéw konsumenckich (Dz. Urz.
UE L 109, 19.04. 2001).

13 Gwarancja niezalezno$ci sa w szczegdlno$ci kwalifikacje osoby wyznaczonej do rozstrzygnigcia
sporu, a takze — w przypadku organu o charakterze instytucjonalnym — kadencyjnos¢ jej funkcji. W przy-
padku decyzji podejmowanych kolektywnie niezawisto$¢ podmiotu odpowiedzialnego za podjgcie
decyzji powinna by¢ zapewniona m.in. przez rowna reprezentacj¢ konsumentow i profesjonalistow
w takim ciele.

14 Wtaéciwy organ powinien rowniez wydawa¢ roczny raport wymieniajacy podjete decyzje, umoz-
liwiajacy oceng uzyskanych wynikéw i okreslenie charakteru rozpatrywanych spraw.

15 Wazne jest takze, aby decyzja wydana przez organ nie pozbawiata konsumenta ochrony przyznanej
mu ustawowymi przepisami panstwa, na ktorego terytorium organ powstat.

16 E. Letowska, op. cit., str. 591.

17 W przypadku sporéw transgranicznych decyzja podjeta przez dany organ nie musi prowadzi¢
do pozbawienia konsumenta ochrony przewidzianej przez obowiazujace przepisy stosowane w $wietle
prawa panstwa cztonkowskiego, w ktorym konsument zazwyczaj zamieszkuje.
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Z kolei zasada reprezentacji nakazuje, aby przyj¢ta dla rozstrzygnigceia sporu procedura
nie pozbawiala stron prawa do korzystania z reprezentacji lub pomocy osoby trzeciej na
wszystkich etapach postgpowania.

Bezstronnos$¢ rozstrzygania sporéw w sprawach konsumenckich powinno osiagnac¢ si¢
poprzez zapewnienie, aby osoby rozstrzygajace spor byly wyznaczane na czas okreslony
oraz aby nie byto mozliwosci ich zwalniania z petnionych obowiazkéw bez sprawiedliwego
uzasadnienia ani zeby nie byly w ewentualnym lub rzeczywistym konflikcie intereséw z kto-
rakolwiek ze stron oraz aby udostgpniali informacje o swojej bezstronno$ci i wlasciwosci
obydwu stronom przed rozpoczgciem procedury.

Z kolei przejrzystos¢ procedury powinna zosta¢ zapewniona w ramach ADR przede
wszystkim poprzez nieskrgpowany i fatwy dostgp do informacji na temat szczegotow funk-
cjonowania i dostgpnosci procedury — tak aby strony mogly je uzyska¢ i dysponowa¢ nimi
przed rozpoczgciem sporu. W szczego6lnosci powinny by¢ udostgpniane informacje na temat:
dziatania procedury, rodzajow sporow, jakie moga by¢ rozstrzygane w ramach niej oraz
jakichkolwiek ograniczen w jej dziataniu; zasad regulujacych wszelkie wstgpne wymogi,
jakie strony powinny speti¢ oraz innych zasad proceduralnych (w szczegdlnosci tych doty-
czacych dziatania procedury oraz jezykdéw, w ktorych procedura bedzie prowadzona); kosz-
tow ponoszonych przez strony, jezeli sa przewidywane; wszelkich merytorycznych zasad,
jakie moga mie¢ zastosowanie (przepisy prawne, najlepsze praktyki handlowe, zasady
sprawiedliwosci, kodeksy postgpowania); a takze statusu (mocy wiazacej) uzgodnionego
rozwiazania.

Uzgodniony przez strony sposdb rozwiagzania sporu powinien zosta¢ zapisany na trwa-
tym no$niku informacji i zosta¢ udostgpniony obydwu stronom oraz wyraznie wskazywac na
podstawy, na ktorych si¢ opiera'®.

Istotng gwarancja, na ktora wskazuje Komisja, jest efektywnos$¢ procedury ADR, ktora
mozna zapewni¢ poprzez tatwos¢ dostgpu dla obydwu stron, np. poprzez mozliwos¢ wyko-
rzystania srodkéw elektronicznych umozliwiajacych kontaktowanie si¢ na odleglos¢. Efek-
tywno$¢ alternatywnego rozstrzygania sporéw konsumenckich wymaga, aby procedura byta
badz calkowicie bezptatna dla konsumentoéw, badz ewentualne niezbgdne koszty powinny
by¢ proporcjonalne do wartosci przedmiotu sporu. Ponadto strony powinny mie¢ dostep
do procedury bez obowiazku korzystania z prawnika, z jednoczesnym zagwarantowaniem
prawa do reprezentowania lub wspierania przez strong trzecia na kazdym etapie procedury.
Efektywno$¢ procedury to rowniez wymag, aby po przekazaniu sporu do rozstrzygnigcia
mocowanemu podmiotowi, powinien on zosta¢ rozpatrzony w najkrotszym mozliwym ter-
minie, a podmiot odpowiedzialny za procedurg powinien dokonywa¢ okresowego przegladu
swoich dzialan w celu zapewnienia, aby spory migdzy stronami byly rozpatrywane nie-
zwlocznie i odpowiednio!”.

18 Jawny charakter powinny mie¢ roéwniez informacje na temat dziatania danej procedury, w tym
informacje na temat liczby i rodzaju skarg wniesionych w ramach niej oraz ich wynikow, czasu przezna-
czonego na rozstrzygnigcie skarg, problemow wyniktych ze skarg oraz ewentualny zapis przestrzegania
uzgodnionych rozwiazan.

19 Postgpowanie stron powinno by¢ zatem kontrolowane przez organ odpowiedzialny za procedure
celem zapewnienia, aby dazyty one do poszukiwania wtasciwego, uczciwego i niezwtocznego rozstrzy-
gnigcia sporu; jezeli postgpowanie jednej ze stron nie jest zadowalajace, obydwie strony powinny by¢
o tym poinformowane celem umozliwienia im rozwazenia, czy warto dalej kontynuowac pozasadowa
procedurg rozstrzygania sporu.
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Wymég uczciwosci procedury pozasadowego rozstrzygania sporéw konsumenckich
przejawia¢ si¢ powinien w szczeg6lnosci tym, iz: strony powinny by¢ informowane o ich
prawie do odmowy uczestniczenia lub do wycofania si¢ z procedury oraz o dostgpnosci
innych alternatywnych postgpowan; strony powinny mie¢ mozliwo§¢ swobodnego i tatwego
przedstawienia wszelkich argumentow, informacji lub dowodéw majacych znaczenie dla ich
sprawy w trybie poufnym, chyba zZe strony wyraza zgodg na przekazanie takich informa-
cji drugiej stronie?’; strony powinny by¢ zachecane do petnej wspotpracy, w szczegdlnosci
poprzez przekazywanie wszelkich informacji niezbgdnych dla uczciwego rozwiazania sporu.

Ponadto konsument powinien by¢ informowany w jasny i zrozumialy sposob przed
wyrazeniem zgody na sugerowane rozwiazanie, iz: posiada wybdr odnos$nie tego, czy wyra-
zi¢ zgode, czy nie na sugerowane rozwiazanie; sugerowane rozwigzanie moze by¢ mniej
korzystne niz wynik orzeczony przez sad stosujacy normy ogolne; przed uzgodnieniem lub
odrzuceniem sugerowanego rozwigzania ma prawo do uzyskania niezaleznej porady.

Kraje cztonkowskie Unii Europejskie notyfikuja Komisj¢ Europejska w sprawie krajo-
wych podmiotéw pozasadowych spetniajacych kryteria minimalne okreslone w zaleceniach
Komisji Europejskiej. Informacje na temat notyfikowanych systeméw ADR sa gromadzone,
aktualizowane i udostgpniane przez Komisj¢ Europejska poprzez bazg¢ danych. Baza danych
wykorzystywana jest zwlaszcza w sporach ponadgranicznych, umozliwiajac konsumentom,
przedsigbiorcom i organizacjom konsumenckim okreslanie najwtasciwszej dostepnej poza-
sadowej metody rozwiazywania sporow?!. Dla przyktadu mozna wskaza¢, iz Niemcy noty-
fikowaty 203 ciata ADR, Wielka Brytania 24, Francja 19, a Dania 15?2, Polska notyfikowata
do bazy ADR trzy instytucje: Arbitra Bankowego, Rzecznika Ubezpieczonych oraz Inspek-
cje Handlowa.

4. Konsumenckie instytucje ADR w Polsce

Polski system sktada si¢ z dwoch mechanizméw ADR dziatajacych w oparciu o struktury
Inspekcji Handlowej (IH) — tzn. jednostki IH prowadzace mediacje oraz state polubowne
sady konsumenckie przy IH, ktére maja ogo6lny, wielosektorowy charakter. Ponadto funkcjo-
nuja sektorowe podmioty rozstrzygajace spory konsumenckie: Arbiter Bankowy, Rzecznik
Ubezpieczonych oraz Urzad Komunikacji Elektronicznej (UKE).

Obecnie w Polsce funkcjonuja trzy systemy ADR notyfikowane do Bazy ADR Komisji
Europejskiej. Sa to Arbiter Bankowy i Rzecznik Ubezpieczonych (obydwie instytucje naleza
do sieci FIN-NET??) oraz Inspekcja Handlowa.

20 Jezeli na jakimkolwiek etapie strona trzecia zasugeruje ewentualne rozwiazania dla rozstrzygnigcia
sporu, kazda strona powinna mie¢ mozliwos¢ przedstawienia swojego stanowiska oraz skomentowania
wszelkich argumentow, informacji lub dowodow przedstawionych przez druga strong.

2l www.gov.konsument.pl

22 http://ec.europa.eu

23 7 inicjatywy KE utworzono europejska sie¢ organdéw krajowych, ktérych wspélnym celem
jest utatwianie konsumentom dostgpu do procedur pozasadowych stuzacych rozstrzyganiu sporéw
transgranicznych w przypadku, gdy sprzedawca ma swoja siedzibg¢ w panstwie cztonkowskim innym
niz miejsce zamieszkania konsumenta. Sie¢ pozasadowego rozstrzygania sporow w dziedzinie ushug
finansowych FIN-NET taczy okoto trzydziesci organow krajowych wilasciwych do pozasadowego
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State polubowne sady konsumenckie przy wojewodzkich inspektoratach Inspekceji Han-
dlowej dzialaja na podstawie ustawy o Inspekcji Handlowej (dalej: ustawa o IH). Tworzone
sa na podstawie umow o zorganizowaniu takich sadéw zawartych przez wojewodzkich
inspektordw z organizacjami pozarzadowymi reprezentujacymi konsumentéw lub przed-
sigbiorcOw oraz innymi zainteresowanymi jednostkami organizacyjnymi. Obecnie w Polsce
funkcjonuje 16 stalych sadow i 15 o$rodkow zamiejscowych.

Do zakresu kognicji sadéw polubownych naleza spory o prawa majatkowe wynikle
z umow sprzedazy produktow i $wiadczenia ustug zawartych pomigdzy konsumentami
1 przedsigbiorcami. Szczegdtowo wewngtrzng organizacj¢ sadow i tryb ich funkcjonowania
okresla regulamin?*, Podkre$la sig, iz postepowanie przed statymi polubownymi sadami kon-
sumenckimi jest duzo szybsze, prostsze i tansze niz postgpowanie przed sadami powszech-
nymi; szczego6lnie dlugi czas trwania postgpowania sadowego i niepewnos¢ dla stabszej
strony kontraktu co do pozytywnego wyniku rozstrzygnigcia sporu stanowia ograniczenia
dla konsumentoéw — i to wtasnie polubowne sady konsumenckie zmniejszaja opory konsu-
mentow przed wejsciem w spdr z podmiotem profesjonalnym, ktéry z natury rzeczy posiada
przewage ekonomiczng i organizacyjna?.

W sktad stalego polubownego sadu konsumenckiego przy Wojewddzkim Inspektorze
Inspekcji Handlowej wchodza przewodniczacy oraz stali arbitrzy. Statych arbitrow wyzna-
czaja organizacje reprezentujace konsumentdw i organizacje reprezentujace przedsigbior-
céw; co najmniej jedna trzecia liczby stalych arbitrow powinny stanowi¢ osoby majace
wyzsze wyksztalcenie prawnicze. Arbitrow wpisuje si¢ na listg statych arbitrow i odbiera od
nich §lubowanie. Lista sktada si¢ z czg$ci A, na ktora wpisuje si¢ stalych arbitrow wyzna-
czonych przez organizacje reprezentujace konsumentdw, i z czgsci B, na ktora wpisuje sig
statych arbitrow wyznaczonych przez organizacje reprezentujace przedsigbiorcow?°. Kaden-
cja statych arbitréw trwa cztery lata, a jej przewodniczacy jest powolywany sposrod statych
arbitrow majacych wyzsze wyksztalcenie prawnicze na okres kadencji.

Whiosek o rozpatrzenie sporu przez sad polubowny moze by¢ ztozony zaréwno przez
konsumenta jak i przedsigbiorce. Przewodniczacy sadu dokonuje wstgpnego badania wniosku
o0 rozpatrzenie sporu przez sad, po czym, jezeli okaze sig, ze sprawie mozna nadac¢ dalszy bieg,
przewodniczacy podejmuje dalsze czynnosci. Sad orzekajacy rozpoznaje sprawg na rozpra-
wie w skladzie: superarbiter oraz dwoch arbitréw — rozprawa ma charakter jawny. Superarbi-
ter powinien sktania¢ strony do pojednania, zwlaszcza po wstgpnym wyjasnieniu stanowisk
stron?’; superarbiter zamyka rozprawe, gdy sad uzna sprawe za dostatecznie wyjasniona,

rozstrzygania sporow, ktore spetniaja wymogi zalecenia Komisji Europejskiej z 1998 roku. FIN-NET
pozwala konsumentom, ktorzy staja przed problemem zwiazanym z sektorem ustug finansowych (banki,
ubezpieczenia, inwestycje), na uzyskanie bezposredniego dostepu do srodka pozasadowego rozstrzygania
sporow., zob. www.konsument.gov.pl

24 Regulamin stanowi zatacznik do rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z 25 wrze$nia 2001 r.,
(Dz.U. 2001, nr 113, poz. 1214). W postgpowaniu przed sadami polubownymi w zakresie nieuregulo-
wanym ustawa o [H stosuje si¢ przepisy kodeksu postgpowania cywilnego.

2 R. Stefanicki, Ustawa o szczegblnych warunkach sprzedazy konsumenckiej w orzecznictwie
polubownych sqdow konsumenckich, ,,Glosa” 2007, nr 3, s. 72.

26 Lista powinna zosta¢ udostepniona do wgladu stronom na ich zadanie.

27'W przypadkach wymagajacych wiadomosci specjalnych z zakresu jakosci produktow lub ustug
sad po wystuchaniu wnioskow stron moze wezwac¢ w charakterze biegltego rzeczoznawcg z listy rze-
czoznawcow prowadzonej przez IH.
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jednakze przed zamknigciem rozprawy strony maja prawo do zaprezentowania swoich stano-
wisk — po zamknigciu rozprawy sad odbywa niejawna naradg, po ktérej wydaje wyrok.

Wyrok sadu polubownego ma taka sama moc jak wyrok sadu powszechnego — oznacza
to, ze moze by¢ przymusowo wykonany przez komornika, po uprzednim stwierdzeniu jego
wykonalnosci przez sad panstwowy. Od decyzji sadu polubownego nie przyshuguje odwo-
fanie, istnieje natomiast prawo do wniesienia skargi o uchylenie wyroku sadu polubownego
do sadu powszechnego w terminie trzech miesigcy od dorgczenia wyroku, z powoddéw okre-
slonych w kodeksie postgpowania cywilnego?®. Od wniosku o rozpatrzenie sprawy przez sad
konsumencki nie jest pobierana zadna optata, ewentualne koszty moga wynika¢ w szczeg6l-
nosci w przypadku koniecznosci powotania biegtych.

Inspekcja Handlowa prowadzi rowniez mediacje. Na podstawie art. 36 ustawy o IH, jezeli
przemawia za tym charakter sprawy, wojewodzki inspektor podejmuje dzialania mediacyjne
w celu polubownego zakonczenia sporu cywilnoprawnego migdzy konsumentem a przed-
sigbiorca. Postgpowanie mediacyjne wszczyna si¢ na wniosek konsumenta lub z urzedu,
jezeli wymaga tego ochrona interesu konsumenta, w toku postgpowania mediacyjnego woje-
wodzki inspektor zapoznaje przedsigbiorce z roszczeniem konsumenta, przedstawia stronom
sporu przepisy prawa majace zastosowanie w sprawie, oraz ewentualne propozycje polubow-
nego zakonczenia sporu. Wojewddzki inspektor odstgpuje od postgpowania mediacyjnego,
jezeli w wyznaczonym terminie sprawa nie zostala polubownie zakoficzona oraz w razie
o$wiadczenia co najmniej przez jedna ze stron, ze nie wyraza zgody na polubowne zakoncze-
nie sprawy. Mediacje¢ prowadzi si¢ na zasadach bezstronnosci, przejrzystosci, efektywnosci
i uczciwosci okreslonych w zaleceniu Komisji nr 2001/310.

Postepowanie mediacyjne jest dobrowolne dla stron, zatem obydwie strony musza
wyrazi¢ zgodg na rozwiazanie zaistnialego sporu w taki sposob. W toku mediacji przed-
sigbiorca moze zaproponowac rozwiazanie sporu, ktére nie bedzie satysfakcjonowato kon-
sumenta — nie ma on obowiazku przyjmowania tej propozycji; jesli, zdaniem konsumenta,
mediacja nie przyniosta oczekiwanych skutkow lub gdy przedsigbiorca nie przystapit do
mediacji, lub podtrzymal swoje negatywne stanowisko, konsumentowi pozostaje dochodze-
nie swoich praw na drodze powodztwa sadowego przed sadem powszechnym. Przed skie-
rowaniem sprawy do sadu konsument moze ztozy¢ wniosek do statego polubownego sadu
konsumenckiego?. Postepowanie mediacyjne jest bezptatne zarébwno dla konsumenta, jak
i dla przedsigbiorcy. Uczciwo$¢ procedury mediacji jest gwarantowana poprzez prawo stron

28 Zgodnie z art. 1206 kodeksu postegpowania cywilnego sad powszechny moze uchyli¢ wyrok sadu
polubownego tylko wowczas, kiedy uzna, iz sad polubowny naruszyt przepisy prawa, w tym przepisy
proceduralne, tj. gdy: 1) brak byto zapisu na sad polubowny, 2) strona byla pozbawiona moznosci
obrony swoich praw przed sadem polubownym, 3) wyrok sadu polubownego dotyczy sporu nicobjgtego
zapisem na sad polubowny lub wykracza poza zakres takiego zapisu, 4) nie zachowano wymagan co do
sktadu sadu polubownego lub podstawowych zasad postgpowania przed tym sadem, 5) wyrok uzyskano
za pomocg przestgpstwa albo podstawa wydania wyroku byl dokument podrobiony lub przerobiony,
6) w tej samej sprawie migdzy tymi samymi stronami zapadt prawomocny wyrok sadu (powaga res
iudicata). Uchylenie wyroku sadu polubownego nastgpuje takze wtedy, gdy sad stwierdzil, ze wedtug
ustawy spor nie moze by¢ rozstrzygnigty przez sad polubowny albo ze wyrok sadu polubownego jest
sprzeczny z podstawowymi zasadami polskiego porzadku prawnego.

29 Zob. Informacja na temat zasad i trybu procedury mediacji prowadzonej przez Inspekcje Handlo-
waq, zmierzajqcq do polubownego zakonczenia sporu cywilnoprawnego miedzy konsumentem a przed-
sigbiorcq, http://wiih.ibip.wroc.pl/public/?id=70134.
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sporu w szczeg6lnosci do odmowy uczestniczenia lub do wycofania si¢ z procedury w kaz-
dym czasie, zlozenia pozwu do sadu powszechnego i1 prawo do ztozenia wniosku o rozpa-
trzenie sporu przez staty polubowny sad konsumencki na kazdym etapie procedury, o ile nie
sa zadowolone z przebiegu lub wynikéw procedury mediacji, swobodnego i fatwego przed-
stawienia wszelkich argumentow, informacji lub dowodéw majacych znaczenie dla sprawy,
przedstawienia swojego stanowiska, rozwazenia w rozsadnym czasie sugerowanego rozwia-
zania dla rozstrzygnigcia sporu, przed jego uzgodnieniem.

Skorzystanie z procedury mediacji nie ma wpltywu na mozliwo$¢ wniesienia sporu do
sadu powszechnego lub wniosku o rozpatrzenie sporu przez staty polubowny sad konsu-
mencki przy wojewoddzkim inspektorze Inspekcji Handlowej. Rozwigzanie sporu uzgod-
nione przez strony w wyniku procedury mediacji ma charakter dobrowolny i nie podlega
egzekucji administracyjnej ani sadowej, jak tez nie shuzy od niego odwotanie.

Przyktadowo liczba wnioskoéw ztozonych do Statego Polubownego Sadu Konsumenc-
kiego we Wroctawiu w 2008 roku wyniosta 39, a laczna warto$¢ roszczen — 67 816,91 zt.
Dwadziescia cztery wnioski pozostawiono bez rozpatrzenia, z czego 13 z powodu odmowy
zapisu na sad polubowny, natomiast pozostate 11 — z powodu milczenia strony; w postgpo-
waniu sadowym wydano 3 wyroki oraz zostato zawartych 7 ugod.

Druga z instytucji ADR w sprawach konsumenckich jest arbiter bankowy — w razie
sporu migdzy bankiem a konsumentem istnieje mozliwo$¢ uruchomienia postgpowania
arbitrazowego przed arbitrem bankowym; konsument moze wigc dochodzi¢ swoich rosz-
czen przed sadem powszechnym, ale ma takze alternatywna mozliwos¢ — Bankowy Arbitraz
Konsumencki?.

Dziatalnos$¢ Arbitra Bankowego datuje si¢ od poczatku 2002 roku; dziata on przy Zwiazku
Bankow Polskich, a powoluje go Zarzad Zwiazku Bankéw Polskich. Zasady postgpowania
przed Arbitrem zawiera Regulamin bankowego arbitrazu konsumenckiego®' (dalej: Regula-
min). Arbiter rozstrzyga spory migdzy bankami zrzeszonymi w Zwiazku Bankéw Polskich
(do Zwiazku nie naleza SKOK-i ani para-banki) a konsumentami — klientami banku (tylko
osoby fizyczne, ktore zawieraja umowe z bankiem w celu niezwigzanym z dziatalnoscia
gospodarcza); ponadto Regulamin przewiduje takze mozliwos¢ rozstrzygania przed Arbi-
trem sporow migdzy konsumentem a bankiem, ktory nie jest wprawdzie cztonkiem Zwiazku,
ale ktory ztozy o$wiadczenie o poddaniu si¢ rozstrzygnigciom Arbitra.

Wskazuje si¢ w tym konteks$cie, iz konstrukcja arbitrazu przyjgta przez Zwiazek Bankow
Polskich powoduje, iz instytucja ta nie powinna by¢ kwalifikowana jako sad polubowny
w rozumieniu przepiséw kodeksu postgpowania cywilnego, lecz jako organ o charakterze
rozjemczym?2,

30 Spory bankowe nie sa natomiast rozstrzygane przez polubowne sady dziatajace przy Inspekcji
Handlowe;.

31 Dnia 1 lipca 2001 roku weszta w zycie uchwata XII Walnego Zgromadzenia Zwiazku Bankow
Polskich w sprawie przyjecia Regulaminu bankowego arbitrazu konsumenckiego, obecnie Arbiter dziata
w oparciu o Regulamin stanowiacy Zatacznik do Uchwaty nr 15 XVII Walnego Zgromadzenia ZBP
z dnia 26 kwietnia 2006 r. — w sprawach nieuregulowanych w Regulaminie stosuje si¢ odpowiednio
przepisy kodeksu postgpowania cywilnego.

2 K. Marczynska, Dochodzenie roszczen przez konsumenta w praktyce orzeczniczej Arbitra
Bankowego [w:] Ochrona prawna konsumenta w obrocie bankowym. Nowe rozwiqzania prawne — spra-
wozdanie z Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej (11.5.2007 r., WPAIE Uniwersytetu Wroctawskiego),
,,Monitor Prawniczy” 2008, nr 23 (dodatek).
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Przedmiotem postgpowania przed Arbitrem moga by¢ tylko spory, ktore tacznie speniaja
nastegpujace przestanki: dotycza roszczen pienigznych z tytulu niewykonania lub niewtasci-
wego wykonania przez bank zobowiazania na rzecz konsumenta, powstatego po 1 lipca 2001
roku, w ktérym warto$¢ przedmiotu sporu nie przekracza 8 tys. zt. Wszczgcie postgpowania
przed Arbitrem nastepuje na pisemny wniosek konsumenta; nalezy podkresli¢, iz postgpowa-
nie przed Arbitrem moze rozpoczaé tylko konsument — nigdy bank*. Arbiter, po wniesieniu
przez konsumenta wniosku i uiszczeniu stosownej oplaty, podejmuje badz decyzje o skiero-
waniu sprawy do rozpoznania, badz o zwrocie wniosku.

Postgpowanie moze zosta¢ zawieszone na wniosek konsumenta albo zgodny wniosek obu
stron — 0 zawieszeniu post¢gpowania Arbiter bankowy zawiadamia konsumenta i bank. W razie
zawieszenia postgpowania na wniosek konsumenta lub na zgodny wniosek konsumenta
1 banku postgpowanie nie podjgte przez ktdrakolwiek ze stron w ciagu roku zostaje umorzone.
Konsument moze — w kazdym czasie — wycofa¢ wniosek o rozpoznanie sprawy przed Arbi-
trem, czego skutkiem jest umorzenie postgpowania. Postgpowanie przed Arbitrem ma na celu
polubowne zalatwienia sprawy — ugoda jest zakonczeniem najbardziej pozadanym; Arbiter
bankowy powinien zatem w kazdym stadium postgpowania naklania¢ konsumenta i bank do
polubownego rozwiazania sporu poprzez zawarcie ugody. Gdy porozumienie mi¢dzy konsu-
mentem a bankiem jest niemozliwe, Arbiter sam rozstrzyga spor na posiedzeniu niejawnym.
W wyjatkowych wypadkach — ze wzgledu na charakter sporu — Arbiter wyznacza rozprawe,
na ktora wzywa konsumenta i bank, a postgpowanie konczy wydanie przez Arbitra orzeczenia.

Orzeczenia Arbitra bankowego sa dla banku ostateczne. Bank obowiazany jest wyko-
na¢ orzeczenie Arbitra bankowego nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania
wypisu orzeczenia**. Natomiast konsument niezadowolony z rozstrzygniecia moze skiero-
wac sprawg na drogg post¢gpowania sadowego.

Trzecia z instytucji ADR w sprawach konsumenckich jest polubowny sad konsumencki
dziatajacy przy Prezesie UKE — pozwalajacy konsumentom uniknaé dtugotrwatego oczeki-
wania na rozstrzygnigcie sporow z przedsigbiorcami telekomunikacyjnymi lub operatorami
pocztowymi.

Podstawe prawna dla dziatalnosci sadu stanowi ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo
telekomunikacyjne®. Zgodnie z art. 110 tej ustawy state polubowne sady konsumenckie
przy Prezesie UKE tworzone sg na podstawie umow o zorganizowaniu takich sadow, zawar-
tych przez Prezesa UKE z organizacjami pozarzadowymi reprezentujacymi konsumentow,
przedsigbiorcow telekomunikacyjnych lub operatoréw pocztowych. Do wlasciwosci sadu
naleza sprawy: o prawa majatkowe wynikle z umow o $wiadczenie ustug telekomunikacyj-
nych, w tym o zapewnienie przytaczenia do publicznej sieci telekomunikacyjnej, zawartych
pomigdzy konsumentami i przedsigbiorcami telekomunikacyjnymi oraz o prawa majatkowe
wynikle z umow o $wiadczenie ustug pocztowych. Prawo dochodzenia roszczen w tym
postgpowaniu wynikajacych ze stosunkdéw z operatorami telekomunikacyjnymi i poczto-
wymi, przystuguje konsumentowi po wyczerpaniu drogi postgpowania reklamacyjnego.

33 Bank, chcac dochodzié swoich roszczen od konsumenta, musi wytoczy¢ powodztwo przed sadem
powszechnym.

34 W przypadku przegranej bank zobowiazany jest do zwrotu konsumentowi uiszczonej optaty i do
poniesienia kosztow postgpowania; natomiast w przypadku zawarcia ugody nie ustala si¢ w ogole kosztow
postgpowania przed Arbitrem, a konsument uzyskuje zwrot potowy uiszczonej optaty.

35 Dz.U. 2004, nr 171, poz. 1800 z pozn. zm.
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Szczegdtowo organizacje i tryb funkcjonowania sadu okresla regulamin stanowiacy
zalacznik do rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 21 grudnia 2004 roku w spra-
wie okreslenia regulaminu organizacji i dziatania statych polubownych sadow konsumenc-
kich przy UKE?,

W sktad statego polubownego sadu konsumenckiego przy Prezesie UKE wchodza: prze-
wodniczacy oraz arbitrzy. ArbitrOw wyznaczaja organizacje pozarzadowe reprezentujace
konsumentow oraz organizacje reprezentujace przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych lub
operatorow pocztowych, ktére sa stronami umowy o zorganizowaniu sadu polubownego.
Arbitrem moze by¢ osoba, ktéra posiada wyksztatcenie wyzsze, posiada petna zdolnos¢ do
czynno$ci prawnych, korzysta z pelni praw publicznych, nie byla prawomocnie skazana za
przestgpstwo umysine, w ciagu ostatnich 5 lat nie zostata skre§lona z listy arbitrow z powodu
razacego naruszenia obowiazkow arbitra. Przy rozpatrywaniu sprawy arbiter jest bezstronny
1 nie reprezentuje zadnej ze stron postgpowania ani Prezesa UKE. Kadencja arbitrow trwa
cztery lata. Prezes UKE skresla arbitra z listy przed uptywem kadencji w przypadku utraty
ktérego$ z warunkéw niezbednych do pelnienia funkcji arbitra (utraty lub ograniczenia
zdolnos$ci do czynnos$ci prawnych, utraty pelni praw publicznych, prawomocnego skaza-
nia za przestgpstwo umyslne), a takze w sytuacji razacego naruszenia obowiazkow arbitra,
odmowy zlozenia §lubowania czy w koncu w razie ztozenia przez arbitra wniosku o skresle-
nie z listy.

Przewodniczacego powotuje i odwoluje Prezes UKE. Przewodniczacy jest powolywany
sposrod arbitrow majacych wyzsze wyksztalcenie prawnicze na okres kadencji. Kieruje
sadem i reprezentuje go na zewnatrz.

Podkresli¢ nalezy, ze warunkiem rozpoznania sprawy przez sad polubowny jest zgoda
obu stron — i konsumenta, i operatora; jesli jedna ze stron nie wyrazi zgody na prowadzenie
postgpowania przed sadem polubownym w swojej sprawie, pozostaje jedynie postgpowanie
przed sadem powszechnym.

Postepowanie moze by¢ wszczgte na wniosek konsumenta, operatora telekomunikacyj-
nego lub operatora pocztowego. Jezeli w wyniku wstgpnego badania wniosku okaze sig,
ze sprawie mozna nada¢ dalszy bieg, przewodniczacy dorgcza odpis wniosku stronie prze-
ciwnej i wzywa ja, aby zlozyla na piSmie odpowiedz na wniosek wraz z o§wiadczeniem,
czy zgadza si¢ na rozstrzygnigcie sporu przez sad polubowny. W przypadku gdy w ciagu
14 dni od dnia dorgczenia wezwania strona wezwana o§wiadczy, iz zgadza si¢ na rozstrzy-
gnigcie sprawy przez sad polubowny, podejmowane sa czynnos$ci przygotowujace rozprawe.
Gwarancja obiektywnosci orzeczen sadu jest trzyosobowy sktad orzekajacy sktadajacy sig
z superarbitra oraz dwoch arbitréw, przy czym jeden z nich reprezentuje organizacje kon-
sumenckie, drugi za$ reprezentuje organizacje przedsigbiorcéw. Superarbiter, wyznaczany
przez przewodniczacego sadu polubownego, przewodniczy rozprawie.

Rozprawa odbywa si¢ w ten sposob, ze po wywolaniu sprawy superarbiter udziela glosu
stronom, najpierw wnioskodawcy, a potem stronie przeciwnej, ktore zglaszaja ustnie swe
zadania 1 wnioski oraz przedstawiaja twierdzenia i dowody na ich poparcie. W razie nie-
obecnos$ci strony lub stron na rozprawie superarbiter przedstawia ich wnioski, twierdze-
nia i dowody znajdujace si¢ w aktach sprawy. Nastepnie, stosownie do okolicznosci, sad
przeprowadza postgpowanie dowodowe, tj. przestluchuje $wiadkéw i powotuje biegltych.

36 Dz.U. 2004, nr 281, poz. 2794; w sprawach nieuregulowanych w regulaminie stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy kodeksu postgpowania cywilnego.
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Superarbiter moze wylaczy¢ jawnos¢ rozprawy ze wzgledu na ochrong prywatnosci osoby
fizycznej lub tajemnicy przedsigbiorcy. Po wstepnym wyjasnieniu stanowisk stron superar-
biter podejmuje czynnosci sklaniajace strony do zawarcia ugody i zamyka rozprawe, gdy sad
uzna sprawg za dostatecznie wyjasniona; przed zamknigciem rozprawy superarbiter zobo-
wiazany jest do udzielenia glosu stronom. Po zamknigciu rozprawy sad odbywa niejawna
naradg, po ktdrej wydaje wyrok. Co warte podkreslenia, wyrok sadu polubownego ma taka
sama moc jak wyrok sadu powszechnego — oznacza to, ze moze by¢ przymusowo wykonany
przez komornika, po uprzednim stwierdzeniu jego wykonalno$ci przez sad panstwowy. Od
decyzji sadu polubownego nie przystuguje odwotanie — dopuszczalne jest natomiast prawo
do wniesienia skargi o uchylenie wyroku sadu polubownego do sadu powszechnego w ter-
minie trzech miesigcy od dorgczenia wyroku (art. 1206 k.p.c.). Zgodnie z przepisami ustaw
Prawo telekomunikacyjne i Prawo pocztowe konsument moze wystapi¢ do Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej z wnioskiem o przeprowadzenie postgpowania mediacyjnego
w sprawie zaistnialego sporu z operatorem. Prawo dochodzenia roszczen w tym postgpo-
waniu wynikajacych ze stosunkéw z operatorami telekomunikacyjnymi i pocztowymi przy-
shuguje konsumentowi po wyczerpaniu drogi postgpowania reklamacyjnego. Zgodnie z art.
109 ustawy Prawo telekomunikacyjne dzialania mediacyjne prowadzi Prezes UKE na wnio-
sek konsumenta lub z urzedu, jezeli wymaga tego ochrona interesu konsumenta. W toku
postgpowania mediacyjnego Prezes UKE zapoznaje operatora z roszczeniem konsumenta,
przedstawia stronom przepisy prawa majace zastosowanie w sprawie oraz ewentualne pro-
pozycje polubownego zakonczenia sporu. Prezes UKE odstgpuje od postgpowania media-
cyjnego, jezeli w wyznaczonym terminie sprawa nie zostata polubownie zakonczona oraz
w razie oswiadczenia co najmniej jednej ze stron, ze nie wyraza ona zgody na polubowne
zakoficzenie sprawy. Zblizone regulacje zawiera ustawa Prawo pocztowe’’. Droga poste-
powania mediacyjnego jest mozliwa tylko w przypadku, gdy wystgpuje o mediacj¢ konsu-
ment — operator nie ma mozliwosci jej uruchomienia. Warunkiem prowadzenia przez Prezesa
postgpowania mediacyjnego jest zgoda obu stron — tj. konsumenta i operatora — na taki tryb
rozwiazania sporu. W toku postgpowania mediacyjnego Prezes UKE zapoznaje operatora
telekomunikacyjnego lub pocztowego z roszczeniem konsumenta, ewentualnie przedstawia
stronom sporu przepisy prawa majace zastosowanie w sprawie, oraz przekazuje operatorowi
oczekiwania wnioskodawcy co do sposobu zakonczenia sporu. Prezes UKE moze rowniez
wyznaczy¢ stronom termin do zakonczenia mediacji. Postgpowanie mediacyjne moze nie
przynie$¢ oczekiwanego rezultatu. W szczegodlnosci operator moze nie uznaé roszczenia
konsumenta. Prezes UKE odstgpuje od postgpowania mediacyjnego, jezeli w wyznaczonym
terminie sprawa nie zostanie polubownie zakonczona oraz w razie o§wiadczenia co najmnie;j
jednej ze stron, ze nie wyraza ona zgody na polubowne zakonczenie sprawy. Wtedy pozo-
staje dochodzenie roszczen przed sadem polubownym lub powszechnym. Postgpowanie

37 Zgodnie z art. 62a ustawy Prawo pocztowe spor cywilnoprawny miedzy konsumentem a ope-
ratorem $wiadczacym ustugi pocztowe moze by¢ zakonczony polubownie w drodze postgpowania
mediacyjnego, ktore prowadzi Prezes UKE na wniosek konsumenta lub z urzedu, jezeli wymaga tego
ochrona interesu konsumenta. W toku post¢gpowania mediacyjnego Prezes UKE obowiazany jest zapoznaé
operatora z roszczeniem konsumenta, przedstawia stronom sporu przepisy prawa majace zastosowanie
w sprawie oraz ewentualne propozycje polubownego zakonczenia sporu. Prezes UKE moze wyznaczy¢
stronom termin polubownego zakonczenia sprawy. Ponadto Prezes UKE odstapi od post¢gpowania me-
diacyjnego, jezeli w wyznaczonym terminie sprawa nie zostata polubownie zakonczona oraz w razie
o$wiadczenia co najmniej jednej ze stron, ze nie wyraza ona zgody na polubowne zakonczenie sprawy.
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mediacyjne nie jest prowadzone drugi raz w tej samej sprawie ani w przypadku res iudicata
— tzn., jesli spor zostat juz rozstrzygniety przez sad powszechny lub sad polubowny3*

Sad polubowny przy Rzeczniku Ubezpieczonych zostal utworzony w celu realizacji
dyrektyw wspolnotowych naktadajacych na panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej obo-
wiazek stworzenia instrumentéw zapewniajacych konsumentom ustug finansowych mozli-
wos¢ rozstrzygania sporow na drodze polubownej, m.in. poprzez arbitraz. Podstawe prawna
jego dziatania stanowi ustawa o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku
Ubezpieczonych. Zgodnie z art. 20 tej ustawy do zadan Rzecznika nalezy podejmowanie
dziatan w zakresie ochrony osob, ktorych interesy reprezentuje, w szczegdlnoSci poprzez
stwarzanie mozliwo$ci polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporow.

Nie jest to sad jedynie konsumencki, do jego wlasciwosci nalezy rozstrzyganie sporow
pomigdzy ré6znymi podmiotami (w szczegdlnosci ubezpieczonym moze by¢ tez przedsig-
biorca), a wniosek o uruchomienie postgpowania moze wnies¢ kazdy podmiot, ktdrego spory
majatkowe z umowy ubezpieczenia poddano pod wlasciwos¢ sadu polubownego. Niemniej
jednak daje on réwniez konsumentom mozliwos¢ pozasadowego rozstrzygnigcia sporu
wyniklego z umowy ubezpieczenia. Szczegétowo organizacje i tryb dziatania sadu okresla
regulamin sadu polubownego przy Rzeczniku Ubezpieczonych®.

Siedziba sadu polubownego jest Warszawa, a w jego sktad wchodzi nie mniej niz 20
arbitrow, z ktérych co najmniej potowa musi posiada¢ wyksztatcenie prawnicze. Arbitrow
powotuje bezterminowo Rzecznik Ubezpieczonych sposrdd osob wyrdzniajacych si¢ wiedza
oraz do§wiadczeniem zawodowym w zakresie ubezpieczen gospodarczych lub zabezpiecze-
nia spotecznego, dajacych rgkojmig nalezytego wykonywania obowiazkéw arbitra. Arbiter
w zakresie orzekania jest niezalezny. Funkcja arbitra wygasa z mocy prawa w przypadku
$mierci, ztozenia rezygnacji lub skazania prawomocnym wyrokiem za przestgpstwo. Arbiter
moze by¢ takze odwotany w sytuacji dlugotrwatej choroby lub innych okoliczno$ci unie-
mozliwiajacych arbitrowi wykonywanie obowiazkow, naruszenia prawa badz razacego nie-
wypelniania obowiazkow arbitra. Arbitrzy wpisywani sa na liste arbitréw, ktéra ma charakter
jawny; sposrod arbitrow wybierany jest Prezes sadu, ktory reprezentuje sad polubowny na
zewnatrz oraz kieruje jego pracami.

Warunkiem przeprowadzenia rozprawy jest wyrazenie zgody przez strong pozwana (np.
zaklad ubezpieczen, towarzystwo emerytalne) na rozstrzygnigcie sporu przez sad polubowny.
Jezeli strona przeciwna nie wyrazi zgody na rozstrzygnigcie sporu przez sad polubowny,
postepowanie to nie moze si¢ odby¢.

Sad polubowny orzeka w sporach o prawa majatkowe wynikajace ze stosunku ubez-
pieczenia®®, ktorych warto$¢ przedmiotu sporu wynosi co do zasady co najmniej 1000 zi.

3% Informacje na temat postepowania mediacyjnego pochodza ze strony internetowej Urzedu: www.
uke.gov.pl

39 Zarzadzenie Rzecznika Ubezpieczonych z 25 marca 2004 roku w sprawie utworzenia sadu oraz
nadania regulaminu sadu moéwi, ze w przypadku braku szczegdtowej regulacji regulaminu w postgpo-
waniu przed sadem polubownym przy Rzeczniku Ubezpieczonych stosuje si¢ odpowiednio przepisy
kodeksu postgpowania cywilnego.

40 Stosunek ubezpieczenia podlegajacy zakresowi kompetencji sadu to stosunek pomiedzy:1) ubez-
pieczajacymi, ubezpieczonymi, uposazonymi lub uprawnionymi z umowy ubezpieczenia a zaktadem
ubezpieczen, 2) podmiotami posiadajacymi uprawnienie do dochodzenia roszczen o odszkodowanie
lub $wiadczenie od Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego a Ubezpieczeniowym Funduszem
Gwarancyjnym, 3) podmiotami, ktéorym przyshuguje roszczenie o odszkodowanie lub $wiadczenie od
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Wstepne badanie wniosku o rozpatrzenie sporu przez sad polubowny shuzy ocenie wiasci-
wosci sadu, a takze kompletnosci wniosku; wniosek, ktory zostat ztozony prawidlowo lub
gdy jego wady zostaly usunigte, skutkuje tym, iz sekretarz sadu polubownego zwraca si¢
do drugiej strony z pytaniem o zgode na poddanie sporu pod rozstrzygnigcie sadu polu-
bownego — w razie odmowy poddania sporu pod rozstrzygnigcie sadu polubownego, badz
w razie bezskutecznego uptywu terminu, postgpowanie umarza si¢, o czym niezwlocznie
powiadamia si¢ wnioskodawce. Natomiast wyrazenie przez druga strong sporu zgody na
uczestnictwo w postgpowaniu polubownym przed sadem (lub istnienie wcze$niejszego
zobowiazania strony do poddawania wszystkich sporéw, w ktérych wlasciwy jest sad polu-
bowny pod jurysdykcja tego sadu) skutkuje uruchomieniem kolejnego etapu postgpowa-
nia — kazda ze stron ma prawa wskaza¢ jednego arbitra z listy arbitrow sadu polubownego™!.
Sad polubowny co do zasady orzeka w sktadzie trzyosobowym: superarbitra przewodnicza-
cego sktadowi orzekajacemu, oraz dwoch arbitrow wskazanych przez strony. Postgpowanie
polubowne moze by¢ prowadzone na rozprawie lub na posiedzeniu niejawnym. Superar-
biter zamyka rozprawe, gdy zespot orzekajacy w $wietle postgpowania dowodowego uzna
sprawe za dostatecznie wyjasniong. Strony moga w kazdym stadium postgpowania zawrze¢
ugodg, z wyjatkiem sytuacji, gdy sad polubowny uzna zawarcie ugody za niedopuszczalne,
ze wzgledu na jej sprzecznos¢ z prawem lub zasadami wspotzycia spolecznego, a zwlasz-
cza razace naruszenie interesu ubezpieczajacego, ubezpieczonego, uprawnionego z Umowy
ubezpieczenia, czlonka funduszy emerytalnych lub uczestnika pracowniczych programow
emerytalnych. Po zakonczeniu wlasciwego postgpowania polubownego zespol orzekajacy
po niejawnej naradzie wydaje wyrok, ktory zapada wigkszoscia glosow*2. Wyrok sadu polu-
bownego oraz ugoda przed nim zawarta maja moc prawna na rowni z wyrokiem sadu pan-
stwowego lub ugoda zawarta przed takim sadem, po stwierdzeniu przez sad panstwowy ich
wykonalnosci. Kazda ze strona moze zada¢ uchylenia wyroku sadu polubownego przez sad
powszechny w terminie trzech miesigcy od dorgczenia wyroku, jezeli zajda okoliczno$ci
przewidziane w art. 1206 k.p.c.

Z postgpowaniem przed sadem polubownym wiaze si¢ konieczno$¢ poniesienia okreslo-
nych kosztow, t j. optata rejestracyjna, wynagrodzenie arbitrow czy koszty opinii biegtych®.

Kazdy z podmiotéw uprawnionych do wszczgcia postgpowania przed sadem polubow-
nym moze rowniez zwrocic si¢ do sadu polubownego z wnioskiem o przeprowadzenie postg-
powania mediacyjnego. Gdy wniosek o mediacj¢ zostat ztozony prawidtowo, sekretarz sadu
polubownego dorgcza go drugiej stronie i wzywa ja do ztozenia os§wiadczenia w przedmiocie
wyrazenia zgody na wzigcie udziatu w postgpowaniu mediacyjnym. W przypadku wyrazenia

Polskiego Biura Ubezpieczycieli Komunikacyjnych a Polskim Biurem Ubezpieczycieli Komunikacyj-
nych, 4) cztonkami otwartych funduszy emerytalnych lub osobami uprawnionymi do otrzymania $rod-
koéw na wypadek $mierci cztonka otwartego funduszu emerytalnego a Powszechnymi Towarzystwami
Emerytalnymi, 5) uczestnikami pracowniczych programow emerytalnych lub osobami uprawnionymi do
otrzymania srodkow na wypadek $mierci uczestnika pracowniczego programu emerytalnego a podmiotami
prowadzacymi pracownicze programy emerytalne, 6) ubezpieczajacymi, ubezpieczonymi, uposazonymi
lub uprawnionymi z uméw ubezpieczenia a agentami ubezpieczeniowymi 7) ubezpieczajacymi, ubez-
pieczonymi, uposazonymi lub uprawnionymi z uméw ubezpieczenia a brokerami ubezpieczeniowymi.

4l Stronom przyshuguje jednorazowe prawo sprzeciwu co do osoby arbitra wskazanego przez strong
przeciwna.

4 Wyrok sadu polubownego jest wiazacy, nie przyshuguje od niego odwotanie.

43 Taryfe oplat za czynnosci sadu polubownego stanowi zatacznik do regulaminu sadu polubownego.
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zgody druga strona uiszcza potowg optaty mediacyjnej w terminie 30 dni od dnia dorgczenia
wniosku; po uptywie terminu postgpowanie mediacyjne ulega zakonczeniu*.

Po wyrazeniu przez druga strong sporu zgody na postgpowanie mediacyjne sad zawiada-
mia o tym wnioskodawcg. Strony wspolnie wyznaczaja mediatora z listy arbitrow sadu polu-
bownego. W braku zgody co do osoby mediatora wyznacza go prezes sadu polubownego.
Mediator wyznacza termin i przeprowadza spotkanie pojednawcze, podczas ktérego, po
zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem stron, przedstawia im propozycj¢ polubownego rozwiaza-
nia sporu. Przed spotkaniem pojednawczym mediator moze porozumiewac si¢ ze stronami,
a takze zwracac si¢ do nich o przedstawienie swojego stanowiska na pismie.

Postepowanie mediacyjne powinno si¢ zakonczy¢ na pierwszym spotkaniu, chyba ze
strony i mediator postanowia inaczej. Jezeli okolicznosci sprawy tego wymagaja, mediator,
za zgoda stron, moze wlaczy¢ do postgpowania innego arbitra z listy arbitrow.

W razie akceptacji przez strony sporu warunkéw ugody przedstawionych przez media-
tora tre§¢ ugody umieszcza si¢ w protokole, ktory podpisuja strony i mediator. W przypadku
niedoprowadzenia do zawarcia ugody mediator sktada do akt sadu polubownego odpowied-
nie oswiadczenie na pismie.

Wszelkie o§wiadczenia, wyjasnienia i propozycje stron ztozone w trakcie postgpowa-
nia mediacyjnego w zwiazku z mozliwoscia ugodowego zakonczenia sporu moga by¢ za
zgoda stron powolywane i brane pod uwagg w postepowaniu polubownym. W razie zawar-
cia ugody w postgpowaniu mediacyjnym prezes sadu polubownego wskazuje arbitra wta-
Sciwego do wydania wyroku zatwierdzajacego ugodg. Do ugody zawartej w postgpowaniu
mediacyjnym stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace ugody zawartej w postgpowaniu
polubownym.

Odnoszac si¢ do powyzszego, ocena mechanizmoéw pozasadowych rozstrzygania sporow
w Polsce powinna bra¢ pod uwage rowniez rozwiazania prawne obowiazujace w panstwach,
gdzie systemy ADR w sprawach konsumenckich stanowia wykorzystywana w praktyce
alternatywe dla sadowego dochodzenia roszczen — na szczego6lna uwage zastuguja w tym
wypadku regulacje przyjete przez Republike Federalna Niemiec.

5. Instytucje ADR w Niemczech

Podstawowymi alternatywnymi sposobami rozwiazywania sporéw w Niemczech sg: arbi-
traz, postgpowanie rozjemcze (pojednawcze) oraz mediacja; kazda z tych procedur moze
by¢ stosowana jako uzupetienie innej, przy czym zachowuja one swoj odrebny charakter®.
Szczegblna rolg odgrywa arbitraz, a kompetentne w ramach tej procedury sady arbitra-
zowe sa instytucjami usytuowanymi poza strukturg panstwowego wymiaru sprawiedliwosci;
powotywane sa bowiem przez strony na mocy umowy o arbitraz. Zatem sad arbitrazowy
rozstrzyga sprawe ostatecznie w zastepstwie sadu powszechnego.

4§ Kaczorowska, A. Kurzyfhska-Lipniewicz, Prawne aspekty ochrony konsumenta
w Polsce i w Unii Europejskiej, Legnica 2009, s. 204.

45 Zob. Alternatywne sposoby rozwiqzywania sporéw — Niemcy, dostepne: http://ec.europa.eu/
civiljustice/adr/adr_ger pl.htm
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Z kolei postepowanie rozjemcze (pojednawcze) ma na celu doprowadzenie do ugody
migdzy stronami sporu w drodze kompromisu zaproponowanego przez rozjemcg, co charak-
terystyczne — nawet w sytuacji, gdy ugoda okaze si¢ niemozliwa, posrednictwo rozjemcy
moze mie¢ istotne znaczenie, z uwagi na fakt, iz daje stronom sporu mozliwo$¢ podjgcia
przerwanego dialogu i poszukiwania rozwiazania mozliwego do przyjecia dla obu stron.

Mediacja natomiast nie zapewnia stronom rozwigzania sporu — rozwiazanie musi zostac¢
uzgodnione przez same strony sporu w drodze obopdlnego porozumienia. Mediator pomaga
zatem w procesie komunikacji, negocjacjach i wypracowaniu konsensu. W przeciwienstwie
do sgdziego mediator nie ma kompetencji do wydawania orzeczen, natomiast — odmiennie
niz arbiter i rozjemca — nie przedstawia bezposrednich propozycji rozwiazania konfliktu.
Jezeli chodzi o spory pomigdzy konsumentami a przedsigbiorcami, to nalezy wskaza¢, iz
w Republice Federalnej Niemiec funkcjonuje wiele komisji rozjemczych zajmujacych sie
polubownym rozwiazywaniem sporow konsumenckich, zanim stana si¢ przedmiotem postg-
powania sadowego. Komisje rozjemcze powotywane sa gtéwnie przez organizacje bran-
zowe (izby i stowarzyszenia), stad tez ich kompetencje okreslane sq odpowiednio do danego
rodzaju dziatalnos$ci gospodarczej; funkcjonuja zatem komisje rozjemcze dla takich branz jak
np. mechanika pojazdowa, pralnie odziezy czy naprawa sprzetu radiowo-telewizyjnego*.Co
warte podkre$lenia, ustugi rozjemcze oferowane sa rowniez przez wolne zawody — komi-
sje dzialajace przy stowarzyszeniach lekarzy i architektow dziataja w wigkszos$ci krajow
zwiazkowych; stowarzyszenia zawodowe prawnikow, rzecznikéw patentowych, doradcow
podatkowych i bieglych rewidentow maja za zadanie prowadzi¢ na wniosek stron media-
cje w sporach pomigdzy swoimi cztonkami a ich klientami*’. Z punktu widzenia zakresu
przyznanych kompetencji ewentualne zalecenia formutowane przez komisje rozjemcze nie
sa z zasady wiazace dla stron, aczkolwiek w niektorych przypadkach komisja orzeczeniem
naktada jednostronne zobowiazania na przedsigbiorcg; niezaleznie od tego postgpowanie
zostaje zakonczone dopiero w momencie, gdy strony osiagnely porozumienie i zawarly
ugode.

6. Zakonczenie

Nalezy podkresli¢, iz konsumenci w sytuacji naruszenia swoich interesow maja mozliwos¢
podjecia ich ochrony w drodze postgpowania przed sadem powszechnym albo w drodze
alternatywnych postgpowan rozjemczych przed quasi-sadami. Post¢gpowanie przed sadem
powszechnym taczy si¢ jednak z réznego rodzaju niedogodnosciami dla konsumentow,
zwiazanymi z dtugotrwalo$cia postgpowania, niepewnoscia rezultatu, mozliwymi kosztami.
Alternatywa moga by¢ zatem szybsze, tansze i mniej sformalizowane post¢gpowania polu-
bowne i mediacyjne, jakkolwiek ich rzeczywista dostgpno$¢ moze budzi¢ watpliwosci ze
wzgledu na dobrowolno$¢ zaré6wno mediacji, jak i poddania sprawy rozstrzygnigciu sadow
polubownych. Wydaje sig, ze fakt, iz obie strony — i konsument i przedsigbiorca — musza

46 W niemal wszystkich wigkszych miastach katalog ustug $wiadczonych przez izby przemystowo-
-handlowe oraz izby rzemie$lnicze skupiajace przedstawicieli roznych branz obejmuje sady arbitrazowe
i komisje rozjemcze.

47 Funkcjonuje rowniez instytucja rzecznika ds. bankoéw prywatnych, ktory zajmuje si¢ wszelkiego
rodzaju sprawami zwiazanymi z operacjami finansowymi i bankowymi.
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wyrazi¢ zgodeg na taka formg jurysdykcji, stanowi istotna wadg tych postgpowan. W praktyce
przedsigbiorcy czesto nie zgadzaja si¢ na rozpatrzenie sprawy przed sadem polubownym,
liczac na to, ze konsument nie wniesie sprawy do sadu powszechnego z obawy przed kosz-
tami i przewlekto$cia postgpowania i tym samym zrezygnuje ze swoich roszczen.

ABSTRACT

ADR systems as alternative methods of the settlement consumer's disputes
in Poland and in the European Union

Alternative Dispute Resolution (ADR) schemes — also known as ‘out-of-court mecha-
nisms’ — have been developed across Europe to help citizens engaged in a consumer
dispute who have been unable to reach an agreement directly with the trader. ADR
schemes usually use a third party such as an arbitrator, mediator or an ombudsman to
help the consumer and the trader to reach a solution. The advantage of ADR is that it
offers more flexibility than going to court and can better meet the needs of both consu-
mers and professionals. Compared to going to court these schemes are cheaper, quicker
and more informal; however, these out-of-court mechanisms have been developed
differently across the European Union. Each Member State provides to the Commis-
sion the names of the bodies responsible for the out-of-court settlement of consumer
disputes. These are bodies which the Member State considers to be in conformity with
the Commission's recommendations; Poland has provided to the Commission three
consumer's ADR bodies.
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Sad rejestrowy czy sad gospodarczy?
Kognicja sadowa w sprawach oceny zgodnosci z prawem
uchwal organow spolek kapitalowych
podlegajacych wpisowi do rejestru sadowego

1. Wstep

Podjeta przez Sad Najwyzszy 20 stycznia 2010 r. (III CZP 122/09) uchwata', w mys$l ktorej
sad rejestrowy na podstawie art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym
Rejestrze Sadowym jest uprawniony do badania wptywu naruszen procedury podejmowania
uchwatl przez walne zgromadzenie akcjonariuszy spotki akcyjnej na ich tres¢, stanowi istotny
przetom w postrzeganiu roli sadu rejestrowego w dokonywaniu samodzielnej, tzn. niezalez-
nej od sadu gospodarczego, oceny zgodnosci z prawem uchwal organéw spoétek kapitato-
wych, w tym w szczegolnosci spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia oraz spotki akeyjnej,
ujawnianych w rejestrze sadowym.

Niniejszy artykut ma na celu prezentacj¢ na przyktadzie rozwiazan przyjgtych dla spotki
z 0.0. problematyki wzruszania niezgodnych z przepisami prawa (,,ustawa”) uchwal wspol-
nikéw podlegajacych, z racji koniecznosci ich ujawnienia w rejestrze sadowym, uprzedniej
weryfikacji przez sad rejestrowy lub w razie zaskarzenia — przez sad gospodarczy. Mozliwa
do wystapienia na tym tle kolizja kognicyjna wskazanych sadow oraz kwestia autonomicz-
nosci zapadajacych w ramach ich wlasciwosci rozstrzygnig¢ daja asumpt do podjgcia rozwa-
zan w kwestii wywolujacej szereg kontrowersji i polemik oraz w kontekscie niejednolitego
stanowiska doktryny i judykatury, ktorym wyzej powotana uchwata Sadu Najwyzszego
powinna, jak si¢ wydaje, polozy¢ kres.

2. Kontrola zgodnosci z prawem uchwal wspélnikéw w polskim systemie prawnym —
zarys rozwiazan instytucjonalnych

Zgodnie z ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 roku Kodeks spotek handlowych (k.s.h.) do sadu
rejestrowego w celu ich ujawnienia w rejestrze sadowym powinny by¢ zglaszane, oprocz
zawiazania spotki z o.0. (art. 164 § 1 k.s.h.), rowniez dane wymienione w art. 166 § 11§ 2
k.s.h., tzn.:

a) firma, siedziba i adres spoiki,

b) przedmiot dziatalnosci spotki,

c) wysokos¢ kapitatu zaktadowego,

! www.sn.pl/orzecznictwo/index.html
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d) okreslenie, czy wspolnik moze mie¢ wigcej niz jeden udziat,

e) nazwiska, imiona i adresy cztonkdéw zarzadu oraz sposob reprezentowania spotki,

f) nazwiska i imiona cztonkéw rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej, jezeli ustawa lub
umowa sp6otki wymaga ustanowienia rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej,

g) jezeli wspdlnicy wnosza do spotki wklady niepieniezne — zaznaczenie tej okoliczno$ci,

h) czas trwania spoiki, jezeli jest oznaczony,

i) jezeli umowa wskazuje pismo przeznaczone do ogloszen spédtki — oznaczenie tego
pisma,

j) gdy zgloszenie do sadu rejestrowego dotyczy spolki jednoosobowej, nazwisko i imig
albo firme (nazwe) i siedzibg oraz adres jedynego wspoélnika, a takze wzmiankg, ze
jest on jedynym wspolnikiem spoiki.

Zgodnie z regulacja zawarta w art. 168 k.s.h. na zarzad spétki z o.0. zostat dodatkowo
natozony obowiazek zglaszania sadowi rejestrowemu w celu wpisania do rejestru lub ujaw-
nienia w aktach rejestrowych wszelkich zmian danych wymienionych w art. 166 § 11 § 2
k.s.h.

Koniecznym jest poza tym wskazanie, iz zgodnie z art. 255 § | k.s.h. kazda zmiana
umowy spotki z 0.0., oprocz podjecia uchwaty przez wspdlnikéw, wymaga réwniez wpisu
do rejestru sadowego.

Wynikajace z powyzszych unormowan zgtoszenia nie skutkuja jednakze automatycznym
ujawnieniem w rejestrze sadowym objetych nimi danych, podlegaja bowiem, moca delega-
cji zawartej w art. 164 § 2 k.s.h., nastepczej kontroli sadu rejestrowego? (por. art. 23 ust. 1
ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (KRS): ,,Sad rejestrowy
bada, czy dotaczone do wniosku dokumenty sa zgodne pod wzgledem formy i tresci z prze-
pisami prawa”).

Niezaleznie od uprawnien nadanych sadowi rejestrowemu w zakresie oceny zgodnosci
z prawem zgloszen do rejestru sadowego k.s.h. wprowadzit mechanizm weryfikacji uchwat
podjetych przez wspolnikow w drodze mozliwosci ich zaskarzenia do sadu gospodarczego.

O ile jednak kontrola sadu rejestrowego nie zostala uwarunkowana zadnymi dodatko-
wymi przestankami (sad zobowigzany jest bowiem do dokonania z urzedu uprzedniej oceny
zgloszenia z punktu widzenia zgodno$ci z prawem wnioskowanych wpisow), o tyle zaskar-
zenie wadliwej prawnie (sprzecznej z ustawa) uchwaly nie do$¢, ze zostalo podmiotowo
ograniczone (prawo zaskarzenia uchwaly stuzy m.in. zarzadowi, radzie nadzorczej, komisji
rewizyjnej oraz poszczegdlnym ich cztonkom oraz — pod pewnymi warunkami — wspolni-
kom), to rowniez poddane rygorom (por. art. 252 § 1 k.s.h. w zwiazku z art. 250 k.s.h.),
niespetnienie ktorych skutkowa¢ moze oddaleniem powodztwa o stwierdzenie niewaznosci
uchwaty, a w konsekwencji doprowadzeniem do swoistego ,,uprawomocnienia si¢” uchwaty,
nawet sprzecznej z porzadkiem prawnym.

2, Uprawnienie do merytorycznej kontroli wniosku i ztozonych wraz z nim dokumentoéw przez sad
rejestrowy zawarte w art. 23 ustawy o KRS jest podstawowym instrumentem pozwalajacym na badanie
treéci zadania zgltoszonego przez wnioskodawcg. Polski model postgpowania rejestrowego od samego
poczatku zostat oparty o koncepcje wypracowane w prawie niemieckim, w ktorym jednym z gtéwnych
zatozen jest aktywna rola sadu rejestrowego. Jest to przeciwienstwo rozwiazan przyjgtych m.in. we Francji
opartych na zasadzie notyfikacji — swobodnego zgtoszenia danych bez obowiazku, a nawet mozliwoSci
ich merytorycznej kontroli przez organ ewidencyjny”. L.. Zamojski, Ustawa o Krajowym Rejestrze
Sadowym. Komentarz, [w:] ,,Serwis Prawniczy LexPolonica”, Warszawa 2006—2009.
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Na powyzszym tle ujawnia si¢ zalazkowo mozliwy do wystapienia konflikt pomiedzy
konkurencyjnymi orzeczeniami sadu rejestrowego oraz sadu gospodarczego, orzekajacymi
meriti w sprawach podlegajacych ujawnieniu w rejestrze sadowym.

Aprioryczna proba jego zatagodzenia jest przyjgta przez ustawodawce i wyrazona w art.
254 § 1 k.s.h. zasada, iz prawomocny wyrok uchylajacy uchwalg (stwierdzajacy jej niewaz-
no$¢ — art. 254 § 4 k.s.h. ) ma moc obowiazujaca w stosunkach migdzy spotka a wszystkimi
wspoélnikami oraz w stosunkach migdzy spotka a cztonkami organdow spotki. ,,Jezeli wyrok
si¢ uprawomocni, musi by¢ zgloszony do sadu rejestrowego w terminie 7 dni od otrzymania
odpisu wyroku w celu dokonania wykreslenia juz dokonanego wpisu na podstawie uchwa-
ty”3 —por. § 3 art. 254 k.s.h.

Regulacja powyzsza nie daje jednak jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jakie sa kom-
petencje sadu rejestrowego w zakresie oceny zgodnosci z prawem uchwaty wspolnikéw pod-
legajacej ujawnieniu w rejestrze sadowym, w ogoéle badz jeszcze nie poddanej (lub poddane;j
nieskutecznie) zaskarzeniu do sadu gospodarczego, jesli sad rejestrowy w nastgpstwie reali-
zacji uprawnien wynikajacych z art. 23 ust. 1 KRS stwierdzi, iz uchwata wspolnikoéw jest
sprzeczna z prawem.

3. Procedura rejestracji uchwaly wspoélnikéw podlegajacej wpisowi
do rejestru sadowego oraz uprawnienia sadu rejestrowego do oceny
jej zgodnosci z prawem

Zgodnie z art. 22 KRS wniosek o wpis do rejestru sadowego powinien by¢ co do zasady
ztozony nie pdzniej niz w terminie 7 dni od dnia zdarzenia uzasadniajacego dokonanie
wpisu (,,Z zasady wyrazonej w art. 22 ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym wynika,
ze podmiot wpisany do rejestru ma 7 dni na ztozenie wniosku do sadu rejestrowego, liczac
od dnia zdarzenia uzasadniajacego dokonanie wpisu. Zdarzenie uzasadniajace dokonanie
wpisu to przyktadowo: podjgcie uchwaty w przedmiocie wyboru cztonka zarzadu, zmiany
statutu, podjecie uchwaly o likwidacji podmiotu”*) oraz zasadniczo rozpoznany nie pdzniej
niz w terminie 7 dni od daty jego ztozenia (art. 20a KRS).

Powyzsza regulacja narzuca zatem dos¢ krotkie w porownaniu z przewidywanymi w k.s.h.
terminami zaskarzenia uchwal sprzecznych z prawem (sze$¢ miesigcy od dnia otrzymania
wiadomosci o uchwale, jednakze nie p6zniej niz z uptywem trzech lat od dnia powzigcia
uchwatly) terminy obligujace do wydania merytorycznego orzeczenia w sprawie. Oznacza
to, iz z reguly’ orzeczenie sadu rejestrowego zapadte w przedmiocie wpisu do rejestru sado-
wego uchwaty wspdlnikéw bedzie poprzedzato ewentualny wyrok sadu gospodarczego.

3 Komentarz do art. 254 kodeksu spotek handlowych (Dz. U. 2000, nr 94, poz. 1037) [w:]A.Kidyba,
Kodeks spotek handlowych. Komentarz. Tom I. Komentarz do art. 1-300 k.s.h., wyd. VI, LEX, 2008.

4 Komentarz do art. 22 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz. U.
2001, nr 17, poz. 209) [w:] N. Kowal, Tworzenie i rejestracja organizacji pozytku publicznego. Ko-
mentarz, Zakamycze 2005.

3 Por. np. art. 249 § 2 k.s.h. w zwiazku z art. 252 § 2 k.s.h., w my$l ktorego zaskarzenie uchwaty
wspolnikow nie wstrzymuje postgpowania rejestrowego. Sad rejestrowy moze jednakze zawiesic¢ po-
stgpowanie po przeprowadzeniu rozprawy.
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Pomijajac kontrowersyjna kwesti¢ nastgpczego zwiazania sadu gospodarczego prawo-
mocnym w chwili orzekania postanowieniem sadu rejestrowego (art. 365 § 1 w zwiazku
z art. 13 § 2 kodeksu postepowania cywilnego)®, podda¢ nalezy ocenie zdolno$¢ sadu reje-
strowego do autonomicznej oceny zgodnosci z prawem uchwaly pod katem dopuszczalno$ci
jej ujawnienia w rejestrze sadowym.

Jak wzmiankowano wyzej, uprawnienia do pierwotnej oceny (nastgpcza zostata uregu-
lowana w art. 12 ust. 3 KRS) zgodno$ci uchwaly z prawem wynikaja z art. 23 ust. 1 KRS.

Whbrew literalnemu i — wydawatoby si¢ — niebudzacemu watpliwosci interpretacyjnych
brzmieniu art. 23 ust. 1 KRS na tle jego wyktadni pojawito si¢ wiele sprzecznych pogladow,
ujawniajacych sie tak w dorobku doktryny, jak i niejednolitej praktyce orzeczniczej’.

Jak si¢ wydaje, powsSciagliwos¢ w zakresie przyznania sadowi rejestrowemu upraw-
nien w zakresie pelnej oceny zgodno$ci z prawem nie tylko samego wniosku zawieraja-
cego zgloszenie okoliczno$ci ujawnianych w rejestrze sadowym, ale i dokumentéw lezacych
u jego podstaw (w tym np. oceny skutkow uchybien proceduralnych powstatych na etapie
poprzedzajacym podjgcie uchwaty) wynikata z obawy ,,zawlaszczenia” przez sad rejestrowy
kompetencji sadu gospodarczego®, ktorego rozstrzygnigciu k.s.h. miatby rzekomo nadawaé
prymat (por. art. 254 § 1 k.s.h.).

Stabos$¢ odno$nej argumentacji zwolennikow powyzszej tezy ujawnia si¢ jednak w obli-
czu zdarzen skutkujacych niemozno$cia wydania orzeczenia przez sad gospodarczy rozpo-
znajacy co do meritum sprawg niewazno$ci uchwaty wspolnikow, przy braku zaistnienia
przestanek jej zaskarzenia. Bedzie to mialo miejsce przykladowo w sytuacji zaskarzenia

® Watpliwosci powstalej na tym tle nie usuwa bynajmniej art. 254 k.s.h. dotyczacy unormowania
w nastgpstwie prawomocnego wyroku sadu gospodarczego stosunkow wewngtrznych spotki oraz sytuacji
0s6b trzecich dotknigtych skutkami uchwaty, pomijajacy jednakze kwesti¢ ewentualnego ,,zwigzania”
sadu gospodarczego, najczgséciej juz prawomocnym na etapie orzekania, rozstrzygnigciem sadu rejestro-
wego zapadtym wszak w tozsamej materii — oceny zgodnosci z prawem podj¢tej uchwaty.

7 ,,Obowiazek sadu rejestrowego w zakresie badania tresci dokumentéw nie ma charakteru czysto
formalnego, gdyz obejmuje on takze oceng waznosci objgtej tym dokumentem czynno$ci prawne;j sta-
nowiacej podstawe prawna wpisu...” (postanowienie Sadu Najwyzszego z 12 kwietnia 1990 r. I[II CRN
93/90, ,,LexPolonica” nr 315391; cyt. za P. Suski, Kodeks handlowy i przepisy zwiqzkowe. Teksty.
Orzecznictwo. Pismiennictwo, Warszawa 1995, s. 19). ,, Tre$¢ przepisu art. 23 ust. 1 i 2 ustawy [0 KRS]
zdaje si¢ uzasadnia¢ poglad, ze sad nie jest ograniczony do badania formalnej strony wniosku [0 wpis
do rejestru sadowego] [...]. Uzyty w ustawie zwrot «sad bada dokumenty dotaczone do wniosku pod
wzgledem zgodnos$ci formy i tresci z przepisami prawa oraz czy dane wskazane we wniosku o wpis
sa prawdziwe» przemawia za stanowiskiem, ze sadowi stuzy takze prawo oceny zlozonego wniosku
o wpis pod wzgledem merytorycznym” — M. Zd e b el, Sanacja gospodarki finansowej przedsiebiorstw
panstwowych (wybrane zagadnienia prawne), ,Radca Prawny” 2004, nr 2, s. 19. ,,Dopiero prawomocne
orzeczenie, wiazace inne sady, organy i osoby (art. 365 k.p.c.), o skuteczno$ci (waznosci) zdarzen decy-
dujacych o sktadzie wspdlnikow i wysokosci ich udzialow w spotce, sktadzie zarzadu i rady nadzorczej
pozwala ustali¢ tres¢ danych podlegajacych ujawnieniu w rejestrze. Doprowadzenie do wpisu tych
danych jest wowczas obowiazkiem sadu rejestrowego” — L. Miroszewski, Wpis bez mocy sprawczej,
,,Rzeczpospolita” 2005, nr 9, s. 9 [w:] LEX el. 49683/1.

8 Por. np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 lipca 2006 r. (I ACa 188/06): ,,W razie
powzigcia uchwaty przez zgromadzenie wspolnikow z naruszeniem bezwzglednie, jak i wzglednie obo-
wiazujacych przepisow prawnych pomimo wadliwosci uchwaty (jako podjgtej z naruszeniem prawa)
obowiazuje ona dopoty, dopdki sad wyrokiem konstytutywnym nie orzeknie o jej niewaznosSci (tzw.
niewazno$¢ wzgledna uchwaty)”, ,,Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych” 2008, nr 2, s. 9 [w:] LEX el.
252837.
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uchwaly przez odwotanego cztonka zarzadu spotki (art. 252 § 1 k.s.h. w zwiazku z art. 250
pkt 1 k.s.h.) albo niezgtoszenia lub niewlasciwego zgloszenia sprzeciwu przez wspodlnika
glosujacego przeciw uchwale (art. 252 § 1 k.s.h. w zwiazku z art. 250 pkt 2 k.s.h.). Innymi
stowy, we wszystkich tych sprawach, gdy ocena przez sad gospodarczy w postgpowaniu pro-
cesowym zgodnosci uchwaty z obowiazujacym prawem zalezy od uprzedniego spelnienia
wyzej wskazanych warunkow ,,przed-procesowych”.

Gdyby w tej sytuacji poprzesta¢ na uznaniu kompetencji sadu rejestrowego do bada-
nia wniosku o wpis w rejestrze sadowym jedynie w jego warstwie formalnej, bez analizy
poprawnos$ci merytorycznej podjetej uchwaly, mogloby to pociaga¢ za soba ujawnienie
w rejestrze sadowym wpisu opartego np. na niewaznej czynnosci prawnej, ktéra formalnie
(tresciowo 1 dokumentacyjnie) poprawna, u zrodta dotknigta bytaby istotna wada prawna,
nieusuwalng w drodze przewidzianej w k.s.h. Remedium na funkcjonowanie w obrocie
prawnym wadliwego wpisu w rejestrze sadowym mozna byloby wowczas upatrywac jedynie
w ewentualnym zastosowaniu art. 12 ust. 3 KRS: ,,Jezeli w Rejestrze sq zamieszczone dane
niedopuszczalne ze wzgledu na obowiazujace przepisy prawa, sad rejestrowy, po wystu-
chaniu zainteresowanych os6b na posiedzeniu lub po wezwaniu do ztozenia o§wiadczenia

pisemnego, wykresla je z urzedu”’.

4. Zakres uprawnien sadu rejestrowego do badania zgodnoSci z prawem
uchwal organéw spolki w Swietle uchwaly Sadu Najwyzszego
z dnia 20 stycznia 2010 r. (IIT CZP 122/09)

Podjecie przez Sad Najwyzszy uchwaty w dniu 20 stycznia 2010 r. (III CZP 122/09) nalezy
Ww tym sensie uzna¢ za przetomowe, iz dotychczas Sad Najwyzszy nie wypowiedziat sig, czy
sad rejestrowy ,,ma prawo bada¢ samodzielnie takze wptyw naruszen procedury zwoltywania
walnego zgromadzenia i podejmowania przez nie uchwat na ich tres¢, a takze czy w razie
stwierdzenia takich naruszen jest uprawniony do odmowy wpisu danych wynikajacych
z takiej uchwaty” ', Tego rodzaju badanie pozostawiane byto dotychczas jedynie sadowi
gospodarczemu, orzekajacemu w nastepstwie przeprowadzenia procedury prawidlowego
zaskarzenia uchwaty.

W tym miejscu nieodzownym jest wskazanie, iz zgodnie z zarysowanym w orzecznic-
twie nurtem nie kazde uchybienie przepisom k.s.h. pociaga za soba skutek w postaci stwier-
dzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaty!!. Z tego tez wzgledu ograniczenie zakresu badania

°,,Przez wskazang w art. 12 ust. 3 ustawy o KRS niedopuszczalno$é danych ze wzgledu na obowia-
zujace przepisy prawa nalezy rozumie¢ taka wadliwo$¢ wpisu, ktora jest odpowiednikiem niewaznosci
bezwzglednej czynnosci prawnej. We wskazanym przepisie musi bowiem chodzi¢ o taka wadliwosc,
ktora nie pozwala na pozostawienie danego wpisu w Rejestrze. Moze tu chodzi¢ o naruszenie przepisow
iuris cogentis, normujacych zaréwno kwestie merytoryczne, jak i proceduralne, szczeg6lnie istotne na
przyktad przy podejmowaniu uchwat, jak np. uchwata o zmianie umowy spoiki, statutu, potaczeniu czy
podziale spotki podjetych bez zachowania formy aktu notarialnego” — A. Malmuk-Cieplak, Wpis
niedopuszczalny, ,,Rejent” 2005, nr 4, s. 94 [w:] LEX el. 47900/4.

01, Lewandowska, Uchwata podjeta wadliwie nie moze by¢ podstawq wpisu, ,,Rzeczpospolita”
2010, nr 21 (1574).

11" Jednakze o ile w razie sprzeczno$ci z ustawa ze wzgledu na forme lub tre$¢ uchwala jest zawsze
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sadu rejestrowego jedynie do warstwy zewngtrznej wniosku o wpis w rejestrze sadowym
dotknigte byto a priori utomnoscia.

Przy poglebionej ocenie sadu gospodarczego (dokonywanej w plaszczyznie istnie-
nia zwiazku przyczynowego pomigdzy zaistnialym uchybieniem a jego wplywem na tresé
uchwaly) z natury ,,powierzchowne” badanie podstaw wpisu uskutecznianego w konse-
kwencji w rejestrze sadowym czesto nie wytrzymywato proby, skutkujac niejednokrotnie
konieczno$cia usunigcia z rejestru sadowego wpisu sprzecznego z prawomocnym rozstrzy-
gnigciem w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Nie ulega watpliwosci, iz taki
stan rzeczy stanowil naruszenie zasady pewnosci obrotu oraz zawartego w art. 17 ust. 1 KRS
domniemania prawdziwo$ci danych wpisanych w rejestrze sadowym, co niewatpliwie legto
u podstaw powyzszego orzeczenia Sadu Najwyzszego.

Na podkreslenie zasluguje ponadto wymiar praktyczny wskazanej uchwaly Sadu
Najwyzszego.

Zwazy¢ nalezy w szczeg6lnosci, iz w porownaniu z postgpowaniem przed sadem gospo-
darczym (w ktorym koszt zaskarzenia jednej uchwaly odpowiada kwocie 2000 zt), poste-
powanie rejestrowe oferowaé bedzie w kontekscie powyzszej uchwaty Sadu Najwyzszego
tozsamy efekt prawny (tzn. orzeczenie zapadle po ocenie w catoksztalcie zgodnosci z pra-
wem podjetej uchwaty) przy relatywnie niskich kosztach postgpowania sadowego (w pro-
cedurze ujawniania zmian w rejestrze sadowym optata sadowa od wniosku o wpis wynosi
400 zt) oraz stosunkowo krotkim okresie oczekiwania na rozstrzygnigcie (wniosek o wpis
powinien by¢ co do zasady rozpoznany nie p6zniej niz w terminie 7 dni od daty jego zloze-
nia, maksymalnie w ciagu 1 miesiaca — por. art. 20a KRS).

Jak si¢ wydaje, pociagnie to za soba skutek w postaci nasilonego dazenia stron do kon-
centrowania w postgpowaniach rejestrowych spraw oceny uchwat organéw spoétek bez ucie-
kania si¢ do inicjowania kosztownych, skomplikowanych i czasochtonnych procedur przed
sadami gospodarczymi, co w konsekwencji niewatpliwie przyczyni si¢ do wzrostu autorytetu
sadu rejestrowego przy jednoczesnym odcigzeniu sadow gospodarczych od rozstrzygania
spraw o de facto ,,rejestrowym’” charakterze.

5. Zakonczenie

Niezaprzeczalny walor uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 20 stycznia 2010 r. (IIT CZP
122/09), jak rowniez jej ze wszech miar pozytywne skutki dla obrotu prawnego, w tym tadu
korporacyjnego w spotkach kapitatowych, unaoczniaja jednoczes$nie bolesng prawde, iz
,»Izady sedziow” po raz kolejny musza zastgpowac ,,rzady prawa”.

Na przyktadzie podjgtej przez Sad Najwyzszy uchwaty dopuszczajacej szeroki zakres
kognicji sadu rejestrowego w zakresie badania zgodnosci z prawem uchwaty organow spotek
kapitatowych podlegajacych ujawnieniu w rejestrze sadowym z catq jaskrawo$cia uwidacz-
nia si¢ niedostatek dotychczasowych rozwiazan instytucjonalnych zawartych w k.s.h. oraz
KRS. W oparciu o zawarte w nich niezbiezne regulacje prawne, prawomocne orzeczenia

niewazna, o tyle w przypadku uchybien proceduralnych jest ona niewazna, jezeli to uchybienie miato
wplyw na tres¢ uchwaty badz wynik glosowania” — A. Kidyba, K. Kopaczynska-Pieczniak,
Spotka z ograniczong odpowiedzialnosciq. Monografia, Zakamycze 2007.
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sadu rejestrowego, stanowiace podstawg wpisow w rejestrze sadowym, byly niweczone
przez zapadajace, nierzadko po latach, wyroki sadu gospodarczego z tego tylko wzgledu, iz
zakres oceny wniosku o wpis przez sad rejestrowy byt ograniczany jedynie do jego warstwy
zewnetrznej, bez mozliwosci poddania ocenie wptywu uchybien proceduralnych na tresé
uchwaly stanowiacej podstawe wpisu, co, jak sadzono, nalezy wylacznie do kompetencji
sadu gospodarczego.

Na tym tle sformutowa¢ mozna de lege ferenda postulat zmiany odnos$nych rozwiazan
prawnych w kierunku przyznania sadowi rejestrowemu pelnych kompetencji w zakresie
oceny zgodnos$ci z prawem uchwat podlegajacych wpisowi do rejestru sadowego z jednocze-
snym wyjeciem tego rodzaju spraw spod kognicji sadu gospodarczego. Tego rodzaju zabieg
legislacyjny ugruntowalby zaufanie do wpiséw w rejestrze sadowym, w obecnym stanie
prawnym ostabiony nietrwatym i warunkowym, bo uzaleznionym od ewentualnych p6zniej-
szych orzeczen sadu gospodarczego, charakterem ujawnianych w rejestrze sadowym danych.

ABSTRAKTUM

Registergericht oder Wirtschaftsgericht?
Gerichtszustindigkeit in den Bewertungssachen der Ubereinstimmung
mit dem Recht von den ins Gerichtsregister eingetragenen Beschliissen

der Kapitalgesellschaftsorgane

Der Artikel stellt auf dem Beispiel der, fiir eine GmbH angenommenen Ldsungen,
die Problematik der Betrachtung von den, der vorherigen Bewertung wegen Notwen-
digkeit ihrer Offenlegung im Gerichtsregister oder im Falle ihrer Anfechtung — durch
das Wirtschaftsgericht unterliegenden rechtswidrigen (,,gesetzwidrigen”) Beschliissen
der Gesellschaftsversammlung dar. Eine, auf diesem Boden zum Auftreten mogliche
Zustandigkeitskollision der genannten Gerichte und die Sache der Unabhingigkeit der,
im Rahmen ihrer Angemessenheit gefassten Entscheidungen geben Anlass zur Aufnah-
me der Erwédgungen, im Hintergrund des Beschlusses vom Obersten Gericht vom 20.
Januar 2010 (IIT CZP 122/09), gemiss dem das Eintragungsgericht, anhand des Art. 23
Abs. 1 des Gesetzes vom 20. August 1997 iiber Landesgerichtsregister zur Priifung des
Einflusses der Verletzungen vom Beschlussfassungsverfahren berechtigt ist, tiber die
Sache, die zahlreiche Kontroversen und Polemiken hervorruft und im Zusammenhang
mit dem widerspriichlichen Standpunkt der Doktrin und Judikatur, denen der oben
genannte Beschluss vom Obersten Gericht, wie es sich scheint, ein Ende setzen sollte.
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Neue organisatorische Strukturen der Europiischen Union
durch den Vertrag von Lissabon — vom Vertrag von Nizza
zum Verfassungsvertragsentwurf und zum Vertrag
von Lissabon

1. Einleitung

Der Kontinent Europa ist nicht nur ein geographischer Begriff. Er erstreckt sich auch auf ein
politisches und rechtliches Gebilde eigener Art. Gleichzeitig beinhaltet er eine besondere
Identitét durch seine Kulturen und Werte. Vor allem ist die Europdische Union eine Schop-
fung des Rechts. Das ist das entscheidend Neue, was sie gegeniiber fritheren Versuchen,
Europa zu einigen, auszeichnet'.

Politisch haben sich zahlreiche Staaten in einem engen Zusammenschluss im Rahmen
einer ,,Europdischen Union* zusammengefunden. Die rechtlichen Beziechungen sind seit der
Griindung der ersten bedeutenden Gemeinschaft im Jahr 1951 sténdig enger geworden.

Wie mag die Zukunft dieser Union aussehen? Wird es die ,,Vereinigten Staaten von Eur-
opa““ mit einer eigenen Verfassung geben? Es geht dabei nicht nur um eine Zusammenfiihrung
einzelner Zustandigkeitsbereiche in Wirtschaft und Recht. Notwendig ist auch eine Bildung
neuer organisatorischer Strukturen, die eine Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten struktu-
rell fordern und erleichtern. Eine Anzahl von siebenundzwanzig Mitgliedstaaten macht neue
organisatorische Strukturen der europdischen Union notwendig, sogar unverzichtbar. Die
Européische Union steht zum wiederholten Mal am Scheideweg.

Bereits das Europdische Parlament hatte immer wieder eine Verfassung gefordert und
zuletzt einen Entwurf im Jahr 1994 vorgelegt?.

Grundrechte, die Organisation und die Funktion eines staatlichen Gebildes verlangen
nach einer geschriebenen Verfassung.

Der Integrationsprozess in Europa hat in den letzten Jahren eine immer stérker werdende
Dynamik erfahren: Fragen wie Wéahrung, Wegfall der Grenzkontrollen, Osterweiterung, Ein-
wanderung und Bekiimpfung internationaler Kriminalitiit sind in den Blickpunkt der Offent-
lichkeit getreten.

Vertiefung der Zusammenarbeit und die Erweiterung bedingen einen organisatorischen
Umbau der Strukturen der Europidischen Union: Ein Staatengebilde eigener Art kann in
Anbetracht einer Erweiterung von fiinfzehn au-f siebenundzwanzig Mitgliedstaaten nur
effektiv zusammenarbeiten, wenn arbeitsfahige Organe tétig werden kdnnen.

'D. Thym, Ungleichzeitigkeit und europdisches Verfasssungsrecht,insbes.: rechtliches Verfas-
sungsverstdndnis, 2004, S. 324; siche auch: W. Hallstein, Der unvollendete Bundesstaat, 1969, S. 33.

2 F. Cromme, Der Verfassungsvertrag des Institutionellen Ausschusses des Europdiischen Parla-
ments von 1994 [in:] Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1995, S. 256 ff.
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Die bisherigen Zustindigkeiten und Strukturen sind vielféltig, durch zahlreiche Sonder-
regelungen geprégt, bereits fiir einen Laien selten tiberschaubar, fiir den Experten kaum
praktikabel.

Gefordert sind mehr Effizienz, Demokratie, Biirgerndhe und Transparenz in dem neuen
Europa’.

2. Die Grundrechts-Charta der Européischen Union, der erste Schritt zu einer
geschriebenen Verfassung

Die Initiative zu einer Charta der Européischen Union ging vom Européischen Rat in Kéln
(am 3./4. Juni 1999) aus*. Es heiBt dort in den Schlussfolgerungen (Nr. 44), der Européische
Rat sei der Auffassung, dass im gegenwirtigen Entwicklungsstand der europdischen Union
die auf der Ebene der Union geltenden Grundrechte in einer Charta zusammengefasst und
dadurch sichtbarer gemacht werden miissten.

Hierzu wurde ein in der Anlage zu den Schlussfolgerungen beigefiigter Beschluss gefasst:
Der kiinftige Vorsitz wurde gebeten, bis zur Sondertagung des Europdischen Rats von Tam-
pere am 15./16. Oktober 19995 die Voraussetzungen fiir die Umsetzung dieses Beschlusses
zu schaffen.

Ferner wurde in diesem Beschluss erwihnt, dass die neue Charta von einem Gremium
ausgearbeitet werden sollte, welches aus Beauftragten der Staats- und Regierungschefs der
Mitgliedstaaten und des Prisidenten der Europédischen Kommission sowie Mitgliedern des
Européischen Parlaments und der nationalen Parlamente zu bestehen habe.

Bis zum Europiischen Rat im Dezember 2000 sollte der zu erarbeitende Entwurf vorge-
legt werden.

Auf dem Sondergipfel von Tampere, der sich erstmals mit dem Thema der Innen- und
Justizpolitik nach der Neuregelung der Materie im Vertrag von Amsterdam beschaftigte, ist
in einem zweiten Teil die Zusammensetzung und das Arbeitsverfahren des Gremiums zur
Ausarbeitung des Entwurfs einer EU-Charta der Grundrechte festgelegt worden. Insgesamt
wurde die Mitliederzahl des Gremiums auf 62 Mitglieder beschrénkt.

In der konstituierenden Sitzung vom 17. Dezember 1999 gab sich das Gremium den
Namen ,,Konvent®“. Vorsitzender wurde der ehemalige Bundesprésident der Bundesrepublik
Deutschland Roman Herzog, der als Universititsprofessor und ehemaliger Priasident des
Bundesverfassungsgerichts fiir diese Aufgabe hoch qualifiziert war.

Anders als bei den geltenden Verfahren zur Anderung der Griindungsvertriige der Europi-
ischen Union waren im Konvent dreiviertel der Mitglieder zugleich Vertreter der nationalen
Parlamente. Somit war das parlamentarische Element erstmals konstitutiv an der Definition
der Grundlagen der Vertrige in mitbestimmender Weise beteiligt worden.

3 Siche: .M. Beneyto-Perez, Fiir oder wider die Europdiische Verfassung? Die Zukunft der
Europdischen Union und die Schaffung einer gemeinschaftlichen Verfassungsordnung [in:] Europdisches
Integrationsrecht im Querschnitt, Miiller-Graft (Herausgeber), 2003, S. 21.

4 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung. Bulletin” vom 16. August 1999, Nr. 49,
S. 509 ff.

5 Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europdischen Rats (Tampere) SN 200/99 (DE)
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Der Konvent tagte wechselnd an den Orten des Parlaments und des Rates in 6ffentlicher
Sitzung. Er stellte durch Verdffentlichungen der laufend anfallenden Vorlagen und den iiber
300 Eingaben eine bisher unbekannte Transparenz liber das Internet her®.

Nach ungefihr zehn Monaten intensiver Arbeit war eine Konsensfahigkeit des Entwurfs
erreicht. In den ersten Text vom Juni 2000 wurden 589 formelle Anderungsantriige eingear-
beitet sowie in einem zweiten Durchgang Ende Juli noch einmal {iber 1000 Antrdge, ohne das
iiber diese Vorschlédge einzeln abgestimmt werden musste.

SchlieBlich konnte die Charta auf dem Rat von Nizza am 8. Dezember 2000 feierlich
proklamiert werden’.

Inhaltlich fasst sie in sechs Kapiteln klassische Freiheits- und Gleichheitsrechte mit wirt-
schaftlichen und sozialen Grundrechten zusammen. Oberster Wert ist wie in der deutschen
Verfassung die Achtung der Menschenwiirde®.

Die Europédische Union war einen entscheidenden Schritt vorangekommen. Allerdings
wird die feierliche Erklédrung zunichst rechtlich unverbindlich bleiben. Européisches Parla-
ment, Rat und Kommission sind jedoch eine Selbstbindung eingegangen, so dass mit einer
Beachtung in der Praxis zumindest im Bereich der Européischen Union zu rechnen ist.

3. Die Erklirung iiber die Zukunft der Européischen Union

Die Proklamation der Charta in Nizza und deren zukunftsweisende Perspektive wird fort-
gefiihrt in der dem Europdischen Rat von Nizza beigefiigten ,,Erklarung zur Zukunft der
Union*, welche zu einer neuen Regierungskonferenz im Jahre 2004 fiihren sollte®.

Gefordert wird in der relativ kurz gefassten Erklarung die Aufnahme einer breit ange-
legten Diskussion iiber die weitere Entwicklung der Européischen Union.

Als Problemfelder sind darin die anstehende Erweiterung um weitere zehn Mitglied-
staaten, die Funktionsfahigkeit der Organe sowie die notwendige Verstirkung der Biirger-
nihe genannt.

Auf dem Europidischen Rat von Goteborg vom 15./16. Juni 2001 wurden die erforder-
lichen Vorgaben festgelegt. Schlieflich fithrte diese Initiative zu einer weiteren ,,Erkldrung
iiber die Zukunft der Europdischen Union“ auf dem Rat von Laeken am 15. Dezember
2001'°. In einem ausfiihrlichen Statement werden die demokratische Herausforderung Euro-
pas, deren neue Rolle in einer globalisierten Welt, die Reformen in einer erneuerten Union,

¢ Schussfolgerungen des Rates vom 7.,8. und 9. Dezember 2000, SN 400/00,(DE) Zur Arbeitsweise
dieses Konvents siche: S.Y. Kaufmann (Hrsg.), Grundrechtscharta der Europdischen Union, Mit-
glieder und Beobachter des Konvents berichten, 2001.

7 Siehe im einzelnen: N. Bernsdorff, M. Borowsky, Die Charta der Grundrechte der Euro-
pdischen Union —Handreichungen und Sitzungsprotokolle, 2002.

8 U. Steiner, Unionsbiirgerschaft und Grundrechte [in:] Der Verfassungsentwurf des EU-Konvents
—Bewertung der Strukturentscheidungen, Zentrum flir Europédische Integrationsforschung, C 124, 2003,
S. 27 ft.

9 Siehe auch: BGBL.2002 11, S. 1666.

10 Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Laeken vom 14./15.12.2001, Dok. SN 300/1
(DE), Anlage 1.
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insbesondere Vereinfachung der Instrumente der Union, mehr Demokratie, Transparenz und
Effizienz und letztlich der Weg zu einer neuen Verfassung gefordert.

Im Hinblick auf eine mdglichst umfassende und transparente Vorbereitung der nachsten
Regierungskonferenz hat der Rat beschlossen, einen Konvent einzuberufen. Thm féllt die
Aufgabe zu, die wesentlichen Fragen zu priifen, welche die kiinftige Entwicklung der Euro-
pdischen Union aufwerfen.

4. Die Einsetzung des Verfassungskonvents

Zum Prisidenten des Konvents wurden der ehemalige franzosische Staatsprésident V. Gis-
card d’Estaing, die Politiker G. Amato und J. L. Dehaene zu Vizeprésidenten ernannt. Neben
diesen Personen gehorten dem Konvent 15 Vertreter der Staats- und Regierungschefs, 30
Mitglieder der nationalen Parlamente, 16 Mitglieder des Européischen Parlaments und zwei
Vertreter der Kommission an. Die Bewerberlander wurden umfassend an den Beratungen in
gleicher Weise wie die Mitgliedstaaten beteiligt.

Die Eroffnungssitzung fand am 1. Méarz 2002 statt. Ein Sekretariat unterstiitzte die Arbeit
des Konvents.

Die Beratungen sollten so rechtzeitig abgeschlossen sein, dass der Prasident des Kon-
vents die Ergebnisse dem Europdischen Rat im Jahr 2003 vorlegen konne.

5. Die Arbeit des Verfassungskonvents

Es setzte eine intensive und arbeitsaufwendige Diskussion iiber die vorgegebenen Fragen
ein. Dabei ist es ein Verdienst des Priasidenten, die Debatte von vornherein auf einen Verfas-
sungsentwurf konzentriert zu haben. Die Zukunft Europas konne sich eben effektiv nur in
einer neuen Grundregel der Européischen Union verwirklichen.

Der Studiengang ,,Europdisches Verwaltungsmanagement* an der Fachhochschule des
Bundes in Deutschland hat im Rahmen einer Exkursion im Mai des Jahres 2003 die Arbeit
des Konvents vor Ort beobachtet und im Gesprich mit Experten den Verlauf der Diskussi-
onen erfahren.

Auffillig war die grof3e Prasenz der Mitglieder des Konvents. Die Platze des Plenarsaals
waren wihrend der Diskussionen nahezu vollstindig besetzt. Auch die hochrangigen Vertre-
ter wie Staats- und Regierungschefs oder Minister waren personlich anwesend und haben die
Debatten mitverfolgt, Ideen und Anregungen eingebracht. Die Beitrittsstaaten waren eben-
falls durch Vertreter présent.

Redebeitridge waren zeitlich begrenzt. Sie wurden vom Platz aus gehalten, um zeitlichen
Verzogerungen entgegenzuwirken. Die Sitzungen des Konvents zeichneten sich aus durch
eine duflerst straffe und konzentrierte Arbeitsweise, welche dem groflen Ziel der Versamm-
lung in jeder Hinsicht entsprach.

Als Sitz des Konvents wurde Briissel festgelegt. Die Tagungen fanden im Gebaude des
Europiischen Parlaments statt. Das Plenum tagte insgesamt fiinfundzwanzig Mal (ohne tech-
nische Arbeitssitzungen), es wurden elf Arbeitsgruppen und drei Arbeitskreise eingerichtet.

Der Europdische Rat wurde stiandig tiber den Fortgang der Arbeiten informiert: Auf dem
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Europiischen Rat von Sevilla am 21.und 22. Juni 2002 berichtete der Prasident des Konvents
iiber die geleisteten Arbeiten und Fortschritte.

Die weiteren Ergebnisse wurden danach dem Européischen Rat von Kopenhagen vom 12.
und 13. Dezember 2002 vorgelegt. Gleichzeitig erlaubte der Arbeitsfortschritt des Konvents,
dass die Vorlage des Schlussdokuments fiir die Tagung des Europdischen Rats termingerecht
fiir Juni 2003 angekiindigt werden konnte.

Der Konvent legte darauf am 19./20. Juni 2003 mit groBem Konsens einen vollstandigen
Verfassungsentwurf dem Europdischen Rat von Thessaloniki vor!!. Die technische Zusam-
menfassung folgte dann am 10. Juli des gleichen Jahres. Der Gesamtentwurf des Verfas-
sungsvertrages konnte dann am 18. Juli 2003 dem amtierenden italienischen Vorsitz der
Europiischen Union iibergeben werden'2. Er tragt daher dieses Datum.

Dieser Entwurf ist das bisher umfassendste und anspruchsvollste Reformprojekt der
Europiischen Union. In der Vergangenheit hat es immer wieder Anstdf3e zu einer vertrag-
lichen Konstituierung der urspriinglich drei Gemeinschaften gegeben, die allerdings zu kei-
nem Erfolg gefiihrt hatten. '3

6. Die Elemente des Verfassungsentwurfs

Auf den Inhalt des Entwurfs kann nur im Uberblick eingegangen werden. Die Verfassung
besteht nach dem Vorschlag des Konvents aus vier Teilen,

a) den verfassungsrechtlichen Kernvorschriften,

b) der Charta der Grundrechte,

c¢) den Vorschriften iiber die Politiken der Union,

d) sowie den Schlussbestimmungen.

Beigefiigt wurden Protokolle zur Rolle der nationalen Parlamente und zur Subsidiaritit.

Zwar hat es wihrend der Konventsarbeit insgesamt iiber 3000 Anderungsantriige gege-
ben. Auch wurde von Zeit zu Zeit die Verhandlungsfithrung des Vorsitzenden als zu rigide
und autoritdr kritisiert!#.

In Anbetracht des Zeitdrucks des Vorhabens waren dies allerdings verstéindliche Reakti-
onen, welche aus den Umstianden erklérlich waren.

Entstanden ist ein in sich abgerundeter Entwurf, der folgende Fortschritte zu verzeichnen
hat:

a) Die Charta der Grundrechte ist in den Verfassungstext aufgenommen worden,

b) Werte und Ziele der Union werden ausdriicklich formuliert,

c¢) die Union erhilt eine eigene Rechtspersonlichkeit,

11 Protokolle der Plenarsitzungen des Konvents in: Der Européische Konvent —Die Entstehung einer
Verfassung fiir Europa-, COMECE,EKD und KEK, 2003.

12 Amtsblatt der Europiischen Union C 169 vom 18. Juli 2003.

13 Entwurf vom Jahr 1987, siehe: F. Cromme, Verfassungsvertrag fiir die europiische Union, 2.
Aufl., 2003, S. 7.

14 Der Leitungsstil von Giscard d Estaing ist oft als ,,autistisch* beschrieben worden. Einige Kon-
ventsmitglieder haben gelegentlich die in Anderungsantriigen erkennbar gewordenen gemeinsamen
Positionen mit den Schlussfolgerungen des Vorsitzenden verglichen. Dabei wurden diese Positionen
selbst dann nicht beriicksichtigt, wenn sie einer Dreiviertelmehrheit des Konvents entsprachen.
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d) das Unionsrecht wird gegeniiber dem der Mitgliedstaaten als vorrangig festgelegt,

e) es wird eine vereinfachte Kompetenzordnung vorgesehen, wobei zwischen ausschliel3-
licher EU-Zusténdigkeit, einer Rahmen- und eigener Gesetzeskompetenz der Mitgliedstaaten
unterschieden wird,

f) die Flexibilititsklausel wird beibehalten,

g) fiir die Aullen- und Verteidigungspolitik sowie im Bereich Justiz und Inneres werden
erweiterte Unionszustdandigkeiten vorgesehen,

h) die Bereiche Energie, Sport, Zivilschutz, geistiges Eigentum, Raumfahrt und Verwal-
tungszusammenarbeit erhalten neue Rechtsgrundlagen,

1) vorgesehen ist eine Verstirkung der europdischen Institutionen: Das bedeutet im ein-
zelnen das Amt eines neuen hauptamtlichen Présidenten des Rates,

j) ein neues Amt eines europédischen Aulenministers,

k) die Besetzung der Kommission aus dem Présidenten, dem AufBenminister und 13
Kommissaren mit Stimmrecht sowie Kommissaren ohne Stimmrecht aus allen anderen Mit-
gliedstaaten (gleichberechtigte Rotation),

1) Vorgesehen ist weiterhin eine Vereinfachung und Verringerung der Anzahl der
Entscheidungsinstrumente,

m) die Einfiihrung der Bezeichnung ,,Europiisches Gesetz* fiir Verordnung und ,,Euro-
pdisches Rahmengesetz* fiir Richtlinie,

n) das Mitentscheidungsverfahren —mit qualifizierter Mehrheit im Rat- wird normales
Gesetzgebungsverfahren,

0) Neu ist die Einfithrung einer besonderen Kategorie ,,delegierter Verordnungen®, wel-
che unseren innerstaatlichen Verordnungen entsprechen,

p) die Offentlichkeit der legislativen Ratssitzungen,

r) die Konventsmethode als Verfahren bei zukiinftigen Verfassungsanderungen,

s) der Hinweis auf religioses Erbe in der Praambel, Schutz des Rechtsstatus der Kirchen
in der Verfassung und

t) die Einfithrung eines Biirgerbegehrens.

Innerhalb eines duferst begrenzten Zeitraums von ca. 16 Monaten ist vom Konvent ein in
sich schliissiges Verfassungsmodell vorgelegt worden, das weitgehend konsensfahig war. Bei
der Vielfalt der Meinungen und Interessen innerhalb der Europdischen Union und der kiinf-
tigen Mitgliedstaaten ist das eine nicht zu unterschitzende Leistung, welche weitgehend dem
politisch erfahrenen und europafreundlichen Prisidenten des Gremiums zu verdanken ist.

Dennoch war eine Anzahl kritischer Bemerkungen zu vernehmen, vor allem aus den
kleineren Beitrittsldndern, die ihre Interessen nicht gewahrt sahen'®,

Die neue Verfassung war auch Gegenstand von Besprechungen anlésslich des Staatsbe-
suchs des deutschen Bundeskanzlers Schroder beim tschechischen Ministerprasident Spidda
Anfang September 2003. Dieser meldete Klarungsbedarf an. Vor allem sollte jedes Land wie
bisher einen Kommissar stellen.

Andererseits gingen dem damaligen EU-Kommissionspréasident Prodi die Vorschlége des
Konvents nicht weit genug. Sie miissten vor allem im Bereich der Abstimmungen von der
Einstimmigkeit Abstand nehmen.

15 Siehe: A. We hr, Europa ohne Demokratie? Die europdische Verfassungsdebatte — Bilanz, Kritik
und Alternativen, 2004, insbesondere S. 12 ff. und S. 141 ff.
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Auch aus Deutschland wurde Kritik gedufBert: Neben anderen Bundesldndern hatte sich
Bayern mit 16 Kritikpunkten zu Wort gemeldet.

Den kritischen AuBerungen hilt der Prisident des Konvents entgegen, dass der vorlie-
gende Entwurf der beste Kompromiss sei, welcher derzeit verwirklicht werden kdnnte. Der
italienische Vorsitz vertrat die Auffassung, dass die Européische Union mit dem vorliegenden
Vorschlag transparenter und demokratischer werde. Eine neue Diskussion diirfe nicht mehr
erdffnet werden: Man kdnne nicht einen Teil anriihren, ohne dass das gesamte Gebdude zum
Einsturz komme!¢.

Der Konvent habe gute Arbeit geleistet. Je weiter sich die kiinftige Regierungskonferenz
vom Entwurf entferne, desto schwieriger werde es sein, ein neues Gleichgewicht zu finden.
Es gelte, eigene Interessen zuriickzustellen. Nur dann konne das allgemein angestrebte Ziel
einer Verfassung erreicht werden.

Auf dem Européischen Rat vom Dezember 2003 ist eine Verabschiedung des Entwurfs
trotz intensiver Bemiihungen des Vorsitzes gescheitert!’. Die Staaten Polen und Spanien
bestanden auf einer Anderung des Entwurfs. Thr Ansinnen wurde abgelehnt.

7. Kompromissentwurf vom 19. Juni 2004

Der Fortgang der Verhandlungen fiel der Présidentschaft Irlands fiir das Jahr 2004 zu. Der
Widerstand Spaniens wurde durch einen Regierungswechsel aufgegeben. Polen lenkte ein.
Der Européische Rat von Briissel hatte am 25./26. Miarz 2004 seine Entschlossenheit bekréf-
tigt, eine Einigung tiber den Verfassungsvertrag zu erzielen. Er ersuchte den Vorsitz, seine
Konsultationen weiterzufithren und so bald wie moglich Vorkehrungen fiir die Wiederauf-
nahme formlicher Verhandlungen im Rahmen der Regierungskonferenz zu treffen'®.

Das von der Prisidentschaft vorgelegte Kompromisspapier fand dann schlieBlich am 19.
Juni 2004 die Zustimmung aller 25 Mitgliedstaaten in einer Sitzung des Europdischen Rats
im Rahmen der Regierungskonferenz (DGC) zur Zukunft der Europdischen Union in Briissel.

Kompromisse wurden erzielt in den Bereichen

a) der Erwdhnung eines Gottesbezug in der Praambel,

b) der Abstimmungsverhiltnisse im Rat und der

¢) Besetzung der Kommission.

Der urspriingliche Entwurf war somit nicht gescheitert. Lediglich in einigen Teilfragen
sind in den Text Varianten eingearbeitet worden.

Schlieflich haben die Staats- und Regierungschefs der Europdischen Union die erste
europdische Verfassung am 29. Oktober 2004 in Rom unterzeichnet.!® Bei einem Festakt in
Rom setzten sie ihre Unterschriften unter das Vertragswerk. ,,Die Verfassung besiegelt den
Frieden in Europa® sagte der niederlédndische Regierungschef und Ratsvorsitzender Jan Peter

16 Beispielhaft fiir diese Position sei die AuBerung von Hans-Dietrich Genscher im Tagesspiegel vom
14.10.2003 zitiert unter der Uberschrift: ,,Aufschniiren heiBt Auflésen: ,, Die europiischen Regierungen
sollten sich von dem gemeinsamen Willen leiten lassen, den Entwurf als Ganzes zu bewahren, denn: Wer
einen Stein herausbricht, beschwort die Gefahr des Zusammensturzes des Ganzen®.

17 Schlussfolgerungen des Vorsitzes vom 12. und 13. Dezember 2004, POLGEN 2, S. 1.

18 Schlussfolgerungen des Vorsitzes, POLGEN 20; CONCL 1 vom 19. mai 2004, S. 1.

19 K&lner Stadtanzeiger, Ausgabe vom 30./31 Oktober 2004, Titelseite und Tagesthema S. 2.
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Balkenende. Italiens Regierungschef Silvio Berlusconi rief die Européer auf, dem Entwurf
in den Ratifizierungsprozessen der Mitgliedstaaten zuzustimmen. Bundeskanzler Schroder
duBerte sich nach der Unterzeichnung:“Die Verfassung fiir Europa unterzeichnen zu diirfen
ist ein Traum, den viele getraumt haben, jetzt ist er Wirklichkeit!*

8. Das Scheitern des Verfassungsvertragsentwurfs

Ungeachtet des erzielten Kompromisses konnte der Verfassungsvertragsentwurf nicht in
Kraft treten, da nicht alle Mitgliedstaaten den Vertrag ratifizierten. Von den vier durchge-
fithrten Referenden sind nur in zwei Volksabstimmungen Mehrheiten fiir eine Ratifizierung
des Vertrages zustande gekommen. Die Bevdlkerungen Spaniens stimmten am 20. Februar
2005 mit 76 % dafiir, in Luxemburg sprachen am 10. Juli 2005 sich 56,52 % der abgegebenen
Stimmen fiir den Entwurf aus. Jedoch scheiterte das Referendum fiir den Verfassungsver-
tragsentwurf am 29. Mai 2005 in Frankreich, wo 54,68 % der Stimmberechtigten die Rati-
fikation ihres Landes ablehnten. Zum gleichen Ergebnis mit 61,50 % Ablehnung kam die
Abstimmung in den Niederlanden?.

Die Bilanz war insgesamt erfreulich, aber dennoch fiir ein Inkrafttreten des Entwurfes
nicht ausreichend: Auler den zwei zustimmenden Referenden hatten die Gesetzgebungsor-
gane von 18 Mitgliedstaaten den Vertragsentwurf ratifiziert?!.

Die Europiische Union war am Scheideweg angelangt. Die Chance fiir eine fiir die Union
bestehende Verfassung war vertan.

Uber die Griinde ist viel geschrieben und diskutiert worden??. Sicher wird mancher Biir-
ger der Mitgliedstaaten hinsichtlich der Vielfalt der Aufgaben und Strukturen der Europé-
ischen Union irritiert gewesen sein und des mogen auch innenpolitische Erwdgungen eine
Rolle fiir die Ablehnung des Vertrages gespielt haben.

Eine Fortfithrung der Union macht jedoch die Neuorganisation der organisatorischen
Strukturen unverzichtbar.

Die Zukunft der Europdischen Union war daher erneut Thema auf den folgenden Ratssit-
zungen. Hierbei ist dann ein erneuter Versuch unternommen worden, die organisatorischen
Strukturen der angestiegenen Zahl der Mitgliedstaaten anzupassen.

9. Fortfiihrung der Initiative zur Neuorganisation der Europiischen Union
durch den Vertrag von Lissabon

Fiir den weiteren Verlauf der Entwicklung {iber die Reform der Européischen Union war die
Verabschiedung der Berliner Erklarung vom 25. Miarz 2007 beim informellen Treffen des

20 Ergebnisse im einzelnen: Wikipedia: Europdische Verfassung, Referendum 2005; Flash: Euroba-
rometre: La constitution europeenne: Sondage post referendum en France

2l Siehe Denkschrift des Auswirtigen Amtes der Bundesrepublik Deutschland zum Vertrag von
Lissabon vom 13. Dezember 2007 Az. AS-RK 2007, Seite 2

22 Siehe statt vieler: P. Krue ger, Das unberechenbare Europa. Epochen des Integrationsprozesses
vom spdten 18. Jahrhundert bis zur europdischen Union, Stuttgart 2005 [In:] H-Soz u Kult, 22.09.2006.



Neue organisatorische Strukturen der Europdischen Union durch den Vertrag... 89

Europiischen Rates wihrend der deutschen Prisidentschaft wegweisend?®. Die Staats- und
Regierungschefs verpflichteten sich darin, die EU bis zu den Wahlen zum Europaparlament
des Jahres 2009.

Die Europédische Union auf eine neue vertragliche Grundlage zu stellen. Die deutsche
Prisidentschaft und der 50. Jahrestag der Unterzeichnung der Romischen Vertriage erbrachte
diese Trendwende fiir eine neue zukunftssichernde Initiative.

Auf dem Europiischen Rat vom 21. bis 23. Juni 2007%* unter Vorsitz der deutschen Bundes-
kanzlerin Merkel gelang es schlieflich, ein detailliertes und umfassendes Mandat fiir eine nachfol-
gende Regierungskonferenz zu vereinbaren. Dadurch konnten die Voraussetzungen fiir die unter
dem Vorsitz des deutschen Auflenministers Frank-Walter Steinmeier gefiihrten Verhandlungen
geschaffen werden. Auf dem informellen Européischen Rat vom 18. und 19. Oktober in Lissa-
bon?’ unter portugiesischen Vorsitz wurde schlieBlich der Durchbruch fiir eine Einigung erzielt:

Zwar war es in den Verhandlungen unter deutscher Prasidentschaft unvermeidbar,
Abstriche vom Text des Verfassungsvertragsentwurfs zu machen. So musste insbesondere
auf das Konzept einer Verfassung mit den entsprechenden Merkmalen wie einheitlicher Ver-
tragstext, Symbole und Bezeichnung ,,Europidisches Gesetz*“ verzichtet werden. Allerdings
haben sechszehn Mitgliedstaaten eine Erkldrung zum Reformvertrag abgegeben, dass die
EU-Symbole fiir sie auch kiinftig die Zusammengehorigkeit der Menschen in der Europé-
ischen Union zum Ausdruck bringen?.

Die européischen Staats- und Regierungschefs unterzeichneten nach den erwéhnten Ver-
handlungen am 13. Dezember 2007 den Folgevertragsentwurf in Lissabon?’. Auf den Begriff
einer ,, Verfassung flir Europa“ wurde formal verzichtet. Er ist auf die Bezeichnung ,,Grundla-
genvertrag* reduziert worden. Damit wurde den mehrjahrigen Verhandlungen iiber die insti-
tutionelle Reform der européischen Union ein weiteres Ende gesetzt.

Die bestehenden Vertrage werden durch diesen Vertrag nicht ersetzt, sondern lediglich
gedndert. Zusammenfassend ergeben sich nun folgende Perspektiven fiir eine kiinftige neue
Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten:

1. Der Vertrag von Lissabon enthilt Regelungen iiber ein demokratischeres und transpa-
renteres Europa, in dem das europidische Parlament und die nationalen Parlamente in ihren
Rechten gestérkt werden. Die Kompetenzen des Européischen Parlaments werden erweitert
in Bezug auf Gesetzgebung, Haushalt und internationale Abkommen, die Mitentscheidungs-
verfahren werden ausgedehnt. Auch nationalen Parlamente werden durch eine weitergehende
Kontrolle des Subsidiaritatsprinzips in ihren Rechten gestirkt.

2. Durch die Einrichtung einer Biirgerinitiative kann die Kommission aufgefordert wer-
den, neue politische Vorschldge zu unterbreiten.

3. Die Zustindigkeiten zwischen der Union und den Mitgliedstaaten werden klarer
formuliert.

4. Erstmals wird im Vertrag die Moglichkeit des Austritts eines Mitgliedstaates aus der
Union vorgesehen.

23 Siehe: Wikipedia: Berliner Erklérung, 50 Jahre Rémische Vertrige: Website der deutschen EU-
Ratsprésidentschaft: 50 Jahre Romische Vertrige.

24 Dokument 11177/1/07 - REV 1 und CONCL 2.

25 Siehe Wikipedia: Vertrag von Lissabon.

26 Erkldrung Nr. 52 des Vertrages von Lissabon.

27 Dokument 17271/1/08, REV 1; CONL 5
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5. Vereinfachte Arbeitsmethoden und Abstimmungsreglungen werden eine erh6hte Hand-
lungsfahigkeit in den Schwerpunktbereichen der Union gewéhrleisten. So soll erstmals ein
Prisident des Europdischen Rates gewihlt werden. Im Bereich der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts ist eine verstidrkte Handlungsmoglichkeit vorgesehen. AuBBerdem wird der
Europiische Union mehr Kompetenzen in diesen Bereichen zugebilligt, wodurch ihre Féhig-
keit zur Verbrechens- und Terrorismusbekdmpfung erheblich gestarkt wird. Neue Bestim-
mungen iiber den Zivilschutz, humanitire Hilfe und zur o6ffentlichen Gesundheit zielen
ebenfalls darauf ab, in Zukunft effizienter titig zu werden.

6. In der AuBlen- und Sicherheitspolitik soll die Zusammenfassung aller auf3enpolitischen
Instrumente erreicht werden. So ist vorgesehen, einen neuen Hohen Vertreter fiir die Auflen-
und Sicherheitspolitik einzusetzen, der gleichzeitig Vizepraesident der Europdischen Kom-
mission werden soll. Ein neuer Auswirtiger Dienst soll die Aufgaben des Hohen Vertreters
unterstiitzen. Ferner wird der lang erhobenen Forderung entsprochen, der Europiischen
Union Rechtspersonlichkeit zu verleihen?®,

Wegen der gestiegenen Mitgliederanzahl européischer Staaten ist mit der Moglichkeit
zu rechnen, dass weitere Integrationsfortschritte nicht mehr von allen gemeinsam vollzo-
gen werden konnen. Im Vertragsentwurf sind daher die Voraussetzungen fiir die verstarkte
Zusammenarbeit (Flexibilitdt) erleichtert worden und auf alle Bereiche nicht ausschlie3-
licher Unionskompetenz ausgedehnt worden. Die erfolgreichen Initiativen betreffend die
Oeffnung der Grenzen durch die Schengen-Zusammenarbeit und die Einfiihrung des Euro
waren hierfiir Vorbild%.

10. Stand der Ratifizierung des Vertrages von Lissabon

Der Grundlagenvertrag ist inzwischen von nahezu allen Mitgliedstaaten ratifiziert worden.
Einen Riickschlag bot das in den Mitgliedstaaten einzige durchgefiihrte Referendum in
Irland. Ein Abstimmungsergebnis vom 12. Juni 2008 ergab eine Ablehnung des Vertrages
von Lissabon?.

53,4 % der Wihler sprachen sich gegen den Wortlaut des Vertrages aus. Die Européische
Union geriet dadurch in eine erneute Krise hinsichtlich der Verabschiedung der notwendigen
organisatorischen Regelungen fiir ihre Zukunft. Der Européische Rat in Briissel vom 11./12.
Dezember 20083! hat darauf einen weiteren Versuch unternommen und in den Schlussfol-
gerungen Irland Konzessionen eingerdumt. Zunéchst hatte er allerdings bekréftigt, dass der
Vertrag von Lissabon als notwendig erachtet wird, um zu einem effizienteren, demokra-
tischeren und wirksameren Funktionieren der erweiterten Union beizutragen.

Inhaltlich wurde zugestanden, dass in Abweichung von den vertraglichen Regelungen
weiterhin ein Staatsangehoriger jedes Mitgliedstaates der Kommission angehdren wird.

28 Siehe: Portal europa.eu/lisbon_treaty/glance: Der Vertrag von Lissabon, der Vertrag auf einen Blick.

2 Siehe: Denkschrift des Auswirtigen Amtes zum Vertrag von Lissabon, a.a.0., S. 16.

30 Siehe: Electionslreland.org/result/referendum/lisbon treaty.

31 Siehe: Internet: http://europa.eu/lisbon_treaty/news/index_de.htm; Dokument 17271/1/08, REV 1
COCL5.
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AuBerdem ist im Hinblick auf die besonderen Anliegen der irischen Bevdlkerung im Zusam-
menhang mit der Steuerpolitik, Fragen der Familien- und Sozialpolitik und der Ethik sowie
der gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik zugesichert worden, diesen Anliegen
Rechnung zu tragen.

Die irische Regierung sagte im Gegenzug die Ratifizierung des Vertrages bis zum Ende
der Amtszeit der derzeitigen Kommission zu: Ein weiteres Referendum erbrachte eine Mehr-
heit fiir eine Akzeptenz des Vertrages von Lissabon. Am 16. Oktober 2009 hatte die irische
Présidentin die Urkunde unterzeichnet.

Vorher hatte der polnische Priasident nach dem Referendum in Irland in feierlichem Rah-
men in Warschau in Gegenwart von Kommissionsprasident Barroso und dem Président des
Europiischen Parlaments Buzek die Vertragsurkunde unterzeichnet. Damit hatten 26 der 27
Mitgliedstaaten den Vertrag ratifiziert. Es fehlte dann noch die Akzeptanz durch Tschechien:
Verzogerungsinitiativen des tschechischen Prasidenten durch Anrufung der innerstaatlichen
Gerichtsbarkeit verliefen erfolglos: Das tschechische Verfassungsgericht hatte den Vertrag
als verfassungsgemall bewertet. Auf dem Européischen Rat in Briissel vom 3. November
einigten sich die Staats- und Regierungschefs der EU darauf, der Tschechischen Republik
eine Ausnahmeregelung in Bezug auf die EU-Grundrechtscharta anzubieten. Eine solche
Ausnahmeregelung war bereits Polen und dem Vereinigten Konigreich zugestanden worden.
SchlieBlich unterzeichnete der tschechische Président den Vertrag am 4. November 2009.
Der Vertrag konnte somit am 1. Dezember 2009 in Kraft treten.

Die Européische Union ist damit einen entscheidenden Schritt vorangekommen.

11. Perspektiven: Die Européische Union — ein Erfolgsmodell?

Wie sind diese Entwicklungen fiir eine zukiinftige Europédische Union zu wiirdigen?
Neue vertragliche Regelungen sind unverzichtbar:

1. Eine vergroflerte Union ist nur handlungsféhig, wenn Organe geschaffen werden, wel-
che das Zustandekommen von Entscheidungen in absehbarer Zeit mdglich machen,

2. die groBen Ziele der Europidischen Union wie Rechtsstaatlichkeit, Demokratie und
Solidaritdt werden durch die neuen Regelungen des Grundlagenvertrages in stirkeren Maf3e
verwirklicht,

3. Alle Entwiirfe wurden durch den Européischen Rat initiiert und begleitet. Er ist das
politische Organ der Union, welches durch gezieltes Handeln ministerielle Bedenken unbe-
achtet lie3 und konkrete Ergebnisse einforderte,

4. der vorgelegte Entwurf in Form des Lissabon-Vertrages kann nur ein Kompromiss
sein. Europa hat sich von seiner politischen Idee nur durch Verhandlungen und schrittweise
Anndherungen bis zum heutigen Stand weiter entwickelt. Das ist eine Verfahrensweise, wel-
che ohne grofere Auseinandersetzungen Wohlstand und Frieden sicherte. Dieses Modell der
Anndherung der Mitgliedstaaten durch Verhandeln unter voller Beriicksichtigung der kul-
turellen Unterschiede ist das Erfolgsmodell unseres Europa, welches durch seine geistigen
Werte und seine Offenheit dazu fihig ist*2.

32 Fundstelle: Internet: http://europa.eu/lisbon_treaty/glance/index_de
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5. Im Falle des Scheiterns des Referendums in Irland wire kein anderer Weg fiir die
Zukunft der Européischen Union moglich gewesen, als vom Instrument der Flexibilisierung
Gebrauch zu machen. Die Anzahl der Mitgliedstaaten hat eine Grofle erreicht, welche im
Falle der notwendigen Einstimmigkeit die Europdischen Union handlungsunfédhig machen
wiirde.

Die Européische Union hat zundchst in der weiteren Entwicklung ihrer organisatorischen
Strukturen mehrere Riickschldge erlitten, da der Verfassungsvertragsentwurf nicht in Kraft
treten konnte. Der neue —vereinfachte- Kompromissvorschlag machte die Européische Union
handlungsfahig. Der Lissabon-Vertrag wird ein Schwerpunkt der spanischen Préasidentschaft.
Spanien hatte Anfang 2010 den Vorsitz in der européischen Union iibernommen. Als erstes
Land, das nach Inkrafttreten des Vertrages den Vorsitz innehat, hat Spanien die Moglich-
keit?3, die Weichen zu stellen.

Es bleibt zu hoffen, dass die Reform der Europdischen Union in néchster Zeit erfolgreich
abgeschlossen werden kann.

33 http://ec.europa.eu/news/eu_explained/100104_de.htm
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Zakres podmiotowy
prawa do Swiadczen z pomocy spolecznej

1. Wstep

Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej. Jej celem jest udzielenie wsparcia oso-
bom i rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, ktorej nie sa one w stanie
przezwycigzy¢, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci. Pomoc spoteczna
to przede wszystkim system $wiadczen 1 instytucji, wsrod tych ostatnich nalezy wymieni¢
organy, urzedy i zaklady administracyjne. Swiadczenia i dziatania instytucji pomocy spo-
fecznej kierowane sa zawsze do indywidualnie oznaczonych adresatow, nazywanych rowniez
beneficjentami czy $wiadczeniobiorcami, a nierzadko takze klientami pomocy spoteczne;j.
To ostatnie okreslenie nie jest powszechnie akceptowane w jezyku prawniczym, nie uzywa
si¢ go rowniez wobec podmiotow administrowanych, jakimi bez watpienia sa $wiadczenio-
biorcy. Warto zauwazy¢, ze w starozytnym Rzymie ,klient” oznaczat zwiazanego z wpty-
wowym rodem, patronem niezamoznego obywatela, ktory w zamian za opiek¢ zobowiazany
byt do wiernosci i lojalnosci. Nie wydaje sig, by uzywanie okreslenia ,klient” wobec osoby
korzystajacej z pomocy spotecznej odwotywalo si¢ do pierwotnego znaczenia tego pojgcia,
cho¢ nasuwa ono pewne skojarzenia. Nalezy raczej odwota¢ si¢ do wspotczesnego znaczenia
tego terminu, oznaczajacego interesanta, kupujacego, osobg korzystajaca z ushug. By¢ moze
takie nazewnictwo ma podkresla¢ prawo osoby do pomocy i jej godno$é, przetamywacé bariery
i upokorzenie, likwidowa¢ poczucie prosby o jatmuzng. Okreslenie to eksponuje réwniez
dwustronne obowiazki pracownika socjalnego i beneficjenta pomocy spotecznej. Mimo to
nazywanie $wiadczeniobiorcy klientem pomocy spotecznej moze budzi¢ sprzeciw, poniewaz
zamazuje stuzebna rolg¢ administracji wobec obywatela i jej obowiazki w zaspokajaniu potrzeb
publicznych. Okreslenie to kojarzy sig raczej z zawieraniem umowy i ptaceniem za ustugi.

Przyznanie $wiadczenia z pomocy spotecznej uzaleznione jest od spetnienia okreslonych
kryteriow podmiotowych i przedmiotowych. Kategorie podmiotow i przestanki, jakie musza
one spetnia¢ do otrzymania wsparcia, sktadaja si¢ na zakres podmiotowy prawa do $wiad-
czen z pomocy spotecznej. Zagadnienia te beda przedmiotem dalszych rozwazan.

Ustawa o pomocy spotecznej' (dalej u.p.s.) w art. 2 ust. 1 gtdbwnym podmiotem $wiadczen
czyni osobg fizyczna, w drugiej kolejnosci wymienia rodzing. Sa to dwie podstawowe katego-
rie $wiadczenioborcow, ktore podlegaja dalszej konkretyzacji. Nalezy podkresli¢, ze prawo do
pomocy spotecznej nie przyshuguje zadnym podmiotom zbiorowym (poza rodzina), w szcze-
golnosci grupom, wspolnotom, organizacjom spotecznym, jak rowniez osobom prawnym

! Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. 2009, nr 175, poz. 1362
z pbdzn. zm.).
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i jednostkom organizacyjnym. Zalozenie takie wynika z samej idei pomocy spolecznej, ktorej
celem jest udzielenia wsparcia pozwalajacego przezwycigzy¢ trudna sytuacjg zyciowa.

2. Osoba fizyczna jako podmiot Swiadczen

Adresatem zdecydowanej wigkszosci §wiadczen z pomocy spolecznej jest osoba fizyczna.
Podstawowymi przestankami do otrzymania pomocy jest posiadanie obywatelstwa polskiego
i zamieszkiwanie potaczone z przebywaniem na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Zgodnie z art. 25 k.c.? miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w kto-
rej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu. Na miejsce zamieszkania sktadaja sie
dwa zasadnicze elementy: faktyczne przebywanie (corpus) i zamiar statego pobytu (animus)?.
Dla ustalenia miejsca zamieszkania niezbedny jest nie tylko fakt, Ze osoba stale przebywa
w danej miejscowosci, ale takze, ze temu przebywaniu towarzyszy okreslony stan §wiado-
mosci — zamiar statego pobytu. Staty pobyt oznacza traktowanie okre$lonej miejscowosci
jako centrum spraw zyciowych danej osoby*. Zgodnie z art. 28 k.c. mozna mie¢ tylko jedno
miejsce zamieszkania. Nie oznacza ono doktadnego adresu, chodzi tu wytacznie o miejsco-
wos¢, w ktorej dana osoba przebywa. Nalezy podkresli¢, ze miejsce zamieszkania nie musi
by¢ tozsame z miejscem zameldowania. W praktyce w wigkszo$ci postgpowan prowadzo-
nych w zakresie pomocy spotecznej tozsamos$¢ taka wystepuje, niemniej o przyznaniu $wiad-
czenia przesadza miejsce zamieszkania (faktycznego przebywania), a nie zameldowania.
Zgodnie z art. 101 u.p.s. wlasciwo$¢ miejscowa gminy, w ktorej prowadzi si¢ postgpowanie
W sprawie przyznania pomocy, ustala si¢ wedtug miejsca zamieszkania osoby ubiegajacej si¢
o $wiadczenie. W przypadku niecierpiacym zwloki pomocy udziela gmina miejsca pobytu
osoby potrzebujacej pomocy. Jedynie wobec osoby bezdomnej zastrzega sig, ze powinna ona
otrzymac wsparcie od gminy, na terenie ktorej znajdowato si¢ jej ostatnie miejsce zameldo-
wania na pobyt staly. Ze szczegdlna sytuacja mamy do czynienia, jezeli o Swiadczenie ubiega
si¢ osoba nie posiadajaca pelnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych i nie mieszkajaca razem
ze swoim opiekunem prawnym. Adresatem $wiadczenia jest nie opiekun, a podopieczny, do
niego kierowana jest rowniez decyzja w sprawie $wiadczenia. Jednakze ze stosownym wnio-
skiem dla osoby ubezwlasnowolnionej ubiegajacej si¢ o $wiadczenie musi wystapi¢ opiekun
prawny, ktéry dziala na rzecz i w imieniu tej osoby. W §wietle powyzszych argumentow
powstaje pytanie o wlasciwo$¢ organu rozpatrujacego wniosek, a konkretnie, czy ustala si¢
ja wedtug miejsca zamieszkania osoby nie posiadajacej zdolnosci do czynnosci prawnych,
czy jej opiekuna. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, skoro ustawa o pomocy
spotecznej nie definiuje pojecia ,,miejsce zamieszkania”, oznacza to, ze nalezy je rozumiec
zgodnie z og6lna definicjq tego terminu, zawarta w przepisach kodeksu cywilnego. Art. 27
tego kodeksu stanowi jednoznacznie, ze miejscem zamieszkania osoby pozostajacej pod
opieka jest miejsce zamieszkania opiekuna®.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93 z pézn. zm.).

3A.Wolter, J.Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa
2001, s. 192.

*E.Skowronska-Bocian, Prawo cywilne. Czes¢ ogdlna. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 95.

3 Wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2005 r., | OW 34/05, Lex, nr 209905
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Rekapitulujac, mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze posiadanie obywatelstwa polskiego,
polaczone z zamieszkaniem i przebywaniem na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
pozwala na zaliczenie osoby do kregu swiadczeniobiorcoOw pomocy spotecznej, nawet jezeli
nie jest ona nigdzie zameldowana. Nalezy jednak pamigtaé, ze brak mozliwo$ci udokumen-
towania miejsca zamieszkania powoduje trudnosci procesowe, moze komplikowaé wszcze-
cie postgpowania w sprawie przyznania §wiadczenia oraz opdzniaé otrzymanie pomocy.

Oproécz obywateli polskich mieszkajacych i przebywajacych w kraju ojczystym o $§wiad-
czenia z pomocy spotecznej moga ubiega¢ si¢ réwniez cudzoziemcy. W przypadku tych
beneficjentow prawo do pomocy spotecznej podlega kazuistycznej regulacji. Prawo do
$wiadczen z pomocy spolecznej przyshuguje cudzoziemcom majacym miejsce zamieszkania
1 przebywajacy na terytorium Polski, posiadajacym odpowiednie zezwolenie (na osiedle-
nie sig¢, na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wspdlnot Europejskich, na zamieszkanie na
czas oznaczony) lub zgodg na pobyt tolerowany (art. 5 pkt 1 i 2 u.p.s.). Ci ostatni moga
jednak korzysta¢ tylko ze $wiadczen w postaci schronienia, positku, niezbednego ubrania
oraz zasitku celowego. Przyktadowo zezwolenia na osiedlenie si¢ moze uzyskac¢ cudzozie-
miec, ktory jest matoletnim dzieckiem cudzoziemca posiadajacego zezwolenie na osiedlenie
si¢, urodzonym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze cudzoziemiec pozostajacy
w zwiazku matzenskim zawartym z obywatelem polskim co najmniej 3 lata przed ztoze-
niem wniosku, ktory bezposrednio przed zlozeniem wniosku przebywat nieprzerwanie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej przez 2 lata na podstawie zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony (art. 64 ust. 1 u.c.9). Swiadczenia z pomocy spotecznej
przystuguja réwniez cudzoziemcom, ktoérzy otrzymali zezwolenie na pobyt rezydenta dtu-
goterminowego Wspolnot Europejskich. Dotyczy to osob przebywajacych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej bezposrednio przed zlozeniem wniosku, legalnie i nieprzerwanie,
co najmniej przez 5 lat, ktore posiadajq ubezpieczenie zdrowotne oraz stabilne i regularne
zrddto dochodu wystarczajacego do pokrycia kosztow utrzymania siebie i cztonkoéw rodziny.

Nastgpna kategori¢ $wiadczeniobiorcoOw stanowia osoby, ktéorym przyznano status
uchodzcy. Artykut 13 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej’ (dalej u.u.c.o.) stanowi, ze status uchodzcy
w Rzeczypospolitej Polskiej nadaje si¢ cudzoziemcowi, ktory na skutek uzasadnionej obawy
przed przesladowaniem w kraju pochodzenia z powodu rasy, religii, narodowosci, przekonan
politycznych lub przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej nie moze lub nie chce korzy-
sta¢ z ochrony tego kraju. W zwiazku z wprowadzeniem w 2008 roku nowej formy ochrony
cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w postaci udzielenia ochrony uzu-
petniajacej poszerzono katalog podmiotéw uprawnionych do §wiadczen z pomocy spotecz-
nej. Aktualnie cudzoziemcy ci korzystaja na gruncie omawianej ustawy z takich samych
form pomocy jak uchodzcy. Ochrony uzupehiajacej udziela si¢ cudzoziemcowi, ktory nie
spetnia warunkéw do nadania statusu uchodzcy, ale powrdt do kraju pochodzenia moze nara-
zi¢ go na rzeczywiste ryzyko doznania powaznej krzywdy przez: orzeczenie kary $mierci lub
wykonanie egzekucji, tortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo karanie, powazne
i zindywidualizowane zagrozenie dla zycia lub zdrowia wynikajace z powszechnego stoso-
wania przemocy wobec ludno$ci cywilnej w sytuacji migdzynarodowego lub wewngtrznego
konfliktu zbrojnego (art. 15 u.u.c.0.)

¢ Ustawa z dnia 15 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz. U. 2003, nr 128, poz. 1175 z p6zn. zm.).
7 Tekst jedn. Dz.U. 2006, nr 234, poz. 1695 z p6zn. zm.
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Kolejna kategoria podmiotéw uprawnionych do §wiadczen z pomocy spotecznej sa oby-
watele panstw czlonkowskich Unii Europejskiej lub panstw cztonkowskich Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz cztonkowie ich rodzin, przebywajacy na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej, ktoérzy uzyskali zezwolenie na pobyt (art. 5 pkt 3 u.p.s.).
Tym samym do $wiadczen z pomocy spolecznej sa uprawnieni: matzonek obywatela UE;
zstgpny obywatela UE lub zstgpny jego malzonka, w wieku do 21 lat lub pozostajacy na
utrzymaniu obywatela UE lub jego malzonka; wstepny obywatela UE lub wstgpny jego mal-
zonka, pozostajacy na utrzymaniu jednej z tych oséb. Obywatel Unii zobowiazany jest zare-
jestrowaé swoj pobyt, jezeli przebywa na terytorium Polski dluzej niz 3 miesiace.

Warto doda¢, ze nowelizacja ustawy o pomocy spotecznej z dnia 16 lutego 2007 roku®
poszerzyta krag $wiadczeniobiorcow o cudzoziemcoéw bedacych ofiarami handlu ludzmi,
ktérzy spetniaja warunki do otrzymania wizy pobytowej lub zezwolenia na zamieszkanie na
terytorium Polski na czas oznaczony®. Cudzoziemcom tym nie przystuguje pomoc w pelnym
zakresie, a jedynie §wiadczenia w postaci: interwencji kryzysowej, zasitku celowego, schro-
nienia, positku i niezbednego ubrania.

Nalezy podkresli¢, ze wobec wszystkich cudzoziemcow uprawnionych do §wiadczen
z pomocy spotecznej ustawodawca formutuje wymog mieszkania i przebywania na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Wskazanym podmiotom przystuguje prawo do $wiadczen,
jezeli umowy migdzynarodowe nie stanowia inaczej. Warto doda¢, ze uchodzcy i cudzo-
ziemcy objeci ochrong uzupetniajaca traktowani sa w ustawie o pomocy spotecznej w spo-
sob szczegdlny — przewidziano dla nich odrebne $wiadczenia i zasady udzielania wsparcia
uregulowane w rozdziale 5 u.p.s.

Podsumowujac, nalezy wskaza¢, ze wigkszo§¢ cudzoziemcoOw mieszkajacych i prze-
bywajacych w Polsce korzysta z pomocy spotecznej na zasadach ogoélnych. Oprécz tego
ustawodawca wyrdznia dwie kategorie o ograniczonych uprawnieniach, ktorymi sa osoby
posiadajace zgodg na pobyt tolerowany i cudzoziemcy bedacy ofiarami handlu ludzmi.
Natomiast uchodzcy i osoby objete ochrong uzupehniajaca korzystaja z pomocy spotecznej
w szerszym zakresie, przyznano im bowiem uprawnienia do szczeg6lnych §wiadczen zwia-
zanych z integracja cudzoziemcow.

Spetienie przez osobg fizyczna wyzej oméwionych przestanek nie stanowi wystar-
czajacej podstawy przyznania §wiadczenia. Do jego otrzymania konieczne jest spelnienie
dodatkowych wymogodw, takich jak nieprzekroczenie ustawowo okre§lonych progdéw docho-
dowych oraz wystapienie szczegdlnych okoliczno$ci uzasadniajacych udzielenie pomocy.
Okoliczno$ciami generujacymi trudnos$ci zyciowe sa w pierwszej kolejno$ci: ubostwo, bez-
robocie i bezdomnos¢. Ponadto pomoc spoteczna jest udzielana ze wzgledu na:

a) stan zdrowia — z powodu niepetnosprawnosci, dlugotrwatej lub cigzkiej choroby;

b) potrzebgochronydzieckairodziny—zpowodusieroctwa, przemocy wrodzinie, koniecz-
no$ci ochrony macierzynstwa lub wielodzietno$ci, bezradnos¢ w sprawach opiekunczo-
-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego (zwlaszcza w rodzinach niepet-
nych lub wielodzietnych);

¢) trudno$ci w przystosowaniu i integracji — z powodu opuszczenia placéwki opiekunczo-
-wychowawczej lub zaktadu karnego, uzyskania statusu uchodzcy;

d) uzaleznienia — z powodu alkoholizmu i narkomanii;

8 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz. U. 2007, nr 48, poz. 320).
° Art. 33 ust. 1 pkt 5 oraz art. 53 ust. 1 pkt 15 u.u.c.o.
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e) sytuacje nagle i nieprzewidywalne — z powodu zdarzenia losowego, sytuacji kryzyso-
wej, klgski zywiotowej lub ekologiczne;.

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze wyliczenie ma jedynie charakter przyktadowy, a wystapie-
nie innych okoliczno$ci nie eliminuje mozliwos$ci uzyskania §wiadczen z pomocy spoteczne;.

Poza przestankami pozytywnymi zakres podmiotowy prawa do §wiadczen z pomocy
spotecznej wyznaczony jest réwniez przestankami negatywnymi. Z kregu beneficjentow
pomocy spolecznej wylaczono osoby odbywajace kar¢ pozbawienia wolnosci oraz zawie-
szono prawo do §wiadczen osobom tymczasowo aresztowanym. Osoby odbywajace wymie-
niong karg traca prawo do wszystkich §wiadczen pomocowych i nie nabywaja uprawnien do
$wiadczen w czasie przebywania w zaktadzie karnym. Uzasadnieniem pozbawienia prawa
do $wiadczen 0sob odbywajacych rzeczona karg jest fakt pozostawania osadzonych na utrzy-
maniu panstwa ', poza tym wobec tych 0sob ryzyko wystapienia okoliczno$ci uzasadniaja-
cych udzielenie pomocy praktycznie nie wystgpuje. Dzigki §wiadczeniom otrzymywanym
w zaktadzie karnym osoby te zwolnione sa z zaspokajania wlasnym staraniem podstawo-
wych potrzeb bytowych. Nie ma zatem przestanek do udzielania im dodatkowego wsparcia
w ramach pomocy spotecznej''. Wypada zwrdci¢ uwage, ze z kategorii $wiadczeniobiorcow
wylaczone zostaly jedynie osoby odbywajace karg pozbawienia wolno$ci, a nie osoby, wobec
ktérych taka karg orzeczono, a ktore jeszcze nie zaczgly jej odbywaé. Nieco inaczej przed-
stawia si¢ sytuacja osob tymczasowo aresztowanych. Aresztowanie traktowane jest jako
sytuacja przejsciowa, a jej zakonczenie moze skutkowaé w sferze pomocy spotecznej albo
nabyciem uprawnien do §wiadczen — w przypadku wyjscia na wolnos¢, albo utrata upraw-
nien — w przypadku zamiany aresztu na karg pozbawienia wolnosci. W czasie przebywania
w areszcie prawo do $wiadczen ulega zawieszeniu. Dopiero po opuszczeniu aresztu mozna
skutecznie stara¢ si¢ o przyznanie pomocy oraz pobiera¢ §wiadczenia wczesniej przyznane,
o ile nie uptynal okres, na jaki ich udzielono.

3. Rodzina jako §wiadczeniobiorca

Obok osoby fizycznej rodzina jest drugim adresatem $§wiadczen z pomocy spoteczne;j.
W ustawie o pomocy spotecznej rodzina wystgpuje jako podmiot ochrony i §wiadczenio-
biorca. W potocznym rozumieniu i definiowaniu rodziny podstawowe znaczenie odgrywaja
wigzy pokrewienstwa. Przyjmuje sig, ze rodzing tworza wspolnie zamieszkujacy rodzice
i dzieci. W definicji rodziny zamieszczonej w ustawie o pomocy spolecznej najwazniejsze
znaczenie ma pozostawanie w faktycznej wspolnocie, pokrewienstwo natomiast odgrywa
drugorzgdna role. Zgodnie z art. 6 pkt 14 u.p.s. rodzing tworza osoby spokrewnione lub nie-
spokrewnione pozostajace w faktycznym zwiazku, wspdlnie zamieszkujace 1 gospodarujace.
W literaturze podkresla sig, ze definicja rodziny zawarta w ustawie o pomocy spotecznej jest
sztuczng konstrukcja stworzona na potrzeby tej ustawy, odbiegajaca w istotny sposéb od
tradycyjnego ujecia'?.

10 Zob. wyrok WSA z dnia 1 kwietnia 2008 1., IV SA/G1 1090/07, Lex nr 504740. E.

WE.Frankiewicz, J. Wyporska, Prawo 0séb pozbawionych wolnosci lub tymczasowo aresz-
towanych do swiadczen z pomocy spotecznej, ,,Casus” 2003, nr 27, s. 38.

2 A. Majewski, Pojecie ,, rodziny” w ustawie o pomocy spolecznej, ,,Casus” 1997, nr 6, s. 10.
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Rodzina jako podmiot ochrony wielokrotnie jest wymieniona w ustawie, w szczegdlno-
$ci odnosza si¢ do niej zasady i cele pomocy spotecznej. Pomoc ta ma umozliwi¢ rodzi-
nom przezwycigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sa one w stanie pokonac
samodzielnie, ma na celu wspieranie rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia
niezbednych potrzeb i umozliwienie im zycia w warunkach odpowiadajacych godnosci
czlowieka. Zadaniem pomocy spotecznej jest doprowadzenie do zyciowego usamodzielnie-
nia rodzin i ich integracji ze §rodowiskiem, rodziny za$ sa zobowiazane do wspotdziatania
w rozwigzywaniu ich probleméw. Brak wspoldzialania rodzin, marnotrawienie przyznanej
pomocy lub wilasnych zasobow, jak réwniez dysproporcje migdzy rzeczywista a udoku-
mentowang sytuacja majatkowa rodziny moga by¢ powodem odmowy przyznania pomocy
lub jej zaprzestania. Posrednio do ochrony rodziny odwotuje si¢ art. 7 u.p.s. wyliczajacy
okoliczno$ci uzasadniajace udzielenie pomocy, do ktorych naleza migdzy innymi: przemoc
w rodzinie, potrzeba ochrony macierzynstwa i wielodzietno$ci oraz bezradnos$ci w sprawach
opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwlaszcza w rodzi-
nach niepelnych lub wielodzietnych. Wérod swiadezen, ktére ustawodawca kieruje rowniez
do rodziny, nalezy wymieni¢: zasilek okresowy, zasitek celowy, specjalny zasitek celowy,
pomoc na ekonomiczne usamodzielnienie, pracg socjalna, poradnictwo, interwencj¢ kryzy-
sowa, a takze dostarczenie positku, schronienia i ubrania. Ponadto ustawa przewiduje spe-
cjalne formy pomocy skierowane wytacznie do rodzin, do ktorych zalicza si¢ poradnictwo
rodzinne i terapi¢ rodzinna.

Charakter prawny rodziny jako $wiadczeniobiorcy budzi watpliwosci z uwagi na brak
podmiotowosci prawnej. Rodzina nie jest osoba prawna, jednakze ustawa o pomocy spo-
lecznej traktuje ja jako podmiot praw i obowiazkoéw. Problem pojawia si¢ rowniez w poste-
powaniu administracyjnym w sprawie $wiadczen. Zgodnie z art. 29 k.p.a.' stronami moga
by¢ osoby fizyczne i prawne. Inne za$ jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej moga
by¢ strona tylko wowczas, gdy sa panstwowymi lub samorzadowymi jednostkami organi-
zacyjnymi i organizacjami spotecznymi. Zatem w §wietle powyzszego przepisu rodzina nie
moze mie¢ statusu strony postgpowania administracyjnego. Tezg¢ t¢ potwierdza orzeczenie
NSA, zgodnie z ktorym w postegpowaniu o przyznanie swiadczenia z pomocy spolecznej
rodzinie strong jest kazdy jej czlonek'. Nalezaloby zatem przyjaé, ze adresatem wydanej
w takiej sprawie decyzji powinien by¢ rowniez kazdy cztonek rodziny. Procesowa pozycja
rodziny jest przedmiotem sporéw doktrynalnych. Trudnosci z ocena jej statusu w postgpo-
waniu administracyjnym pojawiaja si¢ rOwniez w orzecznictwie. Nie wnikajac w te spory ze
wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opracowania, warto przytoczy¢ poglad H. Szur-
gacza, ze W prawie pomocy spotecznej ,,rodzina wystepuje w pewnym ograniczonym zakre-
sie jako podmiot prawa. Jest to jednak szczegdlny podmiot, ktoéry nie zostal wyposazony
w osobowo$¢ prawna” !>, Do tego stanowiska nawiazuje rowniez J. Jonczyk, ktory podkre-
$la, ze na gruncie ustawy o pomocy spotecznej rodzina ma zdolno$¢ prawna, ograniczong
i swoista podmiotowo$¢, jako ze ustawa przypisuje jej okreslone prawa i obowiazki'®. Choé¢
rozwiazanie to budzi zastrzezenia doktryny prawa, jest w petni uzasadnione ideami pomocy

13 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2000, nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.).

14 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2003 r., Il S.A./Ka 878/99, ,,Prawo Pracy” 2003, nr 11, s. 39.

S H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw 1992, s. 96.

16 J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Zakamycze 2001, s. 403.
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spotecznej, konieczno$cia potraktowania rodziny jako jednego podmiotu wymagajacego
wsparcia i ochrony, ale rowniez podmiotu, od ktorego oczekuje si¢ okreslonej aktywnosci
1 wspotdziatania.

Analizujac rodzing jako adresata dziatan pomocy spotecznej, nie mozna pominaé rodziny
zastgpczej.

Podstawowa funkcja rodziny zastgpczej jest zapewnienie dziecku faktycznej pieczy
w sytuacji, gdy opieka nad dzieckiem przejsciowo lub stale nie moze by¢ sprawowana przez
jego rodzicow. Rodzina taka moze by¢ ustanowiona rowniez dla dziecka niedostosowanego
spotecznie. Rodzina zastgpcza powinna zapewni¢ dziecku: odpowiednie warunki bytowe;
mozliwo$ci rozwoju fizycznego, psychicznego i spotecznego; mozliwosci zaspokajania
indywidualnych potrzeb; mozliwo§¢ wlasciwej edukacji i rozwoju zainteresowan; odpo-
wiednie warunki do wypoczynku i organizacji czasu wolnego. Nalezy podkresli¢, ze prawne
wigzi dziecka z rodzing zastgpcza sa stabe. Rodzina ta, jak wskazuje jej nazwa, zastgpuje
tylko rodzicow, nie zmienia to jednak sytuacji rodzinno-prawnej dziecka. Rodzina zastgpcza
pelni jedynie funkcje opiekuna dla umieszczonego w niej dziecka i nie moze sprawowac nad
nim wladzy rodzicielskiej!'”. Ustawa o pomocy spolecznej dzieli rodziny zastepcze na spo-
krewnione z dzieckiem i niespokrewnione, w ramach tych drugich wyodrgbnia si¢ rodziny
zawodowe wielodzietne, specjalistyczne i o charakterze pogotowia rodzinnego.

Rodzina zastgpcza z jednej strony jawi si¢ jako podmiot wypetniajacy zadania wladz
publicznych w zakresie sprawowania opieki nad dzie¢mi jej pozbawionymi, z drugiej strony
jest odbiorca $wiadczen i adresatem réznych dziatan administracji w sferze pomocy spotecz-
nej. Wsérod swiadczen niepienigznych art. 36 pkt 2 u.p.s. wymienia opieke i wychowanie
w rodzinie zastgpczej. Rodzina ta nie jest adresatem $wiadczenia, ale podmiotem warunku-
jacym jego realizacj¢. Inna forma dziatan pomocy spotecznej skierowanej do omawianego
podmiotu sa szkolenia oraz czynnosci sktadajace si¢ na proces kwalifikacji 0sob zamierza-
jacych petié funkcje rodziny zastgpczej. Rodziny zawodowe niespokrewnione z dzieckiem
otrzymuja wynagrodzenie z tytulu swiadczonej opieki i wychowania umieszczonych w nich
dzieci.

Rodziny zastepcze sa rowniez adresatem $wiadczen z pomocy spotecznej. Swiadcze-
niem skierowanym wytacznie do tych rodzin jest wsparcie finansowe na czg§ciowe pokry-
cie kosztow utrzymania umieszczonych w niej dzieci'®. Swiadczenie przyshuguje rodzinie
zastepcezej rowniez po osiagnigciu petnoletnosci przez jej wychowanka, jezeli nadal prze-
bywa on w tej rodzinie i kontynuuje naukg. Pomoc nalezy si¢ do czasu ukonczenia szkoty.
Ponadto rodziny zastgpcze niespokrewnione z dzieckiem otrzymuja dodatkowe $wiadczenie
w wysokosci 164,7 zt. na kazde dziecko z tytutu sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem
ijego wychowaniem. Ponadto w zwiazku z przyjeciem dziecka do rodziny zastgpczej staro-
sta moze przyzna¢ jednorazowe $wiadczenie na zaspokojenie niezbgdnych potrzeb dziecka.
Dodatkowego wsparcia finansowego lub rzeczowego starosta moze réowniez udzieli¢ na
dziecko umieszczone w rodzinie zastgpczej, ktore na skutek zdarzenia losowego wymaga
WZmozonej pomocy.

7M. Andrzejewski, Prawna ochrona rodziny, Warszawa 1999, s. 90.
18 Zob. szerzej P.Lawrynowicz[w:]M.Andrzejewski, P.Gasiorek, PLawrynowicz,
M. Synoradzka, Rodziny zastepcze — problematyka prawna, Torun 2006, s. 191-197.
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4. Szczegolne kategorie podmiotéw uprawnionych do §wiadczen

Osoba fizyczna i rodzina to dwie podstawowe kategorie podmiotow, ktérym przyshuguje
prawo do $wiadczen z pomocy spotecznej. Jak juz zaznaczono, kategorie te ulegaja w usta-
wie dalszej konkretyzacji. Zaréwno osoba fizyczna, jak i rodzina musi spetni¢ zréznicowane
wymogi, aby otrzymac okres$lone §wiadczenie. Podstawowa przestanka udzielenia pomocy
jest wystapienie trudnej sytuacji zyciowej, ktorej dany podmiot nie jest w stania przezwy-
cigzy¢ samodzielnie. Przyczyny tych sytuacji s zréznicowane, w zwigzku z tym ustawa
prezentuje obszerny katalog réznorodnych §wiadczen, dajacych mozliwos¢ dopasowania do
indywidualnych potrzeb osoby lub rodziny . Okreslajac szczegotowe przestanki przyznania
konkretnego §wiadczenia, ustawodawca charakteryzuje jednocze$nie grupe jego odbiorcow.
W ten sposéb w ustawie mozna wyr6zni¢ formy pomocy kierowane migdzy innymi do osob
bezdomnych, niepetnosprawnych, w podesztym wieku, matoletnich i uchodzcéow.

Osoby bezdomne naleza do tej grupy swiadczeniobiorcow, ktéra objeta jest definicja
legalng. Zgodnie z art. 6 pkt 8 u.p.s. osobg bezdomna jest osoba:

a) niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepisow o ochronie praw
lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy i niezameldowana na pobyt staty, w rozumieniu
przepisé6w o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, a takze

b) niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowana na pobyt staly w lokalu,
w ktorym nie ma mozliwos$ci zamieszkania.

Z powyzszej definicji wynika, ze ustawodawca wiaze bezdomno$¢ z faktem niezamiesz-
kiwania osoby w lokalu mieszkalnym, jednocze$nie dzielac bezdomnych na osoby zamel-
dowane na pobyt staty i nie posiadajace takiego meldunku. Osoby bezdomne korzystaja
w szczegolnosci z form pomocy odnoszacych si¢ do zapewnienia podstawowych warun-
kéw egzystencji, takich jak dostarczenie ubrania, schronienia, positku oraz zorganizowanie
pogrzebu. Poza tym bezdomny moze otrzymac zasilek celowy na pokrycie kosztow leczenia
oraz pomoc w osrodku wsparcia — schronisku i domu dla bezdomnych. Swiadczenia te nie
przeciwdzialaja zjawisku bezdomnosci, role taka spetnia indywidualny program wycho-
dzenia z bezdomnosci?, ktérego celem jest wsparcie danej osoby w rozwigzywaniu jej
probleméw zyciowych, zwlaszcza rodzinnych i mieszkaniowych oraz udzielenie pomocy
w znalezieniu zatrudnienia (art. 49 u.p.s.). Program jest najwazniejsza i najbardziej sku-
tecznag forma pomocy dla wskazanych beneficjentéw, niestety w praktyce nie cieszy si¢ on
duzym zainteresowaniem, w przeciwienstwie do pozostatych swiadczen — schronienia, ubra-
nia i positku.

Obok bezdomnosci niepetnosprawnos$¢ jest przyczyna trudnych sytuacji zyciowych,
ktére moga uruchamiaé system pomocowy. Ustawa o pomocy spotecznej nie definiuje nie-
petnosprawnosci, odsytajac w tej kwestii do przepiséw odrgbnych. Zgodnie z art. 1 ustawy
z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej oraz zatrudnianiu oso6b
niepetnosprawnych?! niepetnosprawna jest osoba:

a) zakwalifikowana przez organy orzekajace do jednego z trzech stopni niepetnospraw-
nosci lub

19 Por. K. Stopka, Zasada sybsydiarnosci w prawie pomocy spotecznej, Warszawa 2009, s. 179.
20 Zob. Sierpowska 1., Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Zakamycze 2009, s. 196—-198.
2l Tekst jedn. Dz. U. 2008, nr 14, poz. 92 z p6zn. zm.
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b) calkowicie lub czgsciowo niezdolna do pracy na podstawie odrgbnych przepisdéw, lub

¢) uznana za niepelnosprawna przed ukonczeniem 16. roku zycia.

W kazdym przypadku osoba spetniajaca przynajmniej jedna z powyzszych przestanek
musi legitymowac¢ si¢ stosownym orzeczeniem. Osoby niepetnosprawne moga ubiegac si¢
gtdwnie o zasitek staly z pomocy spolecznej. Chociaz ustawodawca nie wymienia w kregu
uprawnionych bezposrednio niepetnosprawnych, to na adresatéw tego §$wiadczenia wskazuja
przestanki jego przyznania. Zasitek przystuguje osobom petoletnim samotnie gospodaru-
jacym oraz osobom pelnoletnim pozostajacym w rodzinie, niezdolnym do pracy z powodu
wieku lub catkowicie niezdolnym do pracy. Zasitek ten kierowany jest zatem do o0séb zali-
czanych do I i II grupy inwalidzkiej oraz oséb legitymujacych si¢ znacznym i umiarkowa-
nym stopniem niepetnosprawnosci, catkowicie niezdolnych do pracy. Ponadto wskazanym
osobom przystuguje réwniez zasitek okresowy. Przysluguje on ze wzgledu na szczegdlne
okolicznosci, tylko przyktadowo wymienione przez art. 38 u.p.s., wsrod ktérych wskazuje
si¢ na niepelnosprawnos¢. Szczegodlne znaczenie w integracji osob niepetnosprawnych oraz
udzielaniu pomocy w zakresie zdobycia wyksztatcenia i uzyskania zatrudnienia odgrywaja
$wiadczenia w postaci pracy socjalnej i poradnictwa specjalistycznego. Niepeosprawni
moga réwniez korzysta¢ z ushug opiekunczych i mieszkan chronionych oraz z instytucjonal-
nych form opieki wykonywanej przez o$rodki wsparcia i domy pomocy spotecznej?®.

Analizujac prawo do $wiadczen z pomocy spolecznej, nalezy stwierdzi¢, ze wiek nie jest
bezposrednia przestanka realizacji tego prawa. Niemniej moze on decydowac o spetnieniu
materialnoprawnych przestanek do przyznania §wiadczenia, moze mie¢ rOwniez znaczenie
w dochodzeniu uprawnien. W ustawie o pomocy spotecznej, uwzgledniajac kryterium wieku,
mozna wyrézni¢ dwie grupy swiadczeniobiorcéw objetych szczegdlng ochrong — naleza do
nich osoby matoletnie i w podeszlym wieku.

Do o0s6b starszych adresowany jest migdzy innymi zasilek staly, ktory, jak wskazano
wyzej, przyshuguje osobie niezdolnej do pracy z powodu wieku. Ustawa o pomocy spotecz-
nej uznaje za taka osobg kobietg, ktora ukonczyta 60 lat i megzczyzng, ktdry ukonczyt 65
lat. Ponadto do oséb starszych kierowane sa w szczegolnosci §wiadczenia w formie ustug
opiekunczych, pomocy rzeczowej, zapewnienia positku. Istotne znaczenie odgrywa tu row-
niez $wiadczenie w postaci organizacji pogrzebu. Osoby starsze moga by¢ objete ustugami
opiekunczymi i bytowymi §wiadczonymi przez rdznego rodzaju placowki pomocy spolecz-
nej, w tym: domy pomocy spolecznej, rodzinne domy pomocy, osrodki wsparcia i placowki
bedace forma dziatalnosci gospodarczej zapewniajace calodobowa opiekg osobom w pode-
sztym wieku.

Osoby matoletnie objete sa szczegdlng ochrong ustawodawcy. Wéréd powoddéw uzasad-
niajacych udzielanie pomocy spotecznej wymienia si¢ miedzy innymi: sieroctwo, potrzebe
ochrony macierzynstwa i wielodzietnosci oraz brak umiejgtnosci w przystosowaniu do zycia
mtodziezy opuszczajacej calodobowe placéwki opiekunczo-wychowawcze. Problematyka
ochrony mlodocianych jest $cisle powigzana z ochrong rodziny. Wspolczesnie pomoc spo-
eczna doktada wszelkich staran, aby zapewni¢ dzieciom wychowanie w rodzinie naturalne;j.
Wspiera si¢ rodziny dysfunkcyjne w rozwiazywaniu problemow, by mogly one wypetniac
przypisane im zadania opiekunczo-wychowawcze. Nade wszystko jednak bierze si¢ pod

22 70b. M. Grzadziel, Swiadczenia z zakresu pomocy spolecznej dla 0s6b niepetnosprawnych [w:]
Zabezpieczenie spoleczne osob niepetnosprawnych, red. L. Frackiewicz, W. Koczur, Katowice
2006, s. 158.
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uwagg dobro dziecka i jego prawa. Udzielana pomoc powinna mie¢ na wzgledzie podmioto-
wos¢ dziecka i rodziny, w szczegdlnosci powinna ona uwzgledniaé prawa dziecka do:

a) wychowania w rodzinie i powrotu do rodziny naturalnej,

b) zapewnienia stabilnego §rodowiska wychowawczego,

¢) utrzymywania osobistych kontaktéw z rodzina,

d) ochrony godnosci i prywatnosci oraz ochrony przed karaniem i ponizajacym trakto-

waniem,

e) praktyk religijnych zgodnych z wola rodzicow i potrzebami dziecka,

f) ksztalcenia, rozwoju uzdolnien, zainteresowan oraz zabawy i wypoczynku,

g) pomocy w przygotowaniu do samodzielnego zycia,

h) dostepu do informacji i wyrazania opinii w sprawach, ktére go dotycza (art. 70 ust. 3 u.p.s.).

Patrzac na osoby matoletnie przez pryzmat prawa do $wiadczen z pomocy spotecznej,
nalezy wskaza¢, ze matoletni pozostajacy w rodzinie sa odbiorcami §wiadczen kierowa-
nych do rodziny (zaréwno biologicznej, jak i1 zastgpczej), a takze wystgpuja w roli indy-
widualnego beneficjenta. W tym drugim przypadku matoletni jest reprezentowany przez
swojego opiekuna prawnego, gdyz jako osoba nie majaca pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych nie moze samodzielnie dziata¢ w post¢gpowaniu administracyjnym, w ramach
ktorego wydaje si¢ decyzje w sprawach $§wiadczen. Warto doda¢, ze sytuacja procesowa
0s6b pomigdzy 13. a 18. rokiem zycia nie jest w petni jednoznaczna. Generalnie w postgpo-
waniu administracyjnym osoby te reprezentowane sg przez swoich przedstawicieli ustawo-
wych, jednakze osobom tym nalezy stworzy¢ takze mozliwo$¢ samodzielnego ubiegania
si¢ 0 $wiadczenia?. Teza taka jest zgodna z wyrazanym w literaturze pogladem o mozli-
wosci samodzielnego udzialu w postgpowaniu osoby czeSciowo ubezwlasnowolnionej,
a wigc posiadajacej, podobnie jak matoletni migdzy 13, a 18, rokiem zycia, ograniczona
zdolno$¢ do czynno$ci prawnych?*,

Swiadczeniem, ktére przyshuguje wytacznie osobie matoletniej, jest opieka i wychowa-
nie w rodzinie zastepczej lub placowce opiekunczo-wychowawczej. Ponadto osoby te moga
korzysta¢ z ustug domoéw pomocy spolecznej, wsrdd ktérych ustawodawca wyrdznia pla-
cowki dla dzieci i mtodziezy, niepetnosprawnych intelektualnie oraz ustugi oferowane przez
osrodki wsparcia. Warto podkresli¢, ze do o$rodkow tych naleza domy dla matek z mato-
letnimi dzie¢mi i kobiet w ciazy. Nierzadko z pobytu w placowce korzystaja niepelnoletnie
matki i dziewczeta spodziewajace sig dziecka, ktdre nie moga liczy¢ na wsparcie rodziny.

Jednym z nastegpstw organizacji przez wtadze publiczne opieki nad osobami matoletnimi
jest przyznanie pomocy osobom opuszczajacym rodziny zastgpcze, domy pomocy spotecznej
i placowki opiekunczo-wychowawcze. Celem tego wsparcia jest utatwienie petnoletnim juz
wychowankom rodzin zastepczych i placowek socjalnych rozpoczgcia samodzielnego zycia
oraz zintegrowanie ich ze srodowiskiem. Obejmuje ono pracg socjalna, pomoc pieni¢zna
na usamodzielnienie i kontynuowanie nauki, pomoc w formie rzeczowej na zagospodaro-
wanie oraz pomoc w znalezieniu zatrudnienia i mieszkania. Warunkiem uzyskania pomocy
jest zobowiazanie si¢ osoby usamodzielnianej do realizacji indywidualnego programu

23 S, Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury i tryb przyznawania Swiadczen, Wroctaw 2009, s.
80-81.

2 M. Szubiakowski, Strona i podmioty na prawach strony[w:] Postepowanie administracyj-
ne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski,
M.Szubiakowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2004, s. 56.
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usamodzielnienia, opracowanego wspolnie z opiekunem usamodzielnienia i zatwierdzonego
przez kierownika powiatowego centrum pomocy rodzinie.

Wisrdd szezegolnych kategorii §wiadczeniobiorcow na uwagg zashuguja réwniez uchodzey
i cudzoziemcy objgci ochrona uzupetniajaca. Jak juz zaznaczono, cudzoziemcy mieszkajacy
1 przebywajacy w Polsce moga korzysta¢ ze §wiadczen pomocy na zasadach ogoélnych, nato-
miast obcokrajowcom znajdujacym si¢ w szczeg6lnie trudnym potozeniu przyznano dodat-
kowe formy wsparcia. Jego celem jest integracja uchodzcow i cudzoziemcow korzystajacych
z ochrony uzupetniajacej®’. Pomocy udziela si¢ osobom objetym indywidualnym programem
integracji w okresie nie dluzszym niz 12 miesigcy. Obejmuje ona $wiadczenia pienigzne,
optacanie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, pracg socjalna, poradnictwo specjalistyczne,
udzielanie informacji oraz wsparcia w kontaktach z instytucjami, ze srodowiskiem lokalnym
1 organizacjami pozarzadowymi. Poczatkowo omawiana pomoc kierowana byla wylacz-
nie do uchodzcéw. Nowelizacja ustawy o pomocy spolecznej z dnia 18 marca 2008 roku?®
rozszerzylta kategori¢ cudzoziemcodw uprawnionych do §wiadczen o osoby korzystajace
z ochrony uzupetiajacej. Zmiany w statusie cudzoziemcodw zwiazane sa z implementacja
do prawa polskiego przepisow dyrektyw Rady: 2004/83/WE?7 i 2005/85/WE?8. Celem wdra-
zanych dyrektyw jest wprowadzenie wspolnych dla wszystkich panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej kryteriow identyfikacji osob potrzebujacych migdzynarodowej ochrony, a takze
wspolnych minimalnych norm dotyczacych procedur jej udzielania i pozbawiania.

Wymienione wyzej kategorie beneficjentdéw pomocy spolecznej nie stanowia katalogu
zamknigtego. Sa to podmioty, ktorych prawa do §wiadczen wyrozniono w ustawie albo
poprzez wyrazne wyszczegdlnienie tych podmiotéw lub posrednio poprzez przestanki
przyznania okreslonych $§wiadczen. Majac na uwadze te ostatnie, jak rowniez okolicznos$ci
uzasadniajace przyznanie pomocy, mozna wymieni¢ jeszcze inne grupy uprawnionych,
ktorym jednak ustawodawca nie poswigca juz szerszej uwagi. Sa to osoby: uzaleznione,
bezrobotne, przewlekle i cigzko chore, opuszczajace zaktady karne, bedace ofiarami klgsk
zywiolowych.

5. Zmarly jako adresat dzialan pomocy spolecznej

Odrgbnej uwagi wymaga sytuacja prawna osoby zmarlej. W katalogu §wiadczen niepienigz-
nych z pomocy spotecznej znajduje si¢ $wiadczenie w formie sprawienia pogrzebu. Obo-
wiazek organizacji pochéwku, w tym osobom bezdomnym, jest zadaniem wlasnym gminy.
Gmina realizuje ten obowiazek, jezeli z prawa pochowania zmartego nie korzystaja krewni,

25 Zob. S. Pawtowski, Pomoc spoteczna dla cudzoziemcéw — wyjatek czy reguta, ,,Forum Na-
ukowe” 2008, nr 5 (23), s. 81 i nast.

26 Ustawa z dnia 18 marca 2008 r. 0 zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2008, nr 70, poz. 416).

27 Dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla
kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako osoby,
ktore z innych wzgledow potrzebuja migdzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej pomocy

28 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm
dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w Panstwach Cztonkowskich.
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malzonek ani powinowaci?. Sprawienie pogrzebu odbywa si¢ w sposob ustalony przez
gming, zgodnie z wyznaniem zmartego (art. 44 u.p.s.).

Z powyzszych regulacji wynika, ze zmarty jest podmiotem dziatah pomocy spoteczne;j,
powstaje jednak pytanie, czy jest podmiotem $§wiadczen. Odpowiedz negatywna na to pyta-
nie wynika z faktu, ze zmarly nie jest podmiotem prawa. W literaturze podkresla sig, ze
zwtloki stanowia zdepersonifikowana pozostato$¢ po osobie fizycznej o szczegdlnym statusie,
a nawet prezentowane jest stanowisko, ze sa one rzecza w rozumieniu prawa cywilnego’.
Zmarty nie posiada zdolnosci prawnej i nie moze by¢ strong postgpowania administracyjnego
ani adresatem decyzji, a ponadto nie moga mie¢ do niego zastosowania zasady i cele pomocy
spotecznej okreslone w art. 2—4 u.p.s. W szczeg6lnosci nie mozna tu mowi¢ o poprawie
sytuacji zyciowej, zyciowym usamodzielnieniu, integracji ze $rodowiskiem, wspotdziata-
niu $wiadczeniobiorcy czy umozliwieniu mu zycia w warunkach odpowiadajacych godnosci
czlowieka. Zmartemu nie przystuguja zadne roszczenia wobec innych podmiotdw, mozna
jedynie wskaza¢ na konieczno$¢ odnoszenia si¢ do zwtok ludzkich z nalezytym szacunkiem
i szczegolnej ochrony ze strony spoleczenstwa i wladz publicznych. Z tych wzgledéw zmarty
moze by¢ uznany za podmiot dziatan pomocy spotecznej, a konkretnie czynnosci materialno-
-technicznej w postaci organizacji pogrzebu, nie jest natomiast adresatem $§wiadczen
Z pomocy spoteczne;.

6. Zakonczenie

W konkluzji nalezy podkresli¢, ze adresatem §wiadczen z pomocy spotecznej jest zawsze
cztowiek. Swiadczeniobiorca moze by¢ zardwno osoba fizyczna, jak i grupa osob tworzaca
rodzing. Innym podmiotom zbiorowym nie przystuguje prawo do §wiadczen z pomocy spo-
ecznej. Tak wyznaczony katalog podmiotdéw uprawnionych jest $cisle zwiazany z zasadami
i celami pomocy spotecznej, w tym z zasada aktywizacji beneficjenta i ochrona jego god-
no$ci. Warunkiem sine qua non otrzymania pomocy jest zamieszkiwanie i przebywanie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, dodatkowo ustawodawca wymaga legitymowania
si¢ obywatelstwem polskim lub w przypadku cudzoziemcéw odpowiednim dokumentem
potwierdzajacym legalne przebywanie na obszarze RP. Powiazanie statusu $wiadczenio-
biorcy z zasada domicylu nalezy uzna¢ za w pelni uzasadnione. Formalny zwiazek osoby
(rodziny) z panstwem, na obszarze ktorego ubiega si¢ ona o §wiadczenie, nie tylko nawia-
zuje do zasad pomocy spotecznej, ale przesadza rowniez o jej skuteczno$ci. Skoro pomoc
ma umozliwi¢ przezwycigzenie trudnej sytuacji zyciowej, powinna by¢ udzielana w miejscu
zamieszkania §wiadczeniobiorcy.

Rekapitulujac, nalezy zauwazy¢, ze zakres podmiotowy prawa do $wiadczen z pomocy
spotecznej koncentruje si¢ na trzech podstawowych elementach: podmiocie — osobie i rodzi-
nie, zasadzie domicylu oraz wystapieniu sytuacji kryzysowe;j.

Zakres uprawnien adresatow §wiadczen wyznaczany jest réznymi kryteriami przedmio-
towymi, w ktorych najwigksze znaczenie odgrywa kryterium dochodowe. Najczgstszym

29 Zob. art. 10 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 . o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U.
72000 r. Nr 23, poz. 295 z pdzn. zm.).

30 8. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 149;
M. Pazdan [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2002, s. 65.
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powodem udzielania pomocy jest ubostwo, niskie dochody lub ich brak sa najczg¢stsza przy-
czyng trudnej sytuacji zyciowej. Podmioty uprawnione moga ubiegac¢ si¢ o $wiadczenia na
zasadach ogdlnych, chyba ze ustawodawca dokonuje konkretyzacji odbiorcy. Typizacja form
pomocy wyznacza ich adresatom szereg dodatkowych przestanek (wiek, legitymowanie si¢
orzeczeniem o niepetlnosprawnosci, niezdolnos$¢ do pracy, rezygnacja z zatrudnienia w celu
sprawowania opieki nad chorym cztonkiem rodziny), a niektére ze Swiadczen kierowane sa
do $cisle okreslonego odbiorcy, na przyktad do osoby bezdomnej, uchodzcy, rodziny zastgp-
czej lub jej petnoletniego wychowanka. Takie unormowania umozliwiaja dalsza systematy-
zacje¢ podmiotdw uprawnionych do swiadczen.

Na zakonczenie warto réwniez zwroci¢ uwage na formalnoprawny status podmiotu ubie-
gajacego si¢ o §wiadczenie. Istotne znaczenie dla pozycji $wiadczeniobiorcy ma regulacja
procedury przyznawania pomocy. Wigkszos$¢ §wiadczen przyznawana jest w ramach postg-
powania administracyjnego. Posiadanie statusu strony tego post¢gpowania umozliwia sku-
teczne dochodzenie uprawnien, wlacznie z mozliwos$cia uruchomienia kontroli instancyjnej
i zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego. Mimo gwarancji proceduralnych i przejrzy-
stego okreslenia materialnych przestanek otrzymania wsparcia spetnienie wszystkich wymo-
26w nie przesadza o przyznaniu §wiadczenia. Wigkszo$¢ bowiem form pomocy przydzielana
jest w oparciu o zasad¢ uznaniowo$ci. Swoboda organu dotyczaca rozstrzygania o udzieleniu
pomocy, jej formie i rozmiarze ostabia pozycje $wiadczeniobiorcy, jest jednak nieodzow-
nym instrumentem prawa pomocy spotecznej. Swoboda nie oznacza jednak dowolnosci i nie
pozbawia 0s6b ubiegajacych si¢ o pomoc ochrony swych uprawnien. Decyzje uznaniowe
réwniez podlegaja kontroli, cho¢ samo uznanie jest z niej wytaczone.

ABSTRACT
The subjective scope of the right to social assistance benefits

The recipient of social assistance benefits is always a man. The beneficiary may be both
a natural person as well as a group of people forming a family. Other collective entities
are not entitled to social assistance benefits. Receiving the assistance is conditioned by
living and staying on the territory of the Republic of Poland. Additionally, it is required
by the legislator to possess Polish citizenship or, in case of foreigners, the appropriate
document confirming a legal stay on the territory of the Republic of Poland.

The scope of beneficiaries' rights is determined by various subjective criteria, among
which income plays the most important role. The most frequent reason for providing
the assistance is poverty, low or lack of income. The conditions that might determine
providing the benefit are as follows: age, disability or incapacity for work. Some benefits
are directed towards precisely specified recipients, e.g. the homeless, refugees, foster
families or their adult foster children. Such regulations show various possibilities of
classifying the entities entitled to the benefits.

The regulation of the procedure of providing the assistance is significant to the
beneficiary. The majority of the benefits are granted by administrative proceedings.
Holding the status of the party in the proceedings enables to assert the rights effec-
tively, including the possibility of starting the instance control and appealing against
a decision to the administrative court.
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Prawne wymagania
dostepu do informacji niejawnych

1. Wstep

Generalna zasada zwiazana z udostgpnianiem informacji niejawnych zawarta jest w art. 3
ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych' stanowiacym, ze infor-
macje niecjawne moga by¢ udostgpniane wyltacznie osobie dajacej rekojmi¢ zachowania
tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywania przez tg¢ osobg pracy lub petnie-
nia stuzby na zajmowanym stanowisku albo innej pracy zleconej, przy czym przez r¢koj-
mig zachowania tajemnicy nalezy rozumie¢ spetnienie przez okreslong osobg ustawowych
wymogow zapewniajacych ochrong informacji niejawnych przed ich nieuprawnionym ujaw-
nieniem. Ustawa chroni dwa rodzaje tajemnic, a mianowicie: panstwowa oraz stuzbowa.
Przez tajemnicg panstwowa nalezy rozumie¢ informacjg niejawna znajdujaca si¢ w wykazie
rodzajéw informacji, stanowiacym zalacznik nr 1 do ustawy, ktorej nieuprawnione ujaw-
nienie moze spowodowac istotne zagrozenie dla podstawowych intereséw Rzeczypospolitej
Polskiej dotyczacych porzadku publicznego, obronno$ci, bezpieczenstwa, stosunkéw mig-
dzynarodowych lub gospodarczych panstwa. Natomiast tajemnica stuzbowa jest informacja
niejawna, niebgdaca tajemnica panstwowa, uzyskana w zwiazku z czynnosciami stuzbo-
wymi albo z wykonywaniem prac zleconych, ktorej nieuprawnione ujawnienie moze narazi¢
na szkodg interes panstwa, interes publiczny, prawnie chroniony interes obywateli lub jed-
nostki organizacyjnej. O ile zakwalifikowanie informacji niejawnych do kategorii ,,tajemnica
panstwowa” nie powinno nastr¢cza¢ w praktyce powazniejszych problemow, o tyle defini-
cja ,tajemnicy stuzbowej” zawiera wiele okreslen niejednoznacznych, ktéore mozna inter-
pretowaé w rozny sposob, nie zawsze zgodny nawet z intencjami ustawodawcy?. Wzorujac
si¢ na rozwiagzaniach amerykanskich, ustawodawca wprowadzit tzw. zasad¢ ograniczonego
dostgpu, polegajaca na tym, ze informacje niejawne moga by¢ wylacznie udostgpniane oso-
bom dajacym r¢kojmig zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywa-
nia pracy na zajmowanym stanowisku.

! Tekst jedn. Dz.U. 2005, nr 196, poz. 1631.
2 B. Kurzepa, Ochrona informacji niejawnych. Ochrona danych osobowych. Zbior przepiséw,
Bielsko-Biata 2000, s. 14.
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2. Dopuszczenie do pracy zwigzanej z dostepem do informacji niejawnych

Zgodnie z trescia art. 27 ustawy o ochronie informacji niejawnych?® dopuszczenie do pracy,
penienie shuzby na stanowisku lub wykonywanie pracy zleconej taczacej si¢ z dostgpem
do informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa badz stuzbowa moze nasta-
pi¢ po spetnieniu nastgpujacych przestanek: przeprowadzenia postgpowania sprawdzajacego
wzgledem osoby ubiegajacej si¢ o pracg na tym stanowisku oraz przeszkolenia tej osoby
w zakresie ochrony informacji niejawnych. Spetnienie tych przestanek jest wymogiem obli-
gatoryjnym uzyskania dostepu do informacji niejawnych, jednakze ustawodawca wskazat
krag podmiotow, ktére sa zwolnione z obowiazku poddania si¢ procedurze sprawdzajacej,
nie dotyczy to jednak zwolnienia z obowiazku odbycia szkolenia w zakresie ochrony tych
informacji lub zapoznania si¢ z przepisami ustawy. I tak postgpowania sprawdzajacego nie
przeprowadza si¢ wobec nastepujacych osob: sprawujacych urzad Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej, Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Senatu Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz Prezesa Rady Ministréw. Osoby te zapoznaja si¢ z przepisami o ochronie
informacji niejawnych i sktadajaq o§wiadczenie o ich znajomosci. Procedury sprawdzajacej
nie przeprowadza si¢ réwniez wobec postow i senatoréw, cztonkéw Rady Ministréw, o kto-
rych mowa w art. 154 1 155 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
1., Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego, Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Prezesa Naj-
wyzszej 1zby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych, Rzecznika Interesu Publicznego, cztonkéw Rady Polityki Pienigzne;j
i Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prezesa Instytutu Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Szefow Kancelarii Prezydenta, Sejmu,
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prezesa Rady Ministrow — te podmioty skladaja
o$wiadczenie o zapoznaniu si¢ z przepisami o ochronie informacji niejawnych, po odbyciu
szkolenia w zakresie ochrony informacji niejawnych. W stosunku do kandydatéw na ww.
stanowiska postepowanie sprawdzajace przeprowadza wtasciwa stuzba ochrony panstwa, na
wniosek organu uprawnionego do powotania na to stanowisko.

Jezeli chodzi o udostgpnianie informacji niejawnych s¢dziom, asesorom s¢dziowskim
oraz prokuratorom i asesorom prokuratorskim, sprawy te sa regulowane przez przepisy
ustawy o ustroju sadow powszechnych, o ustroju sadow wojskowych oraz o prokuraturze.
Kierownik jednostki organizacyjnej moze w formie pisemnej wyrazi¢ zgodg na udostgpnie-
nie informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg shuzbowa osobie, wobec ktorej wszczgto
zwykte postgpowanie sprawdzajace. W przypadku dostgpu do informacji niejawnych stano-
wiacych tajemnice panstwowa, zgodg taka wydaje Szef Kancelarii Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej, Sejmu, Senatu lub Prezesa Rady Ministrow, minister wlasciwy do okreslonego
dziatu administracji rzadowej, Prezes Narodowego Banku Polskiego lub kierownik urzedu
centralnego, a w przypadku ich braku — wlasciwa stuzba ochrony panstwa.

W oparciu o tre$¢ art. 28 uzupelniajacego postanowienia art. 27 ustawy* do pracy lub
pelnienia stuzby na stanowisku lub wykonywania pracy zleconej zwiazanej z dostgpem do
informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa nie moga by¢ dopuszczone osoby,

3B.Kurzepa, op. cit.
4 Ibidem.
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ktére nie posiadaja obywatelstwa polskiego, chyba ze przepisy ustawy o ochronie informa-
cji niejawnych stanowia inaczej, osoby skazane prawomocnym wyrokiem za przestgpstwo,
umyslne $cigane z oskarzenia publicznego, takze popetnione za granica oraz osoby, ktore nie
posiadaja po$wiadczenia bezpieczenstwa.

W przypadku okre$lenia stanowisk w administracji rzadowej, ktorych zajmowanie moze
Taczy¢ si¢ z dostgpem do informacji niejawnych, sytuacja jest podobna jak w przypadku okre-
$lenia w formie wykazu rodzajéw informacji niejawnych, ktore moga stanowi¢ tajemnice
panstwowa. Rowniez i w tym przypadku zostat sporzadzony przez ustawodawce, w formie
zalacznika do ustawy, stosowny wykaz osobowy. Sporzadzenie tego wykazu przez ustawo-
dawce powoduje taka sytuacjg, ze osoba ubiegajaca si¢ o pracg na stanowisku znajdujacym
si¢ w tym wykazie automatycznie bedzie podlega¢ obowiazkowi poddania si¢ procedurze
sprawdzajacej, gdyz sam fakt jego umieszczenia w przedmiotowym wykazie wskazuje, ze
praca na tym stanowisku bedzie si¢ taczy¢ z dostgpem do informacji niejawnych.

Stanowiska w naczelnych i centralnych organach administracji rzadowej, ktérych zajmo-
wanie moze taczy¢ si¢ z dostgpem do informacji niejawnych stanowiacych, tajemnicg pan-
stwowa, sa nastgpujace: Prezes Rady Ministrow, wiceprezes Rady Ministrow, cztonek Rady
Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, sekretarz stanu, podsekretarz stanu,
Sekretarz Rady Ministrow, Glowny Inspektor Kolejnictwa, zastgpca Prokuratora General-
nego, sekretarz komitetu dziatajacego przy Radzie Ministrow, kierownik urzedu centralnego,
zastgpca kierownika urzedu centralnego, szef gabinetu politycznego, dyrektor generalny,
dyrektor departamentu (komorki réwnorzednej), wicedyrektor, gtowny ksiggowy resortu,
zastgpca glownego ksiggowego resortu, rzecznik prasowy, radca Prezesa Rady Ministrow,
radca wiceprezesa Rady Ministrow, radca Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, gtéwny
legislator, inspektor kontroli skarbowej, naczelnik wydziatlu, szef oddziatu, radca ministra
(innego cztonka Rady Ministrow), kierownik kancelarii tajnej, kierownik archiwum, archi-
wista, prokurator w Prokuraturze Krajowej, rzecznik patentowy.

Wykaz stanowisk w urzedach nadzorowanych, podleglych i podporzadkowanych naczel-
nym i centralnym organom administracji rzadowej zawiera nastgpujace stanowiska: dyrektor
(kierownik) urzedu oraz jego zastgpca, Gtéwny Inspektor Lotnictwa Cywilnego, dyrektor
urz¢du morskiego, jego zastepca, dyrektor departamentu (komorki rownorzednej), wicedy-
rektor, glowny ksiggowy, naczelnik (kierownik) wydziatu, zastgpca, kierownik samodziel-
nego oddziatu, jego zastgpca, kierownik kancelarii tajne;.

Natomiast wykaz stanowisk w urzedach terenowych organdéw administracji rzadowej,
ktérych zajmowanie wiaze si¢ z dostgpem do tajemnicy panstwowej, obejmuje stanowisko
wojewody, wicewojewody, dyrektora wydziatu (jednostki rownorzednej) oraz jego zastgpcy,
gtéwnego ksiggowego budzetu wojewody, glownego geologa wojewddzkiego, kierownika
urzedu oraz zastgpcey, naczelnika wydzialu i zastepcey, kierownika oddziatu w urzgdzie woje-
wodzkim, informatyka wojewodzkiego oraz kierownika kancelarii tajne;.

W przypadku wystepowania w danej jednostce organizacyjnej informacji niejawnych,
stanowiacych tajemnice stuzbowa, wykaz stanowisk oraz prac zleconych, ktérych zajmowa-
nie lub wykonywanie taczy¢ si¢ moze z dostgpem do tajemnicy sluzbowej, okresla kierownik
danej jednostki organizacyjnej. W tej sytuacji okreslenie takich wykazéw powinno nastapié
przy uwzglednieniu specyfiki dziatalno$ci danej jednostki organizacyjnej, a co za tym idzie,
wyodrebnienia z tej dzialalno$ci takich rodzajow spraw, ktore zostana sklasyfikowane jako
informacje niejawne stanowiace tajemnicg stuzbowa z nadaniem im odpowiednio klauzul
tajnosci jako ,,zastrzezone” badz ,,poufne”.
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Istotnym elementem w tej kwestii bedzie uwzglgdnienie interesu publicznego, prawnie
chronionego interesu obywateli i jednostki organizacyjnej, gdyz te dobra zostaly poddane
prawnej ochronie w oparciu o ustawowe okreslenie tajemnicy stuzbowej. Przez interes spo-
leczny rozumie si¢ wszystko to, co jest zgodne z obowiazujacym prawem i jest korzystne
dla spoteczenstwa jako catosci. J. Bo¢ okresla interes publiczny (spoteczny) jako interes
dajacy sig potencjalnie odnies¢ do wielu niezidentyfikowanych adresatéw traktowanych jako
wspolny podmiot®. Natomiast zdaniem E. Izersona pojecie interesu prawnego obejmuje tak
uprawnienia, jak i obowiazki oparte na prawie®.

W praktyce wyszczegdlnienie takich informacji moze nie by¢ sprawa prosta z uwagi
na zakres dobr poddanych ochronie prawnej. Ustalenie takiego wykazu nastepuje w prak-
tyce przy wydatnej pomocy pelnomocnika ochrony, przy czym okreslenie i kwalifikowanie
danego rodzaju informacji jako tajemnicy stuzbowej i poddanie jej w zwiazku z tym okre-
$lonej ochronie przed dostgpem osdb nieuprawnionych powinno w pelni uwzglednia¢ skutki
zagrozen wynikajacych z nieuprawnionego ujawnienia tej informacji. Waznym elementem
w tym zakresie w dzialaniu kierownika jednostki organizacyjnej, jak i pelnomocnika ochrony
jest wlasciwa selekcja rodzaju spraw, tak aby liczba informacji uznanych za tajemniceg stuz-
bowa w danej jednostce organizacyjnej nie byla zbyt rozlegta, a z drugiej strony uwzgled-
nita te dobra, ktére powinny by¢ chronione, stad tez dzialania podejmowane w tym zakresie
musza charakteryzowac si¢ rowniez realizmem.

W doktrynie dominuje poglad zmierzajacy do poszerzania zakresu informacji, ktore
moga stanowi¢ tajemnicg stuzbowa z uwagi na jej ustawowe okreslenie. T. Szewc przedsta-
wia poglad, ze definicja tajemnicy shuzbowej jest niemal wszechogarniajaca, a w przypadku
obywateli i jednostek organizacyjnych zobowiazanych do przestrzegania ustawy kazda doty-
czaca ich sprawa uregulowana w przepisach prawa jest tajemnica stuzbowa’. Natomiast
K. Nowacki i M. Mucha twierdza, ze ze wzgledu na szeroki zakres chronionych dobr poje-
cie tajemnicy shuzbowej praktycznie obejmuje wigkszos$¢ dzialan, proceséw decyzyjnych
i czynno$ci administracji pafstwowej i samorzadowe;j.® Positkowanie si¢ w tym zakresie
wykazami informacji niejawnych, ktore stanowia tajemnice panstwowa, ujetych w zatacz-
niku do ustawy, moze nie przynies$¢ oczekiwanych skutkow z uwagi na rézny stopien zagro-
zenia zwiazany z nieuprawnionym ich ujawnieniem oraz specyfike tych informacji.

Sytuacja wyglada troch¢ inaczej w przypadku wykazu okreslajacego stanowiska, kto-
rych zajmowanie — lub wykazu rodzajow prac zleconych, ktérych wykonywanie — moze
faczy¢ si¢ z dostgpem do informacji niejawnych. Okres$lenie takiego wykazu czy wykazow
(moze sporzadzi¢ odrgbne wykazy zaré6wno stanowisk, jak i rodzajow prac zleconych lub
ujac je w jednym wykazie) tez spoczywa na kierowniku danej jednostki organizacyjnej lub
instytucji w tym zakresie, podobnie jak to mialo miejsce przy sporzadzaniu wykazu infor-
macji stanowiacych tajemnicg stuzbowa. Istnieje tutaj dowolnos$¢ dziatania. Jednakze w tym
przypadku w praktyce mozna positkowac si¢ wykazem stanowisk w organach administra-
cji rzadowej, ktorych zajmowanie moze laczy¢ si¢ z dostgpem do informacji niejawnych

5 J.Jendro$ka, Ogélne postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Wroctaw 2007,
s. 39.

®B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2008, s. 140.

7 T. Szew c, Ochrona informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa, 2007, s. 70.

8 K.Nowacki, M. Mucha, Problemy regulacji prawnej dostepu do informacji w Polsce, ,,Przeglad
Sadowy” 2002, nr 2, s. 3—24.
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stanowigcych tajemnice panstwowa, ktory to wykaz stanowi zatacznik do ustawy o ochronie
informacji niejawnych. Bgdzie to dotyczy¢ glownie organéw administracji publicznej samo-
rzadu terytorialnego z uwagi na wystepujaca zbieznos¢ odnosnie realizowanych zadan, jak
i podobienstwa, jezeli chodzi o strukturg organizacyjng ich urzedow.

Inaczej sytuacja w tym zakresie bedzie zapewne wyglada¢ w jednostkach organizacyj-
nych, w ktorych sa wytwarzane badz przetwarzane informacje niejawne, a podmioty te nie
realizuja zadan z zakresu administracji publiczne;j.

3. Cel i rodzaje postepowan sprawdzajacych

Celem postgpowania sprawdzajacego jest ustalenie, czy osoba, ktorej maja by¢ udostepnione
informacje niejawne stanowiace tajemnicg panstwowa lub stuzbowa daje rgkojmig zacho-
wania tajemnicy, tj. spelnia ustawowe wymogi dla zapewnienia ochrony informacji niejaw-
nych przed ich nieuprawnym ujawnieniem, czyli tzw. ,,wiedzy koniecznej” (need to know)°.
W jego trakcie ustala sig, czy istnieja watpliwosci dotyczace uczestnictwa, wspolpracy badz
prowadzenia przez osobg sprawdzang dzialalno$ci szpiegowskiej, terrorystycznej, sabotazo-
wej lub innej wymierzonej przeciwko podstawowym interesom Rzeczypospolitej Polskiej,
ukrywania lub §wiadomego podawania niezgodnego z prawem danych majacych znacze-
nie dla ochrony informacji niejawnych, przestrzegania porzadku konstytucyjnego RP, jak
réwniez watpliwosci odno$nie zagrozenia osoby sprawdzanej ze strony obcych shuzb spe-
cjalnych, wlasciwego postgpowania z informacjami niejawnymi, réznic migdzy poziomem
zycia a uzyskanymi przez osobg sprawdzang dochodami, informacji o ewentualnej chorobie
psychicznej lub innych zaburzeniach czynnosci psychicznych ograniczajacych sprawnosé
psychiczna oraz zwigzanych z uzaleznieniem od alkoholu lub narkotykow.

Ustawodawca wprowadzil trzy rodzaje postgpowan sprawdzajacych, tj. zwykte — przy
obsadzie stanowisk i pracach zwigzanych z dostgpem do informacji niejawnych oznaczo-
nych klauzulg ,,zastrzezone” i ,,poufne”, poszerzone przy obsadzie stanowisk i pracach
zwigzanych z dostgpem do informacji niejawnych, oznaczonych klauzulg ,tajne”, spe-
cjalne — przy obsadzie stanowisk i pracach zwiazanych z dostgpem do informacji niejawnych
oznaczonych klauzula ,,$cisle tajne”. W zwiazku ze zmiana przepiséw ustawy dokonanych
w 2005 roku odnos$nie postgpowania sprawdzajacego, ustawodawca wprowadzil dwie nowe
instytucje prawne, a mianowicie zawieszenie i umorzenie przedmiotowego postgpowania.
Wprowadzenie zmian w procedurze sprawdzajacej uwzglednito kilkuletnie doswiadczenia
obowiazywania ustawy, a dziatania takie sa mozliwe w przypadku zaistnienia okoliczno$ci
utrudniajacych lub uniemozliwiajacych jej kontynuowanie.

Postepowanie sprawdzajace przeprowadzaja nast¢pujace podmioty: Stuzba Kontrwy-
wiadu Wojskowego w sytuacji ubiegania si¢ danej osoby o zajmowanie stanowiska lub wyko-
nywania pracy zleconej zwiazanej z obronnoscia panstwa, tj. w stosunku do zotnierzy stuzby
czynnej i pracownikow wojska, w wojskowych organach ochrony prawa i wojskowych
organach porzadkowych, w przedsigbiorstwach i jednostkach naukowych lub badawczo-ro-
zwojowych oraz innych jednostkach organizacyjnych, dla ktérych organem zalozycielskim
jest Minister Obrony Narodowej, lub zajmujacych si¢ obrotem wyrobami, technologiami

°B.Jakubas, M. Ryszkowski, Ochrona informacji niejawnych, Warszawa 2001, s. 39.
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i licencjami objgtymi tajemnica panstwowa ze wzgledu na obronnos$¢ panstwa. Agencja Bez-
pieczenstwa Wewngtrznego w innych sprawach niz wyzej wymienione oraz petnomocnicy
ochrony w przypadku zwyktych postgpowan sprawdzajacych.

Bardzo waznym elementem postgpowania sprawdzajacego jest wypehienie przez osobe,
ktéra ma by¢ poddana temu postgpowaniu, dokumentu zwanego ankieta bezpieczenstwa oso-
bowego. Taka ankiet¢ wypelniaja osoby objgte postgpowaniem sprawdzajacym w zwigzku
z dostgpem do informacji niejawnych oznaczonych klauzulg ,,zastrzezone”, ,,poufne”,
»tajne”, 1 ,,8cisle tajne”, a mianowicie osoby, ktdre ubiegajq si¢ o dostep do tajemnicy pan-
stwowej i stuzbowej. Ankieta bezpieczenstwa osobowego ma na celu ustalenie, czy osoba
poddana postgpowaniu sprawdzajacemu daje rekojmi¢ zachowania tajemnicy oraz ma stu-
zy¢ wylacznie ochronie bezpieczenstwa narodowego przed zagrozeniami ze strony obcych
shuzb specjalnych, ugrupowan terrorystycznych lub grup przestgpczych. Z chwila wejscia
W zycie przepisOw ustawy o ochronie informacji niejawnych dnia 1 marca 1999 roku obo-
wiazywatl jeden wzor ankiety bezpieczefnistwa osobowego, ktorego obowiazek wypekienia
miaty wszystkie osoby sprawdzane niezaleznie od rodzaju przeprowadzonego postgpowania
sprawdzajacego. Przedmiotowa ankieta zawierala trzydziesci trzy punkty, przy czym osoby
objete postgpowaniem sprawdzajacym w zwiazku z dostgpem do informacji niejawnych
oznaczonych klauzula ,,zastrzezone” wypetniaty tylko siedem jej punktéw, natomiast w przy-
padku ubiegania si¢ o dostep do informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,poufne” obo-
wiazek ten obejmowat podania informacji odnoszacych si¢ do dwudziestu czterech punktow
ankiety, przy dostepie do informacji oznaczonych klauzula ,,tajne” wypetnieniu podlegaty
wszystkie punkty ankiety za wyjatkiem pkt 31, natomiast w przypadku ubiegania si¢ o dostep
do informacji oznaczonych klauzula ,.Scisle tajne” obowiazek ten obejmowal wypelnienie
wszystkich punktow ankiety. Do kazdej ankiety bezpieczenstwa osobowego byta dolaczana
instrukcja obrazujaca sposob wypelniana wraz z podaniem zakresu potrzeby wypelnienia
ankiety w zaleznosci od rodzaju klauzuli dostgpu do informacji niejawnych. Instrukcja wyja-
$niata réwniez powody potrzeby jej wypeltniania. Wskazywala takze sposob jej wypelniania
w sytuacji, gdy dana osoba nie byla w stanie poda¢ wlasciwych danych z powodu braku
odpowiedniej wiedzy w danej kwestii. Ankieta powinna by¢ wypetniona pismem drukowa-
nym, w miar¢ mozliwo$ci pismem maszynowym, podpisana przez osobg, ktora ja wypetnita,
kierownika jednostki organizacyjnej oraz pelnomocnika ds. ochrony informacji niejawnych
wraz ze wskazaniem miejscowosci i daty jej wypelnienia oraz ostemplowana. Kazda ankieta
oprocz wymienionych 33 punktéw zawierata réwniez oswiadczenie osoby sprawdzanej, ze
ankieta zostala przez t¢ osobg wypelniona osobiscie, zgodnie z posiadang wiedza, a Swia-
dome podanie nieprawdziwych danych lub pomijanie istotnych faktow moze by¢ wystarcza-
jacym powodem do wstrzymania postgpowania sprawdzajacego i moze stanowi¢ podstawe
do odmowy wydania po§wiadczenia bezpieczenstwa. Ankieta zawierata rowniez zgode danej
osoby na przeprowadzenie wobec niej postgpowania sprawdzajacego okreslonego przepi-
sami ustawy o ochronie informacji niejawnych.

Po nowelizacji ustawy o ochronie informacji niejawnych z 2005 roku ' w zataczniku nr 2
do ustawy znajduja sig trzy wzory ankiet bezpieczenstwa osobowego, przeznaczone dla osob
podlegajacych postepowaniu sprawdzajacemu zwyklemu, poszerzonemu i specjalnemu.
Zasadnicze zmiany wzoru ankiety poprzednio obowiazujacego w odniesieniu do nowych

10 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. 2005, nr 85, poz. 727).
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rozwigzan polegaja na konstruowaniu ankiety w taki sposob, aby wyeliminowaé z niej
elementy, ktore w danym postgpowaniu sprawdzajacym sa zbgdne. Wyjatek stanowi tutaj
ankieta, ktéra jest wypetniana w przypadku poszerzonego postgpowania sprawdzajacego,
gdzie nie wypelhnia si¢ punktu dotyczacego 0sob polecajacych. Kwestia zwigzana ze wskaza-
niem 3 0sob, poza krewnymi oraz osobami prowadzacymi sprawy majatkowe tej osoby lub
z ktorymi z racji wykonywanego zawodu taczg ja stosunki szczego6lnego zaufania, odnosi si¢
do takiej sytuacji, ze porgcza one fakt, ze osoba podlegajaca procedurze sprawdzajacej daje
rekojmig¢ zachowania tajemnicy. Sprawa ta dotyczy jednakze postgpowania sprawdzajacego
konczacego si¢ uzyskaniem poswiadczenia bezpieczenstwa upowazniajacego do dostgpu do
informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,Scisle tajne”. Zostaty zachowane natomiast te
elementy ankiety, ktére dotycza podpisow, daty, wskazania miejscowos$ci, sposobu wypelnia-
nia, ztozenia o§wiadczenia wyrazajacego zgode na przeprowadzenie postgpowania spraw-
dzajacego. Ankiete po jej wypehieniu nalezy oznaczy¢ odpowiednia klauzula tajnosci, przy
czym nalezy przez to rozumie¢, ze klauzula ta ma odpowiada¢ klauzuli nadanej materiatom,
o dostgp do ktorych ubiega si¢ osoba sprawdzana. Klauzulg nadaje osoba uprawniona do
podpisu dokumentu w granicach posiadanego prawa do dost¢pu do informacji niejawnych,
jest to wiec kierownik jednostki organizacyjnej lub pelnomocnik ochrony!!.

Zwykle postgpowanie sprawdzajace jest prowadzone w stosunku do osoby ubiegajacej
si¢ o pracg na stanowisku lub wykonywanie prac zleconych, z ktorymi wiaze si¢ dostep do
informacji niejawnych, stanowiacych tajemnicg stuzbowa. Sa to wigc informacje oznaczone
klauzula ,,zastrzezone” lub ,,poufne”. Postgpowanie takie jest prowadzone przez peno-
mocnika ds. ochrony informacji niejawnych lub przez wlasciwa stuzbg ochrony panstwa
wobec kandydatow na pelnomocnikdéw ochrony na pisemny wniosek osoby upowaznione;j
do obsady stanowiska. Wszczgcie postgpowania nastgpuje na pisemne polecenie kierownika
jednostki organizacyjnej skierowane do petnomocnika ochrony. Po otrzymaniu polecenia,
petnomocnik ochrony informuje dana osobg o tym fakcie, przekazujac jej do wypelnienia
ankiet¢ bezpieczenstwa osobowego. Podpisujac ankietg, osoba sprawdzana wyraza zgode
na przeprowadzenie wobec niej czynnos$ci przewidzianych w ustawie. Podczas trwajacego
postgpowania sprawdzajacego osoba sprawdzana w kazdym czasie w formie pisemnej moze
wycofa¢ swoja zgodg na dalsze prowadzenie postgpowania sprawdzajacego lub odméowic
poddania si¢ okreslonym czynnosciom procedury (np.: poddaniu si¢ badaniu lekarskiemu
w zwiazku z podejrzeniem zaburzen psychicznych). Fakt taki jest rtdwnoznaczny z rezygna-
cja z kandydowania do obsady stanowiska lub ubiegania si¢ 0 wykonywanie pracy zwiazanej
z dostgpem do informacji niejawnych, a sytuacja taka dotyczy wszystkich rodzajow poste-
powan sprawdzajacych.

Zwykle postgpowanie sprawdzajace obejmuje sprawdzenie w niezbednym zakresie
danych zawartych w ankiecie wypetnionej i podpisanej przez osobe sprawdzana, w ewiden-
cjach, rejestrach i kartotekach, w szczegolnosci w Krajowym Rejestrze Karnym oraz Cen-
tralnym Zarzadzie Stuzby Wigziennej. Ponadto obejmuje sprawdzenie, na pisemny wniosek
pelnomocnika ochrony skierowany do wlasciwej stuzby ochrony panstwa, danych znajduja-
cych si¢ w ewidencjach i kartotekach powszechnie niedostgpnych, jezeli osoba sprawdzana
ubiega si¢ o uzyskanie dostgpu do informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,poufne”.
Wtasciwa shuzba ochrony panstwa przekazuje pelnomocnikowi ochrony w formie pisemne;j
informacj¢ o danej osobie. Jezeli jest to konieczne w zwiazku z uzyskanymi informacjami,

'T.Szewec, op. cit., Warszawa 2007, s. 171.
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podmiot prowadzacy postgpowanie sprawdzajace moze przeprowadzi¢ z osoba sprawdzana
rozmowg majaca na celu wyjasnienie niescistosci lub sprzecznosci zawartych w uzyskanych
informacjach. Podczas zwyktego postgpowania sprawdzajacego osoba sprawdzana wypekia
jedna z dwoch ankiet w zaleznosci od rodzaju klauzuli informacji niejawnych, do ktérych ma
mie¢ dostep (,,poufne” lub ,,zastrzezone™). Zwykle postgpowanie sprawdzajace powinno by¢
zakonczone przed uptywem dwodch miesigey od daty pisemnego polecenia przeprowadzenia
tego postgpowania lub ztozenia wniosku wraz z wypeliona ankieta.

Poszerzone postgpowanie sprawdzajace przeprowadza si¢ w stosunku do osob, ktore
ubiegajq si¢ o zajmowanie stanowisk lub wykonywanie prac zleconych zwiazanych z dostg-
pem do informacji niejawnych stanowiacych tajemnice panstwowa oznaczonych klauzula
»tajne”. Tak jak w przypadku zwyklego postgpowania sprawdzajacego, w przypadku poste-
powania poszerzonego osoba sprawdzana ma obowigzek wypehienia ankiety bezpieczen-
stwa osobowego. Poszerzone postgpowanie sprawdzajace przeprowadza wilasciwa stuzba
ochrony panstwa na pisemny wniosek osoby upowaznionej do obsady stanowiska. Podjecie
czynnos$ci sprawdzajacych przez wlasciwa stuzbg ochrony panstwa wobec osoby sprawdza-
nej wymaga uzyskania jej pisemnej zgody. Poszerzone postgpowanie sprawdzajace obejmuje
przeprowadzenie nastgpujacych czynnosci:

a) sprawdzenie w niezbgdnym zakresie danych zawartych w ankiecie wypelnionej przez
osobg sprawdzang, w ewidencjach, rejestrach i kartotekach, a w szczegdlnosci w Krajowym
Rejestrze Karnym oraz Centralnym Zarzadzie Stuzby Wigziennej,

b) przeprowadzenie z osoba sprawdzana rozmowy, jezeli potrzeba taka zachodzi
w zwiazku z uzyskanymi informacjami,

c) sprawdzenie danych zawartych w ankiecie w ewidencjach i kartotekach niedostgp-
nych powszechnie,

d) przeprowadzenie wywiadu w miejscu zamieszkania osoby sprawdzanej, jezeli jest
to konieczne dla potwierdzenia danych zawartych w ankiecie,

e) przeprowadzenie rozmowy z przetozonymi osoby sprawdzanej, jezeli taka koniecz-
no$¢ zachodzi na podstawie uzyskanych informacji,

f) sprawdzenie w uzasadnionych przypadkach stanu i obrotéw na rachunku bankowym
osoby sprawdzanej w oparciu o przepisy prawa bankowego.

W sytuacji gdy w toku poszerzonego postgpowania sprawdzajacego (dotyczy to row-
niez postepowania specjalnego) wystapia watpliwos$ci co do tego, ze osoba sprawdzana daje
rekojmi¢ zachowania tajemnicy, stluzba ochrony panstwa zapewnia tej osobie mozliwos¢
osobistego ustosunkowania si¢, w toku wystuchania, do kwestii powodujacych te watpliwo-
$ci. Na wystuchanie osoba sprawdzana moze stawi¢ si¢ w obecnos$ci pelnomocnika ochrony,
jednak sytuacja taka nie dotyczy przypadkow, gdy przeprowadzenie wystuchania mogtoby
naruszy¢ zasady ochrony informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa. Posze-
rzone postgpowanie sprawdzajace powinno by¢ zakonczone przed uptywem dwoch miesigey
od daty ztozenia wniosku o jego przeprowadzenie.

Specjalne postgpowanie sprawdzajace przeprowadza si¢ przy obsadzie stanowisk lub
pracach zwiazanych z dostgpem do informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,$cisle
tajne”. Postgpowanie specjalne jest prowadzone przez wlasciwa stuzbe ochrony panstwa
na pisemny wniosek osoby upowaznionej do obsady stanowiska. W toku przedmiotowego
postgpowania podmiot prowadzacy je dokonuje tych samych czynno$ci sprawdzajacych
jak te, ktore sa przeprowadzane w stosunku do osoby sprawdzanej w postgpowaniu zwy-
ktym i poszerzonym. Ponadto przeprowadza si¢ rozmowe z osoba sprawdzang oraz trzema
osobami wskazanymi przez t¢ osobg¢ w ankiecie bezpieczenstwa w celu potwierdzenia jej
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tozsamosci oraz innych informacji majacych wpltyw na wynik postgpowania sprawdzaja-
cego, a zwigzanych z ta osoba. Specjalne postgpowanie sprawdzajace powinno zakonczy¢
si¢ przed uptywem trzech miesigcy od daty ztozenia wniosku o jego przeprowadzenie wraz
z wypelniong przez dang osobg ankieta bezpieczenstwa.

Kontrolne postgpowanie sprawdzajace przeprowadza wiasciwa stuzba ochrony panstwa
lub petnomocnik ochrony w sytuacji, gdy w odniesieniu do danej osoby, ktérej wydano
poswiadczenie bezpieczenstwa, zostana ujawnione nowe fakty wskazujace, ze nie daje ona
rekojmi zachowania tajemnicy. Ten rodzaj postgpowania sprawdzajacego wszczynany jest
z pominigciem ustawowych terminow, bez obowiazku wypehiania przez osobg spraw-
dzang ankiety bezpieczenstwa osobowego. Do wszczgeia postgpowania kontrolnego nie
jest konieczny wniosek kierownika jednostki organizacyjnej lub innej osoby upowaznionej
do obsady stanowiska. O jego wszczeciu stuzba ochrony panstwa lub pelnomocnik ochrony
zawiadamiaja ww. osoby wraz z wnioskiem o ograniczenie lub wylaczenie osobie spraw-
dzanej dostepu do informacji niejawnych. Kontrolne postepowanie sprawdzajace konczy
si¢ poinformowaniem o braku zastrzezen, z jednoczesnym potwierdzeniem zdolnosci osoby
sprawdzanej do zachowania tajemnicy. Natomiast w przypadku uznania, ze dana osoba nie
daje rgkojmi zachowania tajemnicy, postgpowanie konczy si¢ wydaniem decyzji o cofnigciu
poswiadczenia bezpieczenstwa. Kolejne postgpowanie sprawdzajace jest przeprowadzane
na pisemny wniosek osoby upowaznionej do obsady stanowiska wobec osoby posiadajacej
poswiadczenie bezpieczenstwa ,,0sobowego” na co najmniej sze$¢ miesigcy przed terminem
wygasnigcia jego waznosci.

Postgpowanie specjalne powtarza si¢ co 5 lat, poszerzone co 7 lat, natomiast zwy-
kte co 10 lat. Okresy te nie maja zastosowania w sytuacji, gdy zachodzi koniecznos¢
dopuszczenia danej osoby do informacji niejawnych oznaczonych klauzula wyzsza niz
ta, do ktdrej osoba sprawdzana posiada dostegp. Przeprowadzenie kolejnego postgpowania
sprawdzajacego wiaze si¢ dla osoby sprawdzanej z obowigzkiem ponownego wypetnienia
ankiety bezpieczefstwa, a podmiot prowadzacy to postgpowanie dokonuje podobnych
czynno$ci jak w przypadku poprzedniego postgpowania sprawdzajacego. Postgpowanie
powinno si¢ zakonczy¢ przed uptywem terminu wygasnigcia wazno$ci poswiadczenia
bezpieczenstwa.

Ten rodzaj postgpowania sprawdzajacego przeprowadza si¢ rdwniez z pominigciem
okresow, o ktorych mowa wyzej, w sytuacji ubiegania si¢ osoby posiadajacej poswiadcze-
nie bezpieczenstwa upowazniajacego do dostgpu do informacji niejawnych Rzeczypospo-
litej Polskiej, o dostgp do informacji klasyfikowanych organizacji migdzynarodowych, np.
NATO, UE, o klauzuli ,,poufne” (confidential) lub wyzszej. Konieczno$¢ przeprowadzenia
postgpowania sprawdzajacego w stosunku do osdb ubiegajacych si¢ o wydanie poswiad-
czen bezpieczenstwa upowazniajacych do informacji niejawnych NATO badz Unii Euro-
pejskiej wystepuje, gdy ta osoba nie posiada waznego poswiadczenia bezpieczenstwa
upowazniajacego do dostgpu do informacji niejawnych RP, posiada wazne poswiadczenie
bezpieczenstwa, ktore nie zostalo jednak wydane przez wtasciwa shuzbe ochrony panstwa,
a przez inny podmiot, np. pelnomocnika ds. ochrony informacji niejawnych, lub ubiega si¢
o dostgp do informacji NATO czy UE o klauzuli wyzszej niz poziom klauzuli informacji
niejawnych RP, do ktdérej moze uzyskaé dostep na podstawie posiadanego poswiadczenia
bezpieczenstwa (np. osoba ubiega si¢ o dostgp do informacji NATO o klauzuli ,,secret”,
natomiast posiada poswiadczenie bezpieczenstwa uprawniajace do informacji niejawnych
o klauzuli ,, poufne”). Osoby zatrudniane w strukturach NATO lub UE bgdace obywatelami
polskimi wypelniaja ankiety bezpieczenstwa wedlug wzoru polskiego. Wszystkie czynnos$ci
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podejmowane w trakcie prowadzonych postgpowan sprawdzajacych powinny by¢ rzetelnie
udokumentowane w formie pisemne;j.

Akta zakonczonych postgpowan sprawdzajacych prowadzonych w odniesieniu do oséb
ubiegajacych si¢ o dostgp do informacji niejawnych, stanowiacych tajemnicg stuzbowa,
sa przechowywane przez pelnomocnika ochrony i moga by¢ udostgpniane wytacznie na
pisemne zadanie osobie sprawdzanej, sadowi lub prokuratorowi dla celow postgpowania kar-
nego, Prezesowi Rady Ministrow, Szefowi Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Szefowi
Agencji Wywiadu, Szefowi Kontrwywiadu Wojskowego, Komendantowi Gtéwnemu Policji,
Komendantowi Gtéwnemu Strazy Granicznej lub Dyrektorowi Generalnemu Stuzby Wig-
ziennej w celu rozpatrzenia odwotania, a takze sadowi administracyjnemu w zwiazku z roz-
patrywaniem skargi, osobie upowaznionej do obsady stanowiska, pelnomocnikom ochrony
lub wlasciwym stuzbom ochrony panstwa dla celow postgpowania sprawdzajacego lub kon-
troli. Natomiast akta zakonczonych postgpowan sprawdzajacych przeprowadzonych przez
wlasciwe shuzby ochrony panstwa sa przechowywane jako wyodrgbniona cz¢s$¢ w archiwach
shuzb i moga by¢ udostgpniane wytacznie na pisemne zadanie, podobnie jak akta postgpowan
przechowywanych przez pelnomocnikéw ochrony.

4. Zawieszenie postgpowania sprawdzajacego

Nowelizacja z 2005 roku wprowadzita mozliwosci zawieszania oraz umarzania postgpowa-
nia sprawdzajacego. Uwzgledniajac kilkuletnie doswiadczenia obowiazywania przepisow
ustawy o ochronie informacji niejawnych, wprowadzita mozliwo$¢ zawieszenia lub umorze-
nia postgpowania sprawdzajacego w przypadku wystapienia okolicznosci utrudniajacych lub
uniemozliwiajacych jego kontynuowanie 2.

Postepowanie sprawdzajace mozna zawiesi¢, gdy zachodza przyczyny polegajace na
fakcie dlugotrwatej choroby osoby sprawdzanej uniemozliwiajacym skuteczne przepro-
wadzenie postgpowania, w sytuacji gdy wobec osoby sprawdzanej wszczgto postgpowanie
karne w sprawie o przestgpstwo skarbowe, umyslne, Scigane z oskarzenia publicznego oraz
z powodu wyjazdu tej osoby za granicg¢ na okres przekraczajacy 30 dni. Podjgcie zawie-
szonego postgpowania sprawdzajacego nastepuje po uzyskaniu przez podmiot sprawdzajacy
informacji o ustaniu przyczyny bedacej powodem jego zawieszenia. W tym momencie nalezy
zaznaczy¢, ze przepisy ustawy nie wskazuja prawnej formy, w ktorej nast¢puje zardéwno
zawieszenie, jak i podjgcie zawieszonego postgpowania sprawdzajacego. Stad tez na gruncie
przepisow ustawy brak jest wskazania ewentualnych §rodkoéw zaskarzenia czynno$ci zawie-
szenia i podjecie zawieszonego postepowania.

Kolejnym elementem dopuszczalnym w postgpowaniu sprawdzajacym jest mozliwos¢
jego zawieszenia. Moze to nastapi¢ w przypadku $§mierci osoby sprawdzanej, jej rezygna-
cji z ubiegania si¢ o zajmowanie stanowiska lub wykonywania pracy taczacej si¢ z doste-
pem do informacji niejawnych oraz odstapienia przez kierownika jednostki organizacyjnej
od zamiaru obsadzenia tej osoby na stanowisku lub zlecenia jej pracy wiazacej si¢ z doste-
pem do tych informacji. W przypadku umorzenia postgpowania sprawdzajacego podmiot

12 M. Polok, Ochrona tajemnicy paristwowej i stuzbowej w polskim systemie prawnym, Warszawa
2006, s. 114.
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prowadzacy postgpowanie zawiadamia o tym fakcie wnioskodawce, natomiast w przypadku
umorzenia postgpowania z powodu rezygnacji danej osoby lub odstapienia przez kierownika
jednostki organizacyjnej lub zlecenia pracy zawiadamia si¢ osobg sprawdzana.

5. Poswiadczenie bezpieczenstwa osobowego

W przypadku pozytywnego dla osoby sprawdzanej zakonczenia postgpowania sprawdzaja-
cego, tj. uznania, ze w $wietle dokonanych ustalen nie ma zadnych watpliwo$ci, czy ta osoba
daje rgkojmi¢ zachowania tajemnicy, stuzba ochrony panstwa lub petnomocnik ochrony
wydaja pos§wiadczenie bezpieczenstwa, tj. dokument, ktory ten fakt potwierdza. Poswiad-
czenie bezpieczenstwa upowaznia osobg, ktorej zostato wydane, do dostgpu do informacji
niejawnych o klauzuli okre$lonej w po$wiadczeniu, a takze do informacji oznaczonych
klauzulami nizszymi, w zakresie niezb¢dnym zwigzanym z zajmowanym stanowiskiem lub
wykonywania okreslonej pracy zleconej. Wydanie poswiadczenia bezpieczefstwa, np. do
klauzuli ,, tajne”, wcale nie oznacza, ze dana osoba uzyskata dostep do wszelkich informacji
niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa, a jedynie do tych informacji, ktore beda jej
niezbedne do wykonywania pracy na zajmowanym stanowisku lub wykonywania okreslone;j
pracy zleconej. Poswiadczenie bezpieczenstwa powinno zawiera¢ podstawe prawna, wska-
zanie wnioskodawcy postgpowania sprawdzajacego, okreslenie stuzby ochrony panstwa
lub pelnomocnika ochrony, ktory przeprowadzit postepowanie sprawdzajace, datg¢ i miej-
sce wydania, imig, nazwisko i datg¢ urodzenia osoby sprawdzanej, rodzaj przeprowadzonego
postgpowania sprawdzajacego ze wskazaniem klauzuli informacji niejawnych, do ktérych ta
osoba ma mie¢ dostgp oraz termin jego waznos$ci. Poswiadczenie takie zaopatruje si¢ takze
w imienng pieczg¢ i czytelny podpis upowaznionego zotnierza lub funkcjonariusza stuzby
ochrony panstwa lub pelnomocnika ochrony. Wydaje si¢ je na czas okreslony, w zalezno-
$ci od rodzaju klauzuli informacji niejawnych, i tak przy klauzulach ,, poufne” i ,,zastrze-
zone” — na 10 lat, przy klauzuli ,, tajne” — na 7 lat, natomiast w przypadku dostgpu do
informacji niejawnych oznaczonych jako ,, §cisle tajne” —na 5 lat.

Niewatpliwie poswiadczenie bezpieczenstwa jest aktem administracyjnym, w znaczeniu
sformalizowanego objawu woli organu administracyjnego, skierowanym do zindywiduali-
zowanego adresata, wywotujacym skutki prawne w sferze prawa administracyjnego'3. Jest
aktem konstytutywnym i zawiera elementy wlasciwe dla decyzji administracyjnych.

W sytuacji gdy w trakcie postgpowania sprawdzajacego dojdzie do stwierdzenia na pod-
stawie ustawowych przestanek, ze osoba sprawdzana nie daje r¢kojmi zachowania tajem-
nicy, podmiot prowadzacy post¢gpowanie wydaje decyzj¢ o odmowie wydania poswiadczenia
bezpieczenstwa. Podstawa do wydania takiej decyzji moga by¢ przestanki polegajace na
$wiadomym podaniu przez osobg sprawdzana w toku postgpowania sprawdzajacego niepraw-
dziwych informacji, uczestnictwo, wspolpraca lub popieranie dziatalnosci szpiegowskiej,
skazanie osoby sprawdzanej prawomocnym wyrokiem za przestgpstwo umyslne, Scigane
z oskarzenia publicznego, za nieprzestrzeganie porzadku konstytucyjnego Rzeczypospoli-
tej Polskiej, zagrozenia osoby sprawdzanej ze strony obcych shuzb specjalnych w postaci
préb werbunku lub nawiazania z nig kontaktu, informacje dotyczace choroby psychicznej

3'J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 320.
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lub innych zaktdcen czynnosci psychicznych mogacych negatywnie wplywaé na zdolnos¢
osoby sprawdzanej do zajmowania stanowiska lub wykonywania prac zwigzanych z doste-
pem do informacji niejawnych, stanowiacych tajemnicg panstwowa, wyrazna rdznica mig-
dzy poziomem zycia osoby sprawdzanej a uzyskiwanymi przez niag dochodami, uzaleznienie
od alkoholu lub narkotykow.

Przestanki wydania decyzji o cofnigciu poswiadczenia bezpieczenstwa sa podobne.
Decyzja o odmowie wydania po$wiadczenia bezpieczenstwa powinna zawiera¢ takie same
elementy, jak pos§wiadczenie bezpieczenstwa oraz uzasadnienie faktyczne i prawne. Od uza-
sadnienia faktycznego mozna odstapi¢ lub je ograniczy¢ w zakresie, w jakim udost¢pnienie
informacji osobie sprawdzanej mogtoby spowodowac istotne zagrozenie dla podstawowych
interesOw Rzeczypospolitej Polskiej, dotyczacych porzadku publicznego, obronnosci, bez-
pieczenstwa, stosunkéw migdzynarodowych lub gospodarczych panstwa. Decyzje te, jak
i poswiadczenie bezpieczenstwa, zawieraja elementy wilasciwe aktom administracyjnym
wydawanym w postgpowaniu administracyjnym. Sa to z pewnoscia decyzje w rozumieniu
kwalifikowanych aktow prawnych, wydawanych na podstawie obowigzujacych przepiséw
prawa, rozstrzygajacych konkretna sprawe co do konkretnej osoby, wydawane w postgpo-
waniu o prawnie unormowanej procedurze 4.

6. Szkolenie w zakresie ochrony informacji niejawnych

Jednym z ustawowych wymogow uzyskania dostgpu do informacji niejawnych jest prze-
szkolenie w zakresie ochrony tych informacji osoby ubiegajacej si¢ o przedmiotowy dostgp.
Analiza przepisow ustawy wskazuje, ze zasadnicza rolg w procesie tego szkolenia spetniaja
dwa podmioty, a mianowicie: stuzby ochrony panstwa (Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrz-
nego — w sferze cywilnej oraz Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego — w sferze wojskowej)
oraz pelnomocnicy do spraw ochrony informacji niejawnych, realizujacy obowiazki spoczy-
wajace na kierownikach jednostek organizacyjnych, oraz ich wiasne, ustawowe. '3

Celem szkolenia w zakresie ochrony tajemnicy panstwowej lub stuzbowej jest zapozna-
nie kandydata do objgcia stanowiska z nastepujacymi sprawami z zakresu ochrony infor-
macji niejawnych: z zagrozeniami ze strony obcych stuzb specjalnych, ktérych dziatania
skierowane sa przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej oraz panstwom sojuszniczym; zagro-
zeniami ze strony organizacji terrorystycznych; zasadami ochrony informacji niejawnych
w zakresie niezbgdnym do wykonywania pracy lub pelnienia stuzby; sposobami ochrony
informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowaq oraz post¢gpowania w sytuacjach
zagrozenia dla takich informacji lub w przypadku ich ujawnienia; odpowiedzialno$cia karna,
dyscyplinarng i stuzbowa za naruszenie przepiséw o ochronie informacji niejawnych. Szko-
lenie w zakresie ochrony informacji niejawnych przeprowadzaja funkcjonariusze i zotnierze
shuzb ochrony panstwa lub pelnomocnicy ochrony w stosunku do osob zatrudnionych lub
petniacych shuzbe w jednostkach organizacyjnych. Po przeprowadzeniu szkolenia osobie

4 B.Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 242.

15°S. Matecki, Szkolenie w zakresie informacji niejawnych. Ochrona informacji niejawnych i biz-
nesowych, Materialy IV Kongresu Krajowego Stowarzyszenia Ochrony Informacji Niejawnych, red.
nauk. M. Ciecierski, Katowice 2008, s. 85.
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przeszkolonej wydaje si¢ zaswiadczenie stwierdzajace odbycie szkolenia w zakresie ochrony
informacji niejawnych. Wzory za§wiadczen okresla rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 25 sierpnia 2005 roku w sprawie wzordow zaswiadczen stwierdzajacych odbycie szko-
lenia w zakresie ochrony informacji niejawnych'®. Zgodnie z trescia art. 54 ust. 3 ustawy
o ochronie informacji niejawnych!” koszty szkolenia prowadzonego przez stuzby ochrony
panstwa oraz pelnomocnikdw ochrony ponosi jednostka organizacyjna, w ktdrej osoba szko-
lona jest zatrudniona lub pehi stuzbg.

6. Zakonczenie

Dostep do informacji niejawnych wiaze si¢ bezposrednio z okreslonym rodzajem tej infor-
macji oraz zajmowaniem stanowiska, pelnieniem stuzby lub wykonaniem pracy zlecone;j
zwiazanej z dostgpem do tajemnicy panstwowej lub stuzbowej. Spelienie ustawowych prze-
stanek warunkujacych uzyskanie tego dostgpu zwiazane jest z realizacja zasady ograniczo-
nego dostepu do informacji niejawnych, a co za tym idzie, ma zasadniczy wptyw na budowe
kompleksowego systemu ochrony informacji niejawnych w Polsce. Ograniczony dostep osob
do informacji niejawnych ma swoj aspekt praktyczny, mianowicie udost¢pnianie informacji
ma stuzy¢ ochronie informacji szczegdlnych w pafstwie. Tym samym im mniejsza liczba
oséb, ktora sig¢ nimi zajmuje, tym tatwiej je zweryfikowac i podda¢ skuteczniejszej kontroli
wprowadzony model systemowy'®. Od momentu wejscia w zycie przepisow ustawy pod-
mioty odpowiedzialne za ochrong informacji niejawnych przeprowadzily dziesiatki tysigcy
postgpowan sprawdzajacych i szkolen w zakresie ochrony informacji niejawnych, realizujac
zatozenia ustawodawcy dotyczace ochrony informacji niejawnych przed ich nieuprawnio-
nym ujawnieniem.

ABSTRACT
Legal regulations related to the access to confidental information

General rule concerning providing access to confidential information is included in
article 3 law from the 22" of January 1999. The act about the protection of confi-
dential information states that the information can be accessible only to a person who
guaranties to keep the information in secret. The subject is allowed to acknowledge
only part of the information necessary for the job he does. Thus, a potential person
is obliged to undergo administrative procedure in order to determine if he fulfills law
act's requirements concerning access to confidential information. The second element
of the legal action of protection of confidential information is the training of the person.
In addition to this, the subject fulfills security survey and the data included in a given
survey are checked later in this procedure. Negative result of the procedure triggers
denial concerning access to confidential information.

16 Dz.U. 2005, nr 171, poz. 1432.

'7 Ibidem.

8 M. Polok, Ochrona tajemnicy parnstwowej i tajemnicy stuzbowej w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2006, s. 85.
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