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Uniwersytet Szczecinski

ZAGADNIENIA PRAWNE
REFORMY DOCHODOW PODATKOWYCH
SAMORZADOW TERYTORIALNYCH
WII RZECZYPOSPOLITEJ

Zagadnienie reformy dochodow samorzadow terytorialnych jest waznym
obszarem dociekan naukowych. W rozwazaniach nad rozwiazaniem tej kwestii
wlasciwe wydaje si¢ wykorzystanie doswiadczen z okresu II Rzeczypospolite;.
Ustawodawca planowal wowczas utworzenie w petni samodzielnej gospodarki
finansowej samorzadow terytorialnych, ktorej podstawa mial by¢ art. 69 Kon-
stytucji Marcowej!. Stanowit on, iz ,,zroédta dochodéw pafistwa i samorzadow
beda ustawami $cisle rozgraniczone”. Poszukiwanie optymalnego unormowania
systemu samorzadowych dochodow podatkowych trwato przez caty okres dwu-
dziestolecia migdzywojennego. Analizujac zatozenia reformy dochodow podat-
kowych samorzadow terytorialnych przygotowane w Il Rzeczypospolitej mozna
podjac probe ustalenia, ktore konstrukcje prawne sa korzystne dla realizacji za-
dan jednostek samorzadu terytorialnego.

Przeciwnicy realizacji art. 69 Konstytucji Marcowej wskazywali wowczas
na nieprecyzyjnos¢ i ogélnikowos¢ tego sformutowania. Wyrazali watpliwosci,
czy przewidziane we wspomnianym przepisie rozgraniczenie zrédel dochodo-
wych panstwa i samorzadu ma oznacza¢ podziat poszczegdlnych zrodet migdzy
panstwo i samorzad, czy tez rozdzielenie zrodel na panstwowe i samorzadowe.
Uzasadniali, ze celem art. 69 Konstytucji nie bylo ograniczenie panstwa i sa-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 17 marca 1921 r. (Dz.U. nr 44, poz. 267).
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morzadu co do posiadania jednych i tych samych zrédet podatkowych, lecz za-
strzezenie, aby ustawowo zostat ustalony podzial poszczegolnych zrodet migdzy
panstwo i samorzad?.

Wedtug niektorych opinii art. 69 Konstytucji nie zakazywatl udzielania dota-
cji samorzadom ze Skarbu Panstwa ani pobierania przez nie dodatkéw do podat-
kow panstwowych i wptywow z tytutu udziatu w podatkach i optatach panstwo-
wych, gdyz jest to tylko forma pobierania danin samorzadowych®.

Inni uwazali, ze omawiany przepis wyznacza wyrazna granic¢ migdzy
skarbowoscia panstwa i samorzadow, aby zabezpieczy¢ podatnikow przed wie-
lokrotnym opodatkowaniem tych samych zrodet i zapewni¢ samorzadowi tery-
torialnemu samodzielno$¢ finansowa opartg na samoistnych zrodtach dochodu
niezaleznych od panstwa®*. Konstytucja Marcowa nie wymieniata katalogu zrodet
dochodéw wspolnot lokalnych ani zasad ich przyznawania zwiazkom komunal-
nym, odsytajac w tym zakresie do ustaw.

Konstytucja z dn. 23 kwietnia 1935 r.° pomijata zagadnienie zrodet docho-
déw samorzaddw lokalnych, stwierdzajac jedynie w art. 75 ust. 2, ze ,,samorza-
dy maja prawo w zakresie oznaczonym ustawg wydawac¢ dla swojego obszaru
obowiazujace normy pod warunkiem zatwierdzenia tych norm przez powotang
do tego wladz¢ nadzorcza”. Powyzszy przepis odnosit si¢ tez do podatkow sa-
moistnych i dodatkéw do podatkdéw panstwowych przyznanych samorzadom na
mocy ustawy.

Podatki samoistne byly w II Rzeczypospolitej forma daniny publicznej
majacej zapewni¢ samorzadom terytorialnym prowadzenie samodzielnej gospo-
darki finansowej. W literaturze z okresu mig¢dzywojennego okreslajac podatki
samoistne stwierdzano, ze podatki $cisle odpowiadajace temu pojgciu zwiazek
komunalny sam wymierzat i pobieral, a ich przedmiot nie podlegat juz opodatko-
waniu na rzecz panstwa®.

Pierwszymi polskimi aktami prawnymi regulujacymi zagadnienie podat-
kéw gmin miejskich i samorzadow powiatowych byly dekrety z dn. 7 lutego

2 S. Kauzik, Reforma podatkowa, ,,Samorzad” 1927, nr 46, s. 738.

3 S. Markowski, J. Horszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski, J. Strzeszewski, O skarbowo-
Sci zwiqzkow komunalnych, Warszawa 1923, s. 225.

4 M. Jaroszynski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 1923, s. 71 8.
5 Ustawa Konstytucyjna z dn. 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. nr 30, poz. 227).

¢ M. Porowski, J. Horszowski, S. Pastuszynski, A. Hujda, Skarbowos¢ samorzqdu terytorial-
nego w Polsce, Warszawa 1927, s. 12.
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1919 r. obowiazujace na obszarze bytego zaboru rosyjskiego. Zgodnie z dekretem
o skarbowosci gmin miejskich’ uzyskaty one podatki bezpo$rednie i posrednie
pobierane na podstawie odrgbnych statutoéw podatkowych w formie samoistnych
podatkow lub dodatkéw do podatkow panstwowych. Na mocy rozporzadzenia
wykonawczego z dn. 17 kwietnia 1919 1.8 wyzej wymienione jednostki samo-
rzadu terytorialnego mogty ustanawia¢ nastepujace podatki samoistne: mieszka-
niowy, od przyrostu wartosci wtasnosci nieruchomej, od posiadania przedmiotow
luksusowych, od zabaw i widowisk.

Drugi ze wspomnianych dekretow o skarbowosci powiatowych zwiazkow
komunalnych® przyznawal samorzadom powiatowym podatki: od posiadania
psow, drogowy i transportowy. Poza tym otrzymaty one uprawnienia do wprowa-
dzania dodatkéw do niektoérych podatkéw panstwowych. Samorzadom powiato-
wym dano takze prawo do wprowadzania samoistnych podatkéw o charakterze
posrednim od przedmiotow luksusowych i innych.

Zgodnie z powyzszymi aktami prawnymi zar6wno gminy miejskie jak
i samorzady powiatowe mogly tez pobiera¢ optaty administracyjne i szczego6l-
ne (specjalne). Optaty administracyjne byty uiszczane za czynnosci urzgdowe
wykonywane przez organy samorzadowe oraz za korzystanie z urzadzen i zakta-
dow komunalnych. Optaty specjalne (doptaty) pobierane na zatozenie i utrzy-
mywanie urzadzen oraz zakladow dobra powszechnego obciazaty wiascicieli
nieruchomosci, zakladow przemystowych i handlowych, ktérzy z tych urzadzen
uzyskiwali specjalne korzys$ci. Przez szczegdlne korzysci gospodarcze i udo-
godnienia otrzymywane przez niektorych wiascicieli nieruchomosci oraz przed-
sigbiorstw rozumiano korzy$ci i udogodnienia znacznie wigksze od tych, ktore
uzyskiwaty wszystkie inne osoby korzystajace z komunalnych urzadzen i zakta-
déw publicznych.

Wymieniony wyzej art. 69 Konstytucji Marcowej nie zostat zrealizowany
zgodnie z jego literalnym rozumieniem. Ustawa z dn. 11 sierpnia 1923 r. o tym-
czasowym uregulowaniu finanséw komunalnych powiazano budzety samorza-

7 Dekret z dn. 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci gmin miejskich (Dziennik Praw
nr 14, poz. 150).

8 Rozporzadzenie wykonawcze Ministra Spraw Wewngtrznych z dn. 17 kwietnia 1919 r.
do dekretu w przedmiocie skarbowosci gmin miejskich, dotyczace zatwierdzania przez Wydzia-
ty Powiatowe finansowych uchwatl organé6w komunalnych miast, niewydzielonych z powiatow
(Monitor Polski 1919, nr 97).

° Dekret z dn. 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci powiatowych zwiazkow komunal-
nych (Dziennik Praw nr 14, poz. 151).
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dowe z budzetem panstwa poprzez system udziatéw w podatkach panstwowych
i dodatkéw do podatkoéw panstwowych!®., Gminy miejskie i wiejskie wyposa-
zono w kompetencje do ustanawiania: podatku od zbytku mieszkaniowego, ho-
telowego, od plakatow, szyldow i anonséw, od publicznych zabaw, rozrywek
i widowisk, od prawa polowania. Powiatowe zwiazki komunalne i miasta zo-
staly uprawnione do wprowadzania podatku komunalnego od posiadania pséw
1 inwestycyjnego. Zwiazki samorzadowe, na ktorych obszarze znajdowatly sig
kopalnie wegla, uzyskaly prawo do ustanawiania i pobierania podatku od kopaln.
Gminy miejskie mogly ustanawia¢ i pobiera¢ zamiast dodatku do panstwowego
podatku gruntowego samoistny podatek od gruntéw i od budynkéw potozonych
na obszarze miast. Ze wzgledu na zakres przedmiotowy podatkéw samoistnych
samorzady miaty jednak ograniczony wptyw na ksztattowanie lokalnej dziatal-
nosci gospodarcze;.

Omawiana ustawa dawata samorzadom prawo wymierzania rowniez innych
podatkow samoistnych, ale nie mogly one obcigza¢ przedmiotow opodatkowa-
nia ujetych w ustawie o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych,
co zawgzato zakres mozliwych do wykorzystania zrodet dochodow. Uchylone
zostaty takze dotychczasowe uprawnienia samorzadow powiatowych dotyczace
pobierania licznych podatkow lokalnych. Tego rodzaju rozwiazania prawne oce-
niano jako niekorzystne dla wspomnianych samorzadow!''. Jednocze$nie wszyst-
kim miejskim i powiatowym zwiazkom komunalnym przekazano uprawnienia
ujete w dekretach z dn. 7 lutego 1919 r. dotyczace pobierania przez nie optat
i specjalnych doptat.

Wskazywano woéwczas na tymczasowy charakter wymienionej wyzej usta-
wy 1 konieczno$¢ przeprowadzenia dalszej reformy skarbowosci komunalnej'2.
Istotnym zagadnieniem prawnym bylo w omawianym okresie skonstruowanie
optymalnego systemu podatkéw komunalnych z uwagi na znaczne zapotrzebo-
wanie samorzadow na §rodki finansowe. Na temat konstrukcji tego systemu for-
mulowano teorie opierajace si¢ na dwoch zasadniczo odmiennych zatozeniach.
Jedne z nich dotyczyly utrzymania wspolnych zrédet panstwa i samorzadu,
a drugie opowiadaty sig za ich catkowitym rozdzieleniem.

10 Ustawa z dn. 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych
(Dz.U. nr 94, poz. 747).

1" M. Jaroszynski, Uwagi o rzadowym projekcie ustawy o tymczasowym uregulowaniu finansow
komunalnych, Samorzad 1923 r., nr 19, s. 279.

12 L. Zielinski, Ustawa o tymczasowym uregulowaniu finanséow komunalnych, Samorzad Miej-
ski 1924, z. 1-3,s. 2.
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Wedhug pierwszej z tych koncepcji samorzadom powinny zosta¢ przeka-
zane wydajne podatki, ktérych przedmiot opodatkowania jest zwigzany z miej-
scowa gospodarka oraz pochodzace z opodatkowania dzialalnosci wykonywane;
za pomoca urzadzen samorzadowych. Proponowano przyznanie samorzadom
przede wszystkim podatku od przemystu i handlu, pobieranego w formie optat
ustalanych na podstawie okre$lonych cech danego przedsigbiorstwa handlowego
lub przemystowego, oraz podatku od nieruchomos$ci gminom miejskim i podat-
ku gruntowego samorzadom powiatowym i wojewodzkim, a takze zapewnienie
wspomnianym jednostkom samorzadu terytorialnego udziatow w panstwowych
podatkach dochodowym i obrotowym!?.

Inni uwazali, ze podatki bezposrednie nie pokryja wszystkich wydatkow
gmin miejskich i dlatego nalezy rozwazy¢ uprawnienie ich do korzystania
z podatkow posrednich, zaliczajac do nich glownie podatki konsumpcyjne i od
obrotu. Jednoczesnie postulowano, aby wytaczy¢ z opodatkowania podatkami
konsumpcyjnymi podstawowe artykuty spozywcze oraz przedmioty niezbgdne
dla miejscowego przemystu. Proponowano objecie lokalnymi podatkami kon-
sumpcyjnymi towaréw luksusowych i uzywek. Wnioskowano takze o uprawnie-
nie gmin miejskich do zwigkszania stawek podatkowych 1 dokonywania zmian
w podatkach lokalnych w zalezno$ci od istniejacych potrzeb'.

Propozycje oparcia samorzadowego systemu podatkowego na kilku wydaj-
nych finansowo podatkach zawierata tez koncepcja opowiadajaca si¢ jednoczes-
nie za zlikwidowaniem udzialéw i dodatkéw do podatkéw oraz licznych nieda-
jacych istotnych wpltywow podatkow. Jej realizacja polegalaby na przyznaniu
gminom wiejskim i zwigzkom powiatowym podatku gruntowego (scalonego
z dodatkami samorzadowymi), a gminom miejskim podatku od nieruchomosci
(obejmujacego po nowelizacji rowniez podatek od zbytku mieszkaniowego i ho-
telowy), od lokali, od energii elektrycznej i od zabaw i widowisk. Projektowana
reforma oznaczataby réwnocze$nie zmniejszenie dochodéw budzetu panstwa.
Dokonanie odpowiedniego podziatu wpltywow ze zrodet podatkowych migdzy
panstwo i samorzady jest zagadnieniem dyskusyjnym. Dlatego na przyktadzie
podatku gruntowego przedstawiano alternatywne rozwiazania tego problemu,
polegajace na: uprawnieniu panstwa do pobierania wyzej wymienionego podat-

13 K. Birgfellner, Podatki panstwowe a samorzqdowe, ,,Przeglad Gospodarczy” 1922, nr 6,
s.2051206.

14 L. Kobytecki, Podatki posrednie i znaczenie ich dla finanséw miejskich, ,,Samorzad Miejski”
1922, z. 5-6,s. 336 i n.
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ku od okreslonych przedmiotéw opodatkowania (np. od duzych gospodarstw
rolnych) lub korzystania z czg$ci globalnej kwoty wptywow stanowiacej udziat
panstwa w tym podatku, albo zrekompensowaniu panstwu strat wynikajacych ze
wspomnianej reformy poprzez odpowiednie podwyzszenie stawek innego podat-
ku pafistwowego (np. przemystowego)'®. Inng mozliwoscia byloby przeprowa-
dzenie zmian w calym systemie podatkowym.

Oceniajac omawiany projekt nalezy stwierdzi¢, ze byt on zgodny z literal-
nym rozumieniem art. 69 Konstytucji Marcowej. Do pozytywnych cech propo-
nowanych rozwigzan mozna zaliczy¢ uproszczenie istniejacego wowczas samo-
rzadowego systemu podatkowego, a takze dokonanie rachunkow symulacyjnych,
z ktorych wynikato, iz odpowiednie wptywy z podatkow lokalnych zostang za-
pewnione zarowno gminom miejskim jak i wiejskim oraz samorzadom powiato-
wym. Biorac pod uwage warunki gospodarcze i administracyjne w Il Rzeczypo-
spolitej wydaje sig, ze przedstawiona koncepcja moglaby umozliwi¢ samorza-
dom terytorialnym prowadzenie samodzielnej gospodarki finansowe;j.

Propozycje przeprowadzenia podziatu zrodet dochoddéw panstwa i samo-
rzadow zawieral rowniez kontrowersyjny projekt Ministerstwa Skarbu. Wedtug
powyzszego opracowania daninami komunalnymi zostalyby dotychczasowe
panstwowe podatki rzeczowe przychodowe, tj. gruntowy, od nieruchomosci oraz
przemystowy pobierany w formie §wiadectw przemystowych i handlowych oraz
inne samoistne podatki i optaty majace juz mniejsze znaczenie finansowe. Po-
datek gruntowy, od nieruchomos$ci oraz przemystowy bylyby pobierane lacznie
z ustanowionymi na rzecz tych zwiazkéw dodatkami komunalnym, przy czym
zreformowany podatek gruntowy obejmowatby takze samoistne daniny komu-
nalne takie jak podatek wyré6wnawczy, inwestycyjny oraz oplaty na budowg
i utrzymanie drég. Samorzady terytorialne utracityby jednak swoje uprawnie-
nia w zakresie wladztwa podatkowego dotyczace okreslania wysokosci stawek
podatkow lokalnych. Projekt ustalal rowniez zasade podziatu globalnej sumy
dochodow z wyzej wymienionych zrodet migdzy jednostki samorzadu terytorial-
nego na podstawie stosunku wplywow osiagnigtych przez poszczegodlne zwiazki
samorzadowe w danym okresie budzetowym!'®.

Daninami wytacznie panstwowymi mialyby zosta¢, zgodnie z planowanym
podziatem, podatek majatkowy, podatek przemystowy, zreformowany podatek

15 L. Kurowski, O mozliwosci uproszczenia samorzqdowego systemu podatkowego, Warszawa
1939,s.61in.

16§, Kauzik, Reforma podatkowa, ,,Samorzad” 1927, nr 44, s. 706.
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dochodowy sktadajacy si¢ z szeregu proporcjonalnych podatkéw czastkowych
(cedularnych) od poszczegolnych zrédet dochodéw i uzupehniajacego podatku
dochodowego obliczanego za pomoca stawki progresywnej od ogdlnej kwoty do-
chodu ze wszystkich zrodet. Omawiany projekt byl negatywnie oceniany wtasnie
z powodu zamiaru wprowadzenia kilku kategorii podatkow o charakterze bezpo-
srednim obciazajacych poszczeg6lne zrodta dochoddow. Zwracano uwage, iz pro-
ponowana reforma systemu podatkowego spowoduje podwojne opodatkowanie
tych samych przedmiotow!”.

Opinie krytycznie odnoszace si¢ do propozycji $cistego rozgraniczenia zro-
det dochodéw panstwa i samorzadow stwierdzaty, ze tego rodzaju system finan-
sowy spowoduje duze zréznicowanie w obciazeniu podatkowym ludnosci i nad-
mierny fiskalizm na niektorych terenach z powodu nierownomiernego rozwoju
gospodarczego kraju 1 w rezultacie nie dawalby gwarancji wykonywania zadan
przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego's.

Natomiast zgodnie z pogladami popierajacymi rozdziat dochodéw podatko-
wych panstwa i samorzadow jedynie samoistne zrddta dochodow niezalezne od
zrédet dochodow panstwa moga zapewnic¢ samorzadom odpowiedni rozwoj, gdyz
beda one uwzglednia¢ miejscowe stosunki gospodarcze oraz przecigtna zdolnosé
platnicza mieszkancow'®. Zaznaczano jednak, ze warunkiem wspomnianego
unormowania jest stabilna sytuacja gospodarcza i finansowa kraju®.

Ustalenie, ktore podatki powinny by¢ uznane za komunalne, zalezy od
okreslenia ich roli w ramach calego systemu finanséw lokalnych. Podatki samo-
istne o niewielkim znaczeniu fiskalnym, majace jedynie funkcj¢ uzupetniajaca
w stosunku do innych zrédet dochodow, nie moglyby zapewni¢ samorzadom te-
rytorialnym samodzielnos$ci finansowej, zwlaszcza jezeli przyznane im pozostate
wpltywy budzetowe nie bylyby rozdzielane na podstawie zobiektywizowanych
kryteriow.

Projekty reform systemu dochoddéw podatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego w okresie II Rzeczypospolitej mialy zarowno zwolennikow jak
i przeciwnikow rozdziatu zroédet podatkowych panstwa i samorzaddéw. Wskazy-
wano na koniecznos$¢ przydzielenia samorzadom terytorialnym przede wszyst-

17 Ibidem, s. 705.

18 M. Jaroszynski, Rozwazania wstepne na temat reformy finanséw komunalnych, Warszawa
1938,s. 17.

19 M. Jaroszynski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 1923, s. 8.
20 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 387.
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kim podatku od przemystu i handlu, pobieranego w formie $wiadectw przemy-
stowych 1 handlowych, podatku gruntowego i1 od nieruchomosci.

Podatek przemystowy wprowadzony ustawa z dn. 14 maja 1923 r.>! byt po-
datkiem panstwowym pobieranym w formie $wiadectw przemystowych i w po-
staci podatku od obrotu. Przedmiotem podatku przemystowego byta dziatalnos¢
przedsigbiorstw o charakterze handlowym, przemystowym i innym, majacym
na celu osiagnigcie zysku, a takze wykonywanie wolnych zawodow i tzw. zajec
przemystowych. Z omawianego §wiadczenia zwolnione zostaly m.in. wszelkie
przedsigbiorstwa dziatajace pod zwierzchnictwem organdéw panstwowych lub
wytacznie na potrzeby administracji panstwowej i jako monopole panstwowe,
koleje panstwowe tacznie z wszystkimi urzadzeniami i przedsigbiorstwami pan-
stwowymi zwiazanymi ze eksploatacja albo budowa tych kolei, przedsigbiorstwa
uzytecznosci publicznej prowadzone przez zwiazki samorzadowe na wlasny ra-
chunek oraz utrzymywane przez te zwiazki lombardy, kasy oszczgdnosciowo-po-
zyczkowe, kasy pomocy, zwiazki pracownicze, publiczne i prywatne zaklady na-
ukowe, zaktady opiekunczo-wychowawcze, instytucje upowszechniania kultury.

Proponowany do przydzielenia samorzadom terytorialnym podatek przemy-
stlowy stanowit przedptate podatku obrotowego i polegat na obowiazku wykupie-
nia $wiadectwa przemystowego przez przedsigbiorstwa handlowe i przemystowe
oraz podatnikow wykonujacych zajecia przemystowe 1 zawody ujete we wspo-
mnianej wczesniej ustawie. Cena Swiadectw przemystowych byta uzalezniona od
zaklasyfikowania przedsigbiorstw i zaje¢ do okreslonej kategorii oraz od miej-
scowosci, w ktorych wykonywaly one swoja dziatalnos¢. Wyzej wymienione
podmioty zaliczono do uj¢tej w taryfie grupy na podstawie cech obejmujacych
m.in.: rodzaj dzialalnos$ci, wielko$¢ kapitalu zaktadowego, liczbg zatrudnionych
pracownikdw, wielko$¢ produke;ji.

Wigkszos$¢ krytycznych ocen omawianego podatku dotyczyta jego kon-
strukcji, gdyz nie stanowit on uzupehienia drugiej formy podatku przemystowe-
go pobieranej od obrotu, lecz faktycznie podwojnie obciazat ten sam przedmiot
opodatkowania. Za niewlasciwy uwazano tez sposdb obliczania stawki §wia-
dectw przemystowych ustalanej na podstawie przewidywanego zysku, oszaco-
wanego za pomoca nie w petni zobiektywizowanych czynnikow??. Wydaje sig,
ze wspomniany podatek wymagat zreformowania przed ewentualnym przekaza-

2l Ustawa z dn. 14 maja 1923 r. w przedmiocie panstwowego podatku przemystowego (Dz.U.
nr 58, poz. 412, zm. ustawa z dn. 15 lipca 1925 r., tekst jednolity Dz.U. z 1936 r., nr 46, poz. 339).

2 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, z. 1, Warszawa 1933, s. 198.
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niem samorzadom terytorialnym, a przede wszystkim ustanowienia obciazenia
swiadczeniem w postaci $wiadectw przemystowych grup podatnikow odreb-
nych od tych, ktorzy optacali podatek od obrotu. Pierwsza z tych danin mogtaby
dotyczy¢ jedynie zaktadow rzemie$lniczych i niektdérych wolnych zawodow ze
wzgledu na uproszczong formg opodatkowania.

Opracowana reforma podatku przemystowego doprowadzita migdzy inny-
mi do zastgpienia §wiadectw przemystowych oplata rejestracyjna unormowang
w przepisach ustawy z dn. 25 kwietnia 1938 r. o optatach rejestracyjnych od
przedsigbiorstw i zaje¢”. Istota prawna opfat rejestracyjnych byla taka sama jak
oplat za §wiadectwa przemystowe, ale mialy by¢ one pobierane na rzecz samo-
rzadu terytorialnego i gospodarczego oraz szkot zawodowych. Podatek ten nie
obowiazywat jednak w okresie mi¢gdzywojennym, gdyz wejscie w zycie tej usta-
wy zaplanowano dopiero od dn. 1 stycznia 1940 r.*

Podatek gruntowy, ktéry zgodnie z przedstawionymi wczesniej projektami
powinny otrzyma¢ samorzady powiatowe 1 gminy wiejskie, nie mial wowczas
jednolitej konstrukcji na terenie calego panstwa. Czgsciowa unifikacja tego po-
datku zostata przeprowadzona ustawa z dn. 15 czerwca 1923 1.2, utrzymujaca
dotychczasowe odmienne unormowania w poszczegolnych dzielnicach kraju
1 wprowadzajaca jednoczesnie jednakowy dla catego obszaru panstwa dodatek
do podatku gruntowego. Podstawa opodatkowania zasadniczego wymiaru oma-
wianego $wiadczenia opierala si¢ na katastrze obejmujacym podziat gruntow ze
wzgledu na rodzaje upraw i klasy jako$ci, czyli urodzajnosci, wielko$¢ obszaru
gruntéw i miejsce potazenia parceli. Stawka podatku dodatkowego wynosita od
10 do 100% kwoty rocznego (podstawowego) podatku gruntowego.

Stosowanie katastru bylo w II Rzeczypospolitej zagadnieniem dyskusyj-
nym. Zwracano uwage, ze zwickszal on koszty poboru podatku®®, a obowiazuja-
ca formuta uniemozliwiata biezace uwzglednianie zmian w rentownosci gospo-
darki rolnej i odpowiednie dostosowanie do niej wysoko$ci podatku?’. Ustalenie
optymalnej konstrukeji podatku gruntowego wymagato rowniez okreslenia jego

2 Ustawa z dn. 25 kwietnia 1938 r. o optatach rejestracyjnych od przedsigbiorstw i zajgé
(Dz.U. nr 34, poz. 293).

24 R. Mastalski, Prawo podatkowe II, czes¢ szczegélowa, Warszawa 1998, s. 217.

2 Ustawa z dn. 15 czerwca 1923 r. w przedmiocie wyréwnywania podatkow gruntowych
tudziez niektorych podatkow budynkowych (Dz.U. nr 65, poz. 505).

2 1. Weinfeld, op.cit., s. 170.

21 E. Taylor, Polityka skarbowa i system podatkowy Rzeczypospolitej Polskiej, Poznan 1929,
s.209.
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przysziego charakteru. Wyrazano poglady opowiadajace si¢ za przeksztatceniem
podatku gruntowego w podatek dochodowy od gruntéw. Stwierdzano, iz propo-
nowane rozwiazanie umozliwi dokonywanie wlasciwych szacunkow dochodow
osiaganych przez wiascicieli gruntow?®. Stuszniejsze wydaje si¢ jednak zacho-
wanie przychodowego charakteru podatku gruntowego w przypadku przyjgcia za
podstawe opodatkowania warto$ci gruntu, co byloby zbiezne z reformami prze-
prowadzonymi w okresie migdzywojennym w innych krajach zachodnioeuropej-
skich, takich jak Austria i Niemcy?.

Podatek od nieruchomo$ci pobierany na rzecz Skarbu Panstwa przekazano
na mocy ustawy z dn. 17 grudnia 1921 1.3 gminom miejskim na okres dwoch
lat. Podatkowi temu podlegaty wytacznie nieruchomosci znajdujace si¢ na ob-
szarze miast, z wyjatkiem nalezacych do uznanych w panstwie instytucji wyzna-
niowych, instytucji opieki spotecznej, publicznych instytucji ochrony zdrowia,
publicznych instytucji naukowych, gruntéw pod drogami transportu kolejowego
wraz z budynkami przeznaczonymi na potrzeby ruchu kolejowego i nieruchomo-
sci, od ktorych podatek wynosit ponizej 10 marek rocznie. Wysokos¢ podatku
okreslat organ uchwatodawczy samorzadu miejskiego, ale w granicach wyzna-
czonych przez ustawe. Stawka podatku mogta wynosi¢ od 15 do 30% przecigtne-
go podatkowego dochodu netto z nieruchomosci.

Rozporzadzeniem z dn. 17 czerwca 1924 r.3! wprowadzono panstwowy po-
datek od nieruchomosci. Gminy miejskie otrzymaly na podstawie ustawy o tym-
czasowym uregulowaniu finanséw komunalnych jedynie dodatek do tego podat-
ku. Zakres podatku od nieruchomosci rozszerzono réwniez o budynki w gminach
wiejskich majace charakter dochodowy lub zarobkowy i niezwiazane z produkcja
rolna. Skonkretyzowano przedmiot opodatkowania omawianym $wiadczeniem
w gminach miejskich. Zwigkszono liczbg zwolnien od podatku od nieruchomosci.
Za podstawg opodatkowania przyjeto ogélna sume komornego ustalong zgodnie

28 S. Glabinski, Skarbowos¢ samorzqdowa w Polsce i potrzeba jej reformy, Bielsko 1938,
s. 27.

¥ E. Taylor, op.cit., s. 209.

30 Ustawa z dn.17 grudnia 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o karach naktadanych
przez gminy miejskie za falszywe zeznania podatkowe na obszarach bylego zaboru rosyjskiego
i austriackiego (Dz.U. z 1922, nr 2, poz. 6).

31 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dn. 17 czerwca 1924 r. o wymiarze i pobo-
rze panstwowego podatku od nieruchomosci w gminach miejskich oraz od niektorych budynkoéw
w gminach wiejskich (Dz.U. nr 51, poz. 523).
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z ustawa o ochronie lokatoréw*? lub warto$¢ czynszowa nieoddawanych w najem
nieruchomosci albo ich czgéci. W wyjatkowych przypadkach warto$¢ czynszowa
obliczano w wysokosci 5% $redniej wartosci rynkowej nieruchomosci, jesli zaist-
niaty okolicznos$ci uniemozliwiajace ustalenie faktycznej kwoty czynszu. Stawka
podatku wynosita 20% podstawy wymiaru. Nastgpna reforma podatku od nieru-
chomosci, przeprowadzona dekretem z dn. 14 stycznia 1936 1.3, zakladata $ciste
rozgraniczenie podatku gruntowego zwiazanego z gospodarka rolna od podatku
od nieruchomo$ci**. Wprowadzone zmiany oceniano jako niekorzystne dla gmin
miejskich m.in. z powodu obliczania dodatku miejskiego zawsze od 7% podsta-
wy wymiaru panstwowego podatku, co spowodowato zmniejszenie dochodow
miast o 2,5 mln zt rocznie™®.

Przyznanie samorzadom terytorialnym wymienionych wyzej podatkow,
tj. od $wiadectw przemystowych i handlowych, gruntowego i od nieruchomo-
sci, byloby wowczas uzasadnione ze wzgledu na ich $ciste powiazanie z lokalna
gospodarka oraz dziatalno$cia gmin miejskich, wiejskich i samorzadéw powia-
towych. Dyskusyjna kwesti¢ stanowito natomiast okreslenie rodzaju pozostatych
podatkow lokalnych, co bylo uzaleznione od przyjetego modelu samodzielnosci
finansowej samorzadow i struktury systemu zrodel dochodéw lokalnych. Szer-
szy zakres decentralizacji finansé6w samorzadow terytorialnych wymagatby przy-
dzielenia samorzadom niektorych podatkéw posrednich, np. konsumpcyjnych.
Tego rodzaju rozwiazanie prawne jest jednak uwarunkowane szeregiem czyn-
nikéw, m.in.: stanem gospodarki danego kraju, poziomem infrastruktury regio-
nalnej, przyjetych metod zarzadzania, zalozen polityki spoleczno-gospodarczej
panstwa.

W innych pafistwach zachodnioeuropejskich w okresie migdzywojennym
wspolnoty lokalne korzystaty ze zroznicowanych zrodet podatkowych. Niektore
z systemow podatkowych, tj. niemiecki, francuski i austriacki, byty analizowane

32 Ustawa z dn.11 kwietnia 1924 r. o ochronie lokatorow (Dz.U. nr 39, poz. 406).

33 Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dn. 14 stycznia 1936 1. o podatku od nieruchomosci
(Dz.U. nr 3, poz. 14).

3% A. Borodo, Podatek od nieruchomosci w systemie finansowym samorzqdu terytorialnego,
Torun 1995, s. 24.

35 Zmniejszenie dochodow miast wskutek zmiany ich uprawnien finansowych po wydaniu usta-
wy z 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych, w: Fakty, dokumenty, opinie
w sprawie finansow miejskich, ,,Samorzad Miejski” 1937, nr 12—-13, s. 110.
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w ramach propozycji reformy polskiego systemu dochodéw podatkowych samo-
rzadow terytorialnych?®.

Samorzady niemieckie otrzymaty wydajne podatki realne: gruntowy, budyn-
kowy i przemystowy, ktére umozliwity rozwdj ich gospodarki®’. Gminny podatek
gruntowy obciazal wszystkie potozone na terenie gminy nieruchomosci, zarow-
no zabudowane jak i niezabudowane, z wyjatkiem ujetych w ustawie pewnych
kategorii gruntéw i budynkéw. Podstawg opodatkowania podatku gruntowego
mogta stanowi¢ warto$¢ uzytkowa nieruchomosci, przychdd z ostatniego roku,
przecigtny przychdd z kilku ostatnich lat lub cena sprzedazy. Samoistne podatki
od przedsigbiorstw przemystowych i handlowych majacych siedzibg na obszarze
gminy byly wymierzane na podstawie wysokosci przychodu z ostatniego roku lub
kilku ostatnich lat i wedtug kapitatu zaktadowego badz obrotowego, albo innych
cech okreslajacych rozmiary dziatalnosci przedsiebiorstwa®. Zgodnie z ustawa
z dn. 23 czerwca 1923 r. o uregulowaniu stosunkow skarbowych pomigdzy Rze-
sza, krajami i gminami*’, gminne statuty podatkowe wymagaly zatwierdzenia
rzadu krajowego 1 Ministra Skarbu Rzeszy, jezeli ustanawialy nowe podatki lub
zawieraly postanowienia odmienne od ujgtych w statutach wzorcowych, czy tez
proponowaty przekroczenie maksymalnej wysokosci stawek uzgodnionych z Mi-
nistrem Skarbu Rzeszy. W gminach nieuchwalajacych wtasnych statutow podat-
kowych obowiazywaly przepisy wydane przez Rade Rzeszy i kraje zwiazkowe.

Gminy wloskie rowniez zostaty uprawnione do pobierania podatkéw samo-
istnych majacych istotne znaczenie finansowe dla budzetéw lokalnych. Zaliczo-
no do nich przede wszystkim podatki od konsumpcji, czynszu mieszkaniowego,
przemystu i handlu oraz koncesji. W celu rownomiernego wykorzystania zrodet
podatkowych ustanowiono pewne relacje pomigdzy réznymi rodzajami podat-
kow, polegajace na tym, ze przekroczenie wysokos$ci stawek pewnych podatkow
powodowato przeksztalcenie innych podatkow fakultatywnych w obowiazkowe.
Dekretem o finansach komunalnych wyznaczono trzy poziomy stawek podatkow
samoistnych i dodatkow do podatku od gruntow i budynkow. Jezeli wprowadzo-
ne przez gminy stawki tych danin nie przekraczaty pierwszej ustalonej granicy,

3¢ 'W. Grabski, Rozgraniczenie zZrédel dochodowych panstwa i samorzqdu, w: Z zagadnien
samorzqdu, Warszawa 1927, s. 201 28.

37 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 387.
38 A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. 11, Warszawa 1926, s. 48 i 49.

3 Ustawa z dn. 23 czerwca 1923 r. o uregulowaniu stosunkow skarbowych pomigdzy Rzesza,
krajami i gminami, w: A. Pragier, op.cit.
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nie wymagaly zatwierdzenia wtadzy nadzorczej. W sytuacji, gdy osiagnely one
maksymalng trzecia granicg, a w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego
nadal wystgpowat deficyt, dana gmina tracita samodzielno$¢ finansowa na okres
dwoch lat. Jej kompetencje w sprawach budzetowych przejmowata specjalna ko-
misja do spraw finanséw lokalnych*’.

Uprawnienia podatkowe gmin francuskich byly mniej korzystne od przy-
stugujacych samorzadom wtoskim i niemieckim, gdyz obejmowaly samoistne
podatki o mniejszym znaczeniu przedmiotowym i finansowym, takie jak np. od
organizacji towarzyskich, publicznych i prywatnych bilardow, od dochodu netto
z zabudowanej i niezabudowanej wlasnos$ci nieruchome;j, od samochodoéw, rowe-
réw, motocykli, od ogrzewania i o§wietlenia gazowego i elektrycznego, wartosci
czynszu pomieszczen do wykonywania zawodu. Maksymalne stawki podatkow
miejskich ustalal ustawodawca. Wplywy dawaty gminom réwniez optaty za ko-
rzystanie z hal, targowisk 1 rzezni, za dostarczanie wody, gazu i elektrycznosci,
za uzywanie wlasnosci gminnej. Wazne zrédlo dochodow budzetow lokalnych
stanowito natomiast cto od pewnych towaré6w wwozonych na teren gminy miej-
skiej. Byto ono jednak krytycznie oceniane jako $wiadczenie hamujace rozwdj
przemystu i handlu*!.

Uwazano, ze samodzielno$¢ finansowa francuskiej rady gminnej byta ogra-
niczana nadmiernym nadzorem wtadz rzadowych nad dziatalnos$cia samorzadu.
Zatwierdzeniu przez organy nadzorcze podlegaty w szczegdlnosci uchwatly doty-
czace naktadania podatkow, taks i optat gminnych, budzetu i zamknig¢ rachunko-
wych, ustanawiania akcyzy, zaciagania pozyczek dlugoterminowych. W ramach
wykonywania czynno$ci nadzoru nad dzialalno$cia gminy prefekt miat prawo
wstawia¢ do budzetu gminnego wydatki obligatoryjne oraz ustanowi¢ budzet
gminy w przypadku, gdy nie zostat on opracowany przez rad¢ municypalng lub
jej projekt byt sprzeczny z obowiazujacym prawem®*.

Angielski system podatkéw lokalnych sktadat si¢ z zasadniczego podatku
na ubogich i innych podatkéw komunalnych, pobieranych w formie dodatkoéw
do podatku od rocznego dochodu z majatku, tj. z posiadania ziemi i budynkow,
zaktadow przemystowych. Reforma podatkowa z 1925 r. scalita r6znego rodzaju

40 J. Grenowski, Zagadnienie rozgraniczenia zrodet dochodowych panstwa i samorzqdu,
»Samorzad Miejski” 1934, z. 24, s. 1287 1 1288.

4 Organizacja finanséw komunalnych we Francji, ,,Samorzad Miejski” 1934, z. 6, s. 323 in.

42 T. Przeorski, Ustréj administracyjny gminy francuskiej, ,,Samorzad Miejski” 1932, z. 16-17,
s.9131in.
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podatki i wprowadzita jeden rodzaj ogdlnego podatku majatkowego®, ktorego
przedmiot opodatkowania obejmowat caty majatek podatnika znajdujacy si¢ na
terytorium danego powiatu czy gminy. Podatek ten nie zapewniat jednak samo-
rzadom terytorialnym wystarczajacych $rodkoéw finansowych na wykonywanie
ich zadan*. Zwiazki komunalne mogly samodzielnie decydowaé o pobieraniu
podatkow komunalnych w formie samoistnej lub w formie dodatkéw do podatku
od nieruchomosci. Maksymalna wysoko$¢ stawek podatkow komunalnych zosta-
ta ustalona ustawowo™®.

Istotng pozycje w budzetach gmin austriackich zajmowaly podatki od nie-
ruchomosci przyznane im na prawach wytacznosci. Uzyskaly one takze prawo
wprowadzania na podstawie uchwat organéw przedstawicielskich podatkow sa-
moistnych: od rozrywek i widowisk do wysokosci 50% ceny biletow wstepu,
od posiadania psow, koni oraz podatkow od napojow, a takze optat lokalnych
za korzystanie z niektorych urzadzen gminnych*, Ustawa zwiazkowa okreslata
przedmiot danin lokalnych, a w odniesieniu do podatku od napojow i od rozry-
wek najwyzsza wysoko$¢ stawek?’.

Szwajcarski system finanséw gminnych ro6znit si¢ w kazdym kantonie. Pod-
stawowym zrodlem dochodéw lokalnych byly dodatki do podatkow panstwo-
wych oraz bezposrednie podatki miejscowe od nieruchomosci, dochodu, ptac,
kapitatu, komornego. Kantony pobieraly tez liczne optaty, np. od samochodow,
od prawa polowania, rybotowstwa. Obowiazywala zasada, zgodnie z ktora sa-
morzady mogly naktada¢ podatki bezposrednie tylko wdowcezas, gdy dochody
z innych zrédel nie pokrywaly wszystkich potrzeb. Uchwaty dotyczace finansow
podlegaly zatwierdzeniu przez wladze nadzorcze®®.

Przygotowujac reformeg polskiego podatku gruntowego zastanawiano sig
przede wszystkim, na ktéorym z modeli — francuskim czy niemieckim wzorowac
si¢ reformujac wspomniany podatek. Ostatecznie jednak do wrzesnia 1939 r. nie
rozstrzygnigto, czy powinien on stanowi¢ podatek o charakterze czg¢$ciowo do-

4 J. Grenowski, op.cit., s.1283.
4 W. Grabski, op.cit., s. 201 21.
4 A. Pragier, op.cit., s. 251 27.
4 Ibidem, s. 69 1 70.

47 Ustawa zwiazkowa z dn. 3 marca 1922 r. o0 wykonaniu Zwiazkowej ustawy konstytucyjnej
o unormowaniu stosunkéw skarbowych migdzy Zwiazkiem a krajami (gminami). Ustawa o podzia-
le danin (za:) A. Pragier, op.cit., s. 204.

8 Ustrdj miejski w réznych krajach, ,,Samorzad Miejski” 1927, z. 6, s. 457 1 458.
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chodowym, taki jak stosowala Francja, czy tez majatkowym, wprowadzonym
przez Niemcy®. Konstrukcja polskiego podatku gruntowego byta przestarzata
1 nieelastyczna. Zmiana charakteru tego podatku na podatek o charakterze
dochodowym przyspieszytaby rozwoj systemu podatkowego samorzadow tery-
torialnych. Podobne postulaty sa formutowane w odniesieniu do obecnie obowig-
zujacego podatku rolnego.

Wydaje sig, ze potaczenie okreslonych rozwiazan dwoch przedstawionych
koncepcji reformy byloby korzystne dla samorzadoéw terytorialnych z okresu
I Rzeczypospolitej, przy czym podstawowym zrodltem ich dochodoéw podat-
kowych powinny by¢ raczej podatki bezposrednie, takie jak przede wszystkim
podatek od nieruchomosci i gruntowy, a podatki posrednie, np. niektore podat-
ki konsumpcyjne, moglyby zapewni¢ budzetom lokalnym dodatkowe wplywy.
Nalezy sig zgodzi¢ z pogladem, iz zlikwidowanie udziatow mogtoby wptynaé na
zwigkszenie fiskalizmu na niektorych obszarach i utrudni¢ wykonywanie zadan
przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego.

RECHTLICHE ASPEKTE DER REFORM
DER KOMMUNALEN STEUEREINNAHMEN
IN DER ZWEITEN REPUBLIK

Zusammenfassung

In der Zweiten Republik plante der Gesetzgeber den Aufbau einer vollkommen
selbstidndigen Finanzwirtschaft der Kommunen, die sich auf den Artikel 69 der Mérzver-
fassung stiitzen sollte. Dieser besagte, dass ,,die Einnahmequellen des Staates und die
der Kommunen durch Gesetze voneinander strikt abzugrenzen sind“. Die Suche nach
dem optimalen Normenkonstrukt fiir das kommunale Steuersystem prigte die gesamte
Zwischenkriegszeit. Zu diesem Konstrukt wurden Theorien formuliert, die auf zwei
grundsitzlich verschiedenen Pramissen basierten. Der erste Theoriekreis ging von
gemeinsamen Einnahmequellen des Staates und der Kommunen aus, wiahrend der andere
fiir eine strikte Trennung der Einnahmen des Staates von denen der Kommunen plédierte.
Die Gegner der strikten Trennung zwischen Staat und Kommunen wiesen auf die Gefahr
der tiiberméfBigen Fiskalisierung in einigen Bereichen und einer moglicherweise
signifikanten Differenzierung der Bevolkerung hinsichtlich der steuerlichen Belastung

4 W. Grabski, op.cit., s. 20 i 28.
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hin. Die Anhénger der finanzwirtschaftlichen Trennung argumentierten hingegen, dass
eine angemessene Entwicklung der Kommunen nur dann méglich sei, wenn die Kom-
munen iber steuerliche Einnahmequellen verfiigen, die von denen des Staates unabhén-
gig sind, denn nur so werde den jeweiligen wirtschaftlichen Verhiltnissen vor Ort und der
durchschnittlichen Kaufkraft der Biirger Rechnung getragen.

Ubersetzt von Mirostaw Sandow-Niewiada
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ODPOWIEDZIALNOSC SKARBU PANSTWA ZA ZOBOWIAZANIA
Z TYTULU PRZEJECIA DEUGU PANSTWOWEGO
W OKRESIE DWUDZIESTOLECIA MIEDZYWOJENNEGO
W POLSCE
(WYBRANE ZAGADNIENIA)

1. Uwagi wstepne

Celem publikacji jest przedstawienie zagadnienia odpowiedzialnosci Skar-
bu Panstwa za zobowiazania wynikajace z emisji skarbowych papierow wartos-
ciowych wobec ich posiadaczy. Kwestia ta zostanie omdéwiona na przykltadzie
okresu migdzywojennego. W tym czasie nowo powstale panstwo polskie prze-
jelo zobowiazania z tytulu dhugu panstwowego jednego z panstw zaborczych
— Austro-Wegier. Na wybor akurat tego tematu wptynal aktualnie wystgpujacy
problem odpowiedzialno$ci panstwa za tego rodzaju zobowigzania wobec po-
siadaczy przedwojennych obligacji skarbowych, ktérzy m.in. z uwagi na zmiang
systemowa po Il wojnie §wiatowej maja trudnosci z wyegzekwowaniem od pan-
stwa zwaloryzowanych $wiadczen. Pojawia si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy
panstwo zawsze jest wiarygodnym diuznikiem. Ten bowiem przymiot panstwa,
jako instytucji, ktorej zobowiazania cechuja si¢ wigksza gwarancja wyptacalno-
$ci, poniewaz sa zabezpieczone podatkowo, decyduje o przypisaniu mu stabilne;j
1 wiarygodnej pozycji na rynku finansowym. Z tego wzgledu interesujacy jest
okres miedzywojenny, kiedy panstwo polskie po odzyskaniu niepodleglo$ci mu-
siato borykac si¢ z trudnosciami odbudowy gospodarki i konstruowania systemu
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finans6w publicznych, skutkujacymi m.in. zaciaganiem zobowiazan, zarowno na
rynku krajowym, jak i zagranicznym. Z uwagi na ztozonos$¢ i wielo$¢ przedwo-
jennych regulacji prawnych, normujacych zagadnienie poruszane w tym opraco-
waniu, analizie poddana bedzie odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za przejete
dlugi Austrii i Wegier. W celu przyblizenia specyfiki unormowan odno$nie do
dhugu publicznego w analizowanym okresie najpierw zostana wskazane gldwne
zagadnienia dotyczace tej tematyki, wystgpujace w przedwojennym pismienni-
ctwie skarbowym.

2. Dlug publiczny w przedwojennym prawie skarbowym

Juz od poczatku XX wieku zagadnienie dhugu publicznego bylo poruszane
w literaturze prawa skarbowego. Omawiano gtownie takie kwestie jak istota dhu-
gu publicznego, uzasadnienie jego zaciagania, skutki finansowe i1 gospodarcze
z nim zwiazane. Poruszano takze przestanki decydujace o wyborze pomiedzy
zaciagnigciem dtugu publicznego a natozeniem podatku.

W zwiazku z tematem opracowania przedstawione zostana przede wszyst-
kim te regulacje prawa skarbowego, ktore dotycza odpowiedzialno$ci panstwa za
zobowiazania zaciagnigte przez panstwo w ramach dtugu publicznego.

Na wstepie nalezy wyjasni¢, ze w badanym okresie (tj. od poczatku XX w.
do 1939 r.), nie postugiwano si¢ stosowanym wspodtczesnie okresleniem ,,dhug
publiczny”. W celu zdefiniowania tej kategorii uzywano bowiem pojec ,,dtug
panstwowy”, ,,dlug skarbowy”, ,kredyt publiczny” lub ,,pozyczka publiczna”.
Na przyktad S. Glabinski definiowat dtug skarbowy jako ,,zobowigzania pienigz-
ne panstwa i ciat samorzadowych, zaciagnigte na zaspokojenie potrzeb skarbo-
wych™!,

W literaturze skarbowej z tego okresu porownywano réwniez kredyt pub-
liczny z kredytem prywatnym. H. Radziszewski wskazywat na réznice cechujace
obie te kategorie. Zwracal uwage na nastgpujace cechy kredytu publicznego. Po
pierwsze, wierzycielowi raczej nie jest udzielana gwarancja rzeczowa. Sytuacja
taka miata miejsce wyjatkowo i1 S$wiadczyta o ztym stanie finanséw panstwa. Po
drugie, w przypadku panstwa wydatki decyduja o wysokosci dochodéw w tym
sensie, iz panstwu przyshuguje wladztwo finansowe i moze ono ksztattowa¢ swo-
je dochody. Autor ten zauwazat jednak, ze w praktyce o wysoko$ci dochodow
panstwa decyduje stan jego finansow oraz poziom dobrobytu. Wreszcie, panstwo

U S. Glabinski, Wykiad nauki skarbowej, Lwow 1902, s. 568.
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posiada ,,niezawisto$¢ prawna”, powodujaca, ze nie ma ono ,,nad soba zadnego
sedziego, do zadnego czynu (w drodze pokojowej) wbrew swej woli zmuszone
by¢ nie moze”. W rezultacie panstwo (zwiazek przymusowy) ,,nie ma, zasadni-
CZzo przynajmniej, granic istnienia; nawet wowczas, gdy istnie¢ przestaje na rzecz
innych zwiazkow [przymusowych — K.N.], dlug jego i zobowiazania wraz z jego
aktywami przechodza na rzecz drugiego zwiazku [przymusowego — K.N.], ktore
zobowiazania te przejmuje. Stad tez plynie i to, ze dtugi prywatne, nie poparte
gwarancya nie przemijajaca, sa zazwyczaj krotkoterminowe, gdy zwiazek przy-
musowy, nie majac granic swego istnienia, nie tylko zaciaga¢ moze zobowig-

zania dtugoterminowe, ale nawet wprost wieczyste

. W zwiazku z tym wska-
zywano takze na kwestig ,,dziedziczenia dlugéw panstwowych”, ktore wigzano
z— zaistniatymi po [ wojnie $wiatowej — zmianami terytorialnymi panstwa, takimi
jak aneksja lub podzial terytorium panstwa dtuzniczego pomigdzy inne panstwa.
W takich przypadkach pojawiat si¢ problem podziatu dtugu panstwa dtuznicze-
go pomigdzy panstwa sukcesyjne. Jako mierniki podziatu dhugu wymieniano na
przyktad terytorium, liczbe ludnosci, ogdlna sume pobieranych podatkow, a wigc
kryteria pozwalajace ustali¢ ,,zdolno$¢ platnicza” danego terytorium. Natomiast
jako jeden ze sposobow dokonywania podziatu dlugu panstwowego wskazywa-
no przyktadowo system kontrybutywny. Polegat on na tym, ze panstwu, ktorego
terytorium uleglto zmniejszeniu, panstwa ,,sukcesyjne” wyptacaty odpowiednia
czg$¢ dlugu panstwowego w gotdwce. Mozliwy byt rowniez podziat dtugu takie-
g0 panstwa poprzez emisj¢ na jego rzecz przez panstwa ,,sukcesyjne” nowych,
rownowaznych obligacji. Wreszcie mozliwa byta wymiana obligacji panstwa
dhuznika na nowe obligacje wyemitowane przez panstwa dokonujace przejecia
jego dtugu publicznego®.

W przedwojennej literaturze z zakresu prawa skarbowego dokonywano tak-
ze klasyfikacji dtugu publicznego. Wymieniano na przyktad dtugi stale i biezace,
krajowe i zagraniczne, oprocentowane i bezprocentowe, czy tez administracyjne
i finansowe*,

Inna, rownie ciekawa kwestia poruszana w nauce skarbowosci byto — nie-
wystegpujace aktualnie — zjawisko szczegodlnego traktowania wierzycieli w przy-

2 H. Radziszewski, Nauka skarbowosci panstwowej i gminnej, Warszawa 1917, s. 453-457.

3 Nauka skarbowosci i prawo skarbowe, cz. I. Ogdina, Skrypt zaaprobowany przez p. prof.
Mieczystawa Gutkowskiego, Wilno 1936, s. 590.

4 Zob. np. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 347-351; S. Glabinski, Wyktad
nauki..., s. 574-579.
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padku dlugu panstwa. Przejawialo si¢ to w przyznaniu tego rodzaju wierzycielom
przywilejow, ktorych nie posiadali wierzyciele prywatni. Mogty one dotyczy¢ na
przyktad wyzszego oprocentowania pozyczki publicznej. Pozyczka taka mogta
tez by¢ pozyczka premiowa lub loteryjna. Pozyczka loteryjna nie byta oprocen-
towana, a panstwo poza zwrotem pozyczonego kapitalu wyptacato wierzycielom
wygrane. Pozyczka premiowa za$ byta oprocentowana ponizej stopy procento-
wej na rynku finansowym, a uzyskana w ten sposob kwotg, zwykle przekazy-
wana na wyptate odsetek od pozyczki, przeznaczalo si¢ na premie. W okresie
przedwojennym czgsciej wystepowaty pozyczki premiowe niz loteryjne. Premie
mogty mie¢ r6zna forme. Panstwo moglo na przyklad przyznaé¢ duza liczbe pre-
mii o niskiej wartosci, tak by otrzymato ja wielu wierzycieli, albo niewielka ilos¢
premii, ale o wysokiej wartosci. W tym ostatnim przypadku zachete stanowita
wysoka warto$ci mozliwej do uzyskania premii. Zardowno pozyczki premiowe,
jak i loteryjne byly przyktadem wykorzystywania przez panstwo przejawow ha-
zardu, co bylo ocenianie negatywnie, poniewaz stanowito przejaw niskiej kultu-
ry finansowej°. Przyktadem pozyczki premiowej moze by¢ 4% panstwowa po-
zyczka premiowa wyemitowana na podstawie ustawy z dnia 16 lipca 1920 r.°
W art. 2 tej ustawy okreslono, ze obligacje na okaziciela wylacznie w odcinkach
po 1000 marek polskich’ beda sprzedawane po kursie nominalnym tylko za go-
towke. W art. 3 ustalono oprocentowanie na 4%, termin wyplaty, a takze uj¢to
zwolnienie ,.kupondow pozyczki” od podatkéw od kapitatlow i rentowych oraz
przewidziano mozliwos$¢ optacania nimi cel i podatkéw panstwowych. Pozyczka
ta miata by¢ platna w ciagu pierwszych 20 lat, od 2 pazdziernika 1920 r. poprzez
dokonywane w kazda sobote losowanie wygranej w kwocie 1 mln marek pol-
skich. W latach 1940-1960 pozyczka miata by¢ sptacana wedtug wartosci no-
minalnej przez wylosowanie obligacji, tacznie z tymi, na ktoére padty wygrane
(art. 4 i 5 ustawy). Do ustawy tej zostalo wydane rozporzadzenie wykonaw-

cze®, w ktorym okre$lono warunki publicznego losowania, sktadajacego si¢

5 R. Rybarski, op.cit., s. 354-355.

¢ Ustawa z dnia 16 lipca 1920 r. w przedmiocie 4% panstwowej pozyczki premjowej (Dz.U.
Nr 61, poz. 391) zmieniona Rozporzqdzeniem Rady Obrony Parnstwa z dnia 17 wrzesnia 1920 r.
w przedmiocie zmiany art. 4 ustawy z dnia 16 lipca 1920 r. w przedmiocie 4% panstwowej pozyczki
premjowej (Dz.U. Nr 92, poz. 601).

7 Dokument obligacji jest prezentowany w wirtualnym muzeum papieréw wartosciowych,
www. muzeum.waw.pl/data/op008.html

8 Rozporzqdzeniem Ministra Skarbu z dnia 9 wrzesnia 1920 r. w przedmiocie przeprowadzenia
4% Panstwowej Pozyczki Premjowej (Dz.U. Nr 91, poz. 599) zmienione: Rozporzqdzeniem Mini-
stra Skarbu z dnia 15 czerwca 1921 r. w przedmiocie zmiany art. 4 rozporzqdzenia wykonawczego
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z siedmiu ciagniefn. Wylosowane w ten sposob, zestawione 7 cyfr wskazywato na
numer obligacji wygrywajace;j.

Wspolczesnym przyktadem obligacji premiowych polaczonych z loterig
sa obligacje emitowane przez panstwowy bank detaliczny National Savings
and Investments w Wielkiej Brytanii. Charakterystyczne dla tych obligacji jest
niewyplacanie odsetek ich posiadaczom (chociaz obligacje sa oprocentowane).
Srodki uzyskane w ten sposob tworza fundusz, z ktérego wyplaca sie premie
dla posiadaczy obligacji, ktérych numery zostaly wylosowane. W celu zachg-
cenia potencjalnych nabywcow obligacji do ich zakupu, uzyskane w ten sposob
wygrane pieni¢zne zwalnia si¢ od podatku dochodowego i1 podatku od zyskow
kapitalowych z tytutu przyrostu majatku (capital gains tax)°.

Zagadnieniem, ktéremu poswigcano rowniez duzo miejsca w przedwojen-
nym pi$miennictwie skarbowym, bylo uzasadnienie zaciagania dtugdéw skarbo-
wych, a takze skutki wywolywane przez zadtuzenie publiczne. Z punktu widzenia
przyczyn zaciagania dtugdw skarbowych wyrdzniano dtugi skarbowe, ktorych
zaciagnigcie jest konieczne, np. dtugi biezace (tj. stuzace sfinansowaniu prze;j-
sciowego niedoboru w budzecie), zaciagnigte w celu zapewnienia funkcjonowa-
nia administracji panstwa. Innym rodzajem dlugéw skarbowych byly dlugi state,
zaciagane na wazne cele inwestycyjne. Wreszcie wymieniano dtugi zaciagane na
potrzeby o charakterze nadzwyczajnym, np. na zapobiezenie wojnie. Jako przy-
ktad dlugow bezwzglednie szkodliwych wskazywano te, ktore stuza pokryciu
biezacych niedoboréw finansowych!'®. W. Grabski, omawiajac realizacje progra-
mu sanacyjnego w okresie przedwojennym twierdzil, ze inwestycje powinny by¢
dzielone na inwestycje konieczne 1 inwestycje pozyteczne, ale niekonieczne. Tyl-
ko te pierwsze byly realizowane przy udziale $srodkow z budzetu''.

z dnia 9 wrzesnia 1920 r. o przeprowadzeniu 4% panstwowej pozZyczki premjowej (Dz.U.
Nr 56, poz. 354), Rozporzqdzeniem Ministra Skarbu z dnia 30 lipca 1921 r. w przedmiocie zmiany
art. 5 rozporzqdzenia Ministra Skarbu z dnia 9 wrzesnia 1920 r. o przeprowadzeniu 4% panstwowej
pozyczki premjowej (Dz.U. Nr 71, poz. 484), Rozporzqdzeniem Ministra Skarbu z dnia 22 wrzesnia
1923 r. w przedmiocie zmiany rozporzqdzenia z dnia 9 wrzesnia 1920 r. o przeprowadzeniu 4%
panstwowej pozyczki premjowej (Dz.U. Nr 100, poz. 788).

% Zob. K. Bogucka, Kup obligacje skarbowe i zostar milionerem! Artykut udostepniony na stro-
nie internetowej Polskiego Portalu Finansowego Bankier.pl w dniu 11.07.2007 r., www.bankier.
pl, a takze informacje dostgpne na stronie internetowej banku National Savings and Investments,
www. nsandi.com.

10°S. Glabinski, op.cit., s. 570-574.

' Réwnowaga budzetowa w swietle sytuacji gospodarczej. Exposé Prezesa Rady Ministrow
i Ministra Skarbu Wtadystawa Grabskiego wygloszone na plenarnem posiedzeniu Sejmu w dniu
10 czerwca 1924 roku, Warszawa 1924, s. 39.
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W pismiennictwie skarbowym omoéwiono takze formy zaciagania dlugu
panstwowego. Wsrdd rodzajow tytutdéw dtuznych wymieniano przekazy skarbo-
we (asygnaty, bony skarbowe), ktorymi byly papiery skarbowe, oprocentowane
lub nieoprocentowane, odkupywane od wierzycieli po krétkim okresie, najpoz-
niej rocznym. Ten rodzaj skarbowych papieréw wartosciowych stuzyl sfinanso-
waniu biezacego dlugu panstwowego. Pokryciu tego dtugu stuzytly rowniez tzw.
noty panstwowe (czyli przekazy nieoprocentowane, ptatne za okazaniem), wek-
sle z podpisem ministra skarbu, biezace dlugi bankowe (zaciagnigte na krotki
okres, zwlaszcza na rachunek biezacy), antycypacje podatkow i pozyczki chwi-
lowe przymusowe. Natomiast sfinansowaniu statego dtugu panstwowego stuzyty
tytuty dtuzne zaciagane w formie pozyczek prywatnych w bankach, u zamoznych
obywateli czy w formie pozyczek publicznych, tj. emisji ,,publicznych papierow
gietldowych”, takich jak obligacje, renty, losy, ktore opiewaty na imig¢ wierzyciela
lub byly papierami warto$ciowymi na okaziciela'?.

W literaturze skarbowej przedstawiano tez spoleczno-gospodarcze skutki
zaciagania przez panstwo dlugu panstwowego. Rozwazania te byly prowadzo-
ne na tle historii gospodarczej XIX wieku. Wskazywano migdzy innymi na to,
ze skutki wynikajace z zaciagnigcia zadtuzenia publicznego zaleza od proporcji
migdzy wysokoscia dtugu panstwowego a poziomem dochodow spoteczenstwa,
a takze od stosunku dtugéw biezacych do dtugéow statych. Ponadto omawiano re-
zultaty wzrostu stopy procentowej, wywotane zaciagnigciem przez panstwo diu-
gu publicznego, poréwnywano pozytywne i negatywne skutki zaciggania dtugow
krajowych i zagranicznych'®.

W literaturze skarbowej podejmowano takze temat umorzenia dtugow skar-
bowych. Pojecie umorzenia (amortyzacji) definiowano jako powolne splacanie
dtugu w corocznych ratach. Jednoczesnie wskazywano, ze pojecie to powinno
by¢ rozumiane szerzej — jako ,,wszelkie wyzwalanie si¢ powolne oraz sptaca-
nie jednorazowe lub wykupienie dlugu”'*. Omawiano miedzy innymi pozytywne
1 ujemne aspekty zwiazane z dlugoscia okresu, w ktérym ma by¢ dokonywana
sptata zadluzenia. W zwiazku z tym zwracano uwagg, ze zaplata zadtuzenia pub-
licznego, z jednej strony, nie powinna by¢ zbyt rychta. Z drugiej strony natomiast
niektére rodzaje dtugu publicznego (np. zaciagane na cele inwestycyjne),,moga
by¢ sptacane powoli i stopniowo z dochoddéw, uzyskanych przy ich pomocy.

12 S, Glabinski, op.cit., s. 579-583.
13 Zob. A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 346-351.
4 H. Radziszewski, op.cit., s. 496.
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Szybkiej i jednorazowej sptaty wymagaja tylko dlugi biezace, na krotki czas
z gory zaciagnigte”'. Podkreslano tez, ze calkowite splacenie (zamortyzowanie)
dhugu skarbowego jest korzystne ze wzglgdu na przekazanie nastgpnym pokole-
niom aktywow bez obcigzen, poniewaz ,,wowczas przekazuje si¢ istotnie zdrowy
stan gospodarczy i finansowy kraju, co do jego rozkwitu skutecznie przyczyni¢
sie moze”'®.

Mozliwa byta rowniez konwersja pozyczki publicznej, ktora polegata na za-
mianie jednej lub kilku pozyczek panstwowych na inna pozyczke. Jako cele tego
rodzaju zabiegu wskazywano zmniejszenie ilosci pozyczek publicznych, uzyska-
nie dogodniejszych warunkow splaty czy obnizenie cigzaru oprocentowania'’.

3. Unormowania dotyczace przejecia przez Skarb Panstwa Polski dlugu
panstwowego Austrii i Wegier po I wojnie §wiatowej

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. stosunkowo szybko
unormowano zagadnienie przejgcia przez panstwo polskie przedwojennego dtu-
gu Austrii i Wegier'®.

W art. 1 ustawy z dnia 9 lipca 1920 r. o rejestracji i stemplowaniu obligacji
austriackich pozyczek wojennych!® zarzadzono rejestracje i stemplowanie obli-
gacji austriackich, znajdujacych si¢ na obszarze Polski, oraz rejestracj¢ obligacji
tych pozyczek, bedacych wlasnoscia obywateli polskich, ztozonych za granica.
W art. 3 tej ustawy obowiazek zgloszenia do rejestracji wspomnianych tytutow
natozono na wszystkich, ktorzy je posiadali, bez wzgledu na to, czy byly one ich
wlasnoscia, czy tez osob trzecich. W ustawie okreslono takze termin zgloszenia
tych tytutow (art. 5) i organy dokonujace rejestracji (art. 4). W art. 6 przewidzia-
no sankcjg za niezgloszenie dokumentow do rejestracji. Zaniechanie zgloszenia
do rejestracji i ostemplowania w ustawowym terminie skutkowato utrata wszel-
kiego prawa ,,do odszkodowania ze strony Skarbu, na wypadek, gdyby w przy-
szto$ci zapa$¢ mogty postanowienia o czg¢Sciowem lub catkowitem zaspokojeniu
posiadaczy tych obligacji”. Ponadto, w art. 7 ustawy, pod rygorem niewaznosci,
zakazano wszelkiego obrotu obligacjami austriackich pozyczek wojennych na

15 S. Glabinski, op.cit., s. 583—-584.
16 H. Radziszewski, op.cit., s. 496.
17 R. Rybarski, op.cit., s. 359.

18 Tnne pozyczki publiczne zaciagnigte w 1919 i 1920 r. opisuje E. Taylor., Zob. E. Taylor, Pra-
wo skarbowe Rzeczypospolitej Polskiej, cz. 2, Poznan 1920, s. 116123,

¥ Dz.U. Nr 61, poz. 387.
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obszarze Polski. Przekroczenie tego zakazu skutkowato takze kara konfiskaty
obligacji. Do ustawy wydane zostalo rozporzadzenie wykonawcze?’, w ktorym
okreslono zasady rejestracji i ostemplowania austriackich pozyczek wojennych.
W § 112 rozporzadzenia wskazano organy rejestracyjne, a w § 3—15 sposéb reje-
strowania w kraju, za granica, szczegolne sposoby rejestracji oraz okres jej trwa-
nia. Rejestracja w Polsce trwata do 15 lutego 1921 r., a za granica do 15 kwietnia
1921 1. (§ 15 rozporzadzenia).

Kolejnym aktem prawnym, regulujacym kwesti¢ przejecia przez Polske
dlugu Austrii i Wegier, byla ustawa z dnia 10 maja 1921 r. o rejestracji i stemp-
lowaniu tytulow przedwojennego dhugu Austrii i Wegier?'. Na mocy art. 1 tej
ustawy rejestracjq i ostemplowaniem objgto tytuly dlugu Austrii i Wegier wydane
do 28 lipca 1914 r., znajdujace si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, a takze
za granicg, jesli byly one wlasnoscia obywateli, instytucji i wladz polskich. Pod-
kreslenia wymaga fakt, ze przejecie dtugu nastapito stosownie do postanowien
traktatu pokojowego zawartego z Austria 10 wrzesnia 1919 r. w Saint Germa-
in en Laye oraz traktatu pokojowego zawartego z Wegrami 4 czerwca 1920 r.
w Trianon. W art. 3 cytowanej ustawy odwolano sig do postanowien tych aktow,
na mocy ktorych Minister Skarbu, po dokonaniu przez Komisje Odszkodowan
podziatu dlugu austriackiego i wegierskiego (zaciagnigtego do 28 lipca 1914 r.),
na zabezpieczony i niezabezpieczony, miat wyda¢ stosowny akt, celem przejecia
odpowiedzialno$ci za tytuty niezabezpieczonego dlugu tych panstw, ostemplo-
wane i zabezpieczone na terytorium Polski oraz za tytuty dlugu zabezpieczonego
obiektami majatkowymi przejgtymi przez Polskg.

Konieczne jest w tym miejscu wyjasnienie podziatu na dtug zabezpieczo-
ny i niezabezpieczony, ktory nie wystepuje we wspolczesnym pismiennictwie.
W okresie przedwojennym jedna z klasyfikacji dtugu publicznego wyrdzniata
dhug fundowany (gwarantowany) i dlug niefundowany. Pierwszy z nich cechowat
si¢ zabezpieczeniem na majatku panstwa albo na oznaczonych przychodach pan-
stwa. Natomiast dtug niefundowany byt pozbawiony tego rodzaju szczegolne-
go zabezpieczenia??. Obecnie dlug publiczny nie ma szczegdlnych gwarancji ze
strony Skarbu Panstwa, ktore mogl posiada¢ w okresie migdzywojennym. Jednak

2 Rozporzqdzenie z dnia 24 grudnia 1929 r. w przedmiocie wykonania ustawy o rejestracji
i ostemplowaniu austriackich pozyczek wojennych (Dz.U. Nr 1, poz. 3).

2l Dz.U. Nr 45, poz. 269.

22 S. Glabinski, op.cit., s. 568-579; Repetytorium ekonomii spolecznej i skarbowosci, Lwow
1913, s. 155-156.
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juz wtedy instytucja ta byta stosowana rzadko*. Wspoétczesnie pafistwo gwaran-
tuje splatg catego zadluzenia publicznego, a zabezpieczeniem tego sa osiagane
dochody podatkowe, przystugujace panstwu z mocy posiadanego wiladztwa fi-
nansowego.

Wracajac na grunt rozwazan dotyczacych regulacji okresu przedwojennego,
nalezy przytoczy¢ kolejne unormowania cytowanej ustawy z dnia 10 maja 1921 r.
o rejestracji i stemplowaniu tytulow przedwojennego dlugu Austrii i Wegier.
W celu zgloszenia swoich wierzytelnosci osoby i instytucje, bedace posiada-
czami tytutow dhluznych, byly obowiazane przedstawi¢ je w terminie dwu-
miesigcznym od dnia rozpoczgcia rejestracji wskazanym w ustawie organom
(art. 2 i art. 6 ustawy). Niewykonanie tego obowiazku pociagato za soba kon-
fiskate nieprzedstawionego tytutu (art. 7 ustawy).

Do ustawy tej wydano rozporzadzenia wykonawcze. Pierwszym z nich byto
rozporzadzenie wykonawcze Ministra Skarbu z dnia 20 lipca 1921 r. wydane
w porozumieniu z Ministrami: Sprawiedliwo$ci, Spraw Zagranicznych i b. Dziel-
nicy Pruskiej oraz Prezesem Gtownego Urzedu Likwidacyjnego, w przedmiocie
dokonania rejestracji i stemplowania tytutéw dlugu przedwojennego Austrii i We-
gier®*. W akcie tym zostaly szczegélowo wymienione tytuty dtugu przedwojen-
nego panstwowego Austrii i Wegier, ktore podlegaty rejestracji i ostemplowaniu
(§ 1), a takze sposob ich rejestrowania w kraju (§ 3—§ 5), rejestracja wyjatkowa
(§ 61§ 7)1 rejestracja tytutdéw zlozonych za granica (§ 8§ 11). Drugim rozpo-
rzadzeniem, wydanym do ustawy z dnia 10 maja 1921 r., bylo rozporzadzenie
Ministra Skarbu w porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych i Ministrem
Sprawiedliwosci z dnia 27 lutego 1925 r. w sprawie wymiany ostemplowanych
tytulow przedwojennego dtugu niezabezpieczonego austriackiego i wegierskiego
na obligacje 5% pozyczki konwersyjnej®. Podstawa prawna do wydania tego
rozporzadzenia bylo ponadto Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 27 grudnia 1924 r. o przerachowaniu zobowiazan Skarbu Panstwa Au-
strjackiego 1 Wegierskiego, tudziez zobowiazan funduszu krajowego galicyjskie-
go, ktore ciaza na Skarbie Panstwa Polskiego?®. Rowniez do tego Rozporzadzenia

3 Por. H. Radziszewski, op.cit., s. 453-354.
2% Dz.U. Nr 70, poz. 469.

% Dz.U. Nr 21, poz. 152, zmienione Rozporzqdzeniem Ministra Skarbu w porozumieniu z Mini-
strem Spraw Zagranicznych i Ministrem Sprawiedliwosci z dnia 20 marca 1925 r. w sprawie prze-
diuzenia terminu dla wymiany ostemplowanych tytulow przedwojennego diugu niezabezpieczonego
austriackiego i wegierskiego na obligacje 5% pozyczki konwersyjnej (Dz.U. Nr 29, poz. 207).

26 Dz.U. Nr 115, poz. 1028.
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Prezydenta RP zostalo wydanych kilka aktow wykonawczych. Pierwszym z nich
bylo rozporzadzenie z dnia 27 lutego 1925 r., w ktdérym okreslono, ze na podsta-
wie postanowien powotanych wczesniej traktatow pokojowych ,,Panstwo Pol-
skie przejmuje odpowiedzialno$¢ za tytuly przedwojennego niezabezpieczonego
dlugu panstwowego austrjackiego i wegierskiego, zarejestrowane i ostemplo-
wane na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej zgodnie z postanowieniami ustawy
z dnia 10 maja 1921 r., wzglednie zarejestrowane zagranica i wydane Panstwu
Polskiemu do ostemplowania zgodnie z postanowieniami umow i porozumien
migdzypanstwowych oraz powotanej ustawy” (§ 1). W rozporzadzeniu tym wy-
szczegolniono dalej tytuty dtuzne, za ktore Polska przejeta odpowiedzialno$¢.
Warunki i kurs wymiany okreslono w § 2—§ 10 rozporzadzenia. W kolejnym roz-
porzadzeniu wykonawczym?’ do Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 27 grud-
nia 1924 r. okreslono zasady konwers;ji i przerachowania obligacji kolejowych,
obligacji emitowanych przez terytorialne zwiazki samorzadowe, a takze obligacji
krajowych galicyjskich. W nastgpnym rozporzadzeniu wykonawczym?® wskaza-
no warunki wymiany wymienionych w tym rozporzadzeniu obligacji pozyczek
zaciagnigtych przez byly Kraj Galicj¢ na obligacje 5% pozyczki konwersyjne;j.
Nalezy zauwazy¢, ze podania o wymiang obligacji krajowych galicyjskich, zare-
jestrowane i ostemplowane za granica, byly wolne od wszelkich optat (§ 4). Ko-
lejne rozporzadzenie®® okre$lalo warunki wymiany obligacji kolejowych austro-
-wegierskich, stosownie do postanowien traktatow zawartych w Saint Germain
i Trianon, na obligacje 5% konwersyjnej pozyczki kolejowej. Ostatnim rozpo-
rzadzeniem wykonawczym wydanym do Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia
27 grudnia 1924 r. bylo rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 18 grudnia 1936 r.

2 Rozporzqdzenie Ministra Skarbu z dnia 20 lipca 1925 r. w porozumieniu z Ministrami: Spra-
wiedliwosci, Spraw Wewnetrznych, Spraw Zagranicznych oraz Kolei w sprawie zgloszenia i reje-
stracji obligacyyj, ulegajqcych przerachowaniu na podstawie rozporzqdzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej z dnia 27 grudnia 1924 r. o przerachowaniu zobowiqzan Skarbu Panstwa austryjackiego
i wegierskiego tudziez zobowiqzan funduszu krajowego galicyjskiego, ktore ciqzq na Skarbie Pan-
stwa Polskiego (Dz.U. R.P. N-115, poz. 1028) oraz Rozporzqdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 27 grudnia o przerachowaniu zobowiqzan zwiqzkow samorzqdowych oraz obligacyy,
opartych na takich zobowiqzaniach (Dz.U. R.P. N~115, poz. 1026), opublikowane w Dz.U. Nr 75,
poz. 532.

2 Rozporzqdzenie Ministra Skarbu w porozumieniu z Ministrami: Spraw Zagranicznych i Spra-
wiedliwosci z dnia 18 sierpnia 1926 r. w sprawie wymiany obligacji pozyczek zaciqgnietych przez
b. Kraj Galicje na obligacje 5% pozyczki konwersyjnej (Dz.U. Nr 89, poz. 508).

¥ Rozporzqdzenie Ministra Skarbu z dnia 9 stycznia 1928 r. w porozumieniu z Ministrami:
Spraw Zagranicznych, Sprawiedliwosci oraz Komunikacji w sprawie wymiany obligacji kolei we-
giersko-galicyjskiej i obligacji kolei potnocnej cesarza Ferdynanda na obligacje 5% konwersyjnej
pozyczki kolejowej (Dz.U. Nr 9, poz. 65).
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wydane w porozumieniu z Ministrami: Spraw Zagranicznych, Sprawiedliwosci
oraz Komunikacji w sprawie konwersji obligacyj b. austriackiego dlugu kole-
jowego zabezpieczonego®’. W rozporzadzeniu tym uregulowano zasady przeli-
czenia stosowane przy konwersji obligacji kolejowych w nim wymienionych.
W 1927 r. zadtuzenie Polski z tytutu zobowiazan wynikajacych z traktatu pokojo-
wego z Austro-Wegrami nie bylo wysokie®!. Zobowiazania z tytulu wierzytelno-
$ci przejetych po monarchii austro-wegierskiej i po Galicji byty zatem w okresie
miedzywojennym sukcesywnie regulowane przez panstwo polskie®?.

4. Whnioski koncowe

Analiza przedwojennych aktow prawnych dotyczacych przejgcia oraz re-
gulowania przez panstwo polskie ,,0dziedziczonych” zobowiazan austro-wegier-
skich pozwala stwierdzi¢, ze mimo szeregu trudnos$ci nie unikato ono odpowie-
dzialnosci z tego tytutu. Unormowania te §wiadcza bowiem o tym, ze sukcesyw-
nie, w miarg ugruntowywania si¢ skarbowosci polskiej w tym okresie, realizo-
wano powyzsze zobowigzania, cigzace na Skarbie Panstwa Polski. Jest to tym
bardziej godne podkreslenia, ze w okresie migdzywojennym panstwo polskie
budowato dopiero system skarbowy, finansowy i walutowy, a ponadto zmagato
si¢ z wieloma niekorzystnymi zjawiskami gospodarczymi i finansowymi. Wy-
starczy chociazby wspomnie¢ o wysokiej inflacji, braku zréwnowazenia budze-
tow panstwa (zwlaszcza na poczatku lat dwudziestych XX w.), czy tez znacznych
zniszczeniach wojennych. Mimo tych skrajnie trudnych warunkéw spoteczno-
-gospodarczych panstwo wywiazywalo si¢ ze swoich zobowiazan, o czym swiad-
czy szereg aktow prawnych przytoczonych w niniejszej publikacji. Wydaje sig,
ze wspolczesnie panstwo polskie mniej chgtnie podejmuje takie dziatania. Prze-
mawia za tym chociazby brak ustawy okre§lajacej zasady waloryzacji przedwo-
jennych skarbowych papierow wartosciowych. Jest to zapewne spowodowane
niechecia do wydatkowania na ten cel dodatkowych §rodkéw z budzetu panstwa.
W rezultacie zasady wykupu obligacji przedwojennych nie zostaly okreslone
w drodze normatywnej. Dodatkowo, osoby dochodzace tego rodzaju roszczen

3 Dz.U. Nr 93, poz. 650.

31 Zadtuzenie z tego tytutu wynosito 188,6 tys. frankow ztotych. Dla porownania diugi we-
wngetrzne Polski w tym okresie opiewaly na kwote 170,5 tys. frankow ztotych, zadtuzenie zagra-
niczne wynosito az 2 051,5 tys. frankéw ztotych. E. Taylor, Skarbowos¢, Poznan 1929, s. 31.

32 Pozyczki panstwowe w okresie migdzywojennym omawia I. Weinfeld. Zob. I. Weinfeld,
Skarbowos¢ polska, t. 1, Warszawa 1939, s. 9—11.
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w procesach cywilnych spotykaja si¢ z odnoszonym przez Skarb Panstwa zarzu-
tem przedawnienia, przez co realizacja ich roszczen staje si¢ niemozliwa*. Nie
wdajac sig¢ w tym miejscu w szczegdlowe rozwazania, odnoszace si¢ do tej zto-
zonej problematyki, mozna jedynie zauwazy¢, ze w ten sposob ulega ostabieniu
wiarygodnos$¢ Skarbu Panstwa jako dtuznika.

Analiza pis$miennictwa skarbowego okresu przedwojennego, dotyczacego
zagadnienia dtugu publicznego, pozwala stwierdzi¢, ze w wielu kwestiach za-
chowato ono aktualno$¢. Wydaje sig, iz zwlaszcza takie kwestie jak przestanki
uzasadniajace pozyskiwanie dtugu publicznego czy tez skutki zaciagania dlugu
publicznego nadal moga stanowi¢ inspiracj¢ do dalszych badan nad ta kategoria.

DIE HAFTUNG DES FISKUS FUR DIE VERPFLICHTUNGEN VERBUNDEN
MIT DER UBERNAHME DER STAATSSCHULDEN IN DEN 20- ER JAHREN
IN POLEN —- AUSGEWAHLTE PROBLEMATIK

Zusammenfassung

In diesem Artikel wurden einige Fragen, verbunden mit der Haftung des Fiskus
fiir die Verpflichtungen, die mit der Emission der staatlichen Wertpapiere gegeniiber den
Inhabern in Zusammenhang stehen, besprochen. Diese Problematik wurde am Beispiel

3 E. Graczewska-Ivanova, Rzqd nie wykonal wyroku TK o przedwojennych obligacjach, ,,Ga-
zeta Prawna” z 22.08.2008 r. (wydanie elektroniczne); Korzystanie z przedawnienia to nie nad-
uzycie prawa, ,,Gazeta Prawna” z 08.09.2008 r., s. 19 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05, OTK-A 2007/4/39. W uzasadnieniu tego orzeczenia TK
wyrazit poglad, iz ,,Wspolczesnie zardwno ustawodawca, jak i organy wymiaru sprawiedliwo$ci
nie moga abstrahowac¢ od realidw spotecznych i politycznych okresu powojennego. W tych warun-
kach odwotanie si¢ do instytucji przedawnienia roszczen, zwazywszy brak aktywno$ci panstwa
po 1990 r. majacej na celu unormowanie zagadnienia, nalezy uznaé za klasyczne naduzycie. Jest
to szczegoblnie jaskrawe, jesli bedziemy pamigtaé o tym, ze zarzutem przedawnienia zastania si¢
w tym wypadku panstwo, ktore — majac na uwadze przyjeta ciaglos¢ prawna — doprowadzito moca
aktow normatywnych wskazanych w skardze konstytucyjnej do stanu ekonomicznego wydrazenia
prawa inkorporowanego w obligacjach z jego realnej wartosci i utrwalito ten stan. Pomijajac fakt,
ze — jak juz sygnalizowano — w istniejacych w PRL realiach politycznych i prawnych nie znajduje
uzasadnienia twierdzenie o mozliwosci dochodzenia tego rodzaju $wiadczen, a juz z pewnoscia
roszczen odszkodowawczych od panstwa, nie mozna traci¢ z pola widzenia tego, ze dochodzenie
praw na podstawie przepisow pozbawiajacych ich realnej wartosci oznaczatoby akceptacje takiego
rozwigzania”.
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der rechtlichen Vorschriften dargestellt, die in Polen in den 20-er Jahren geltend waren.
Der Schwerpunkt der Analyse wurde insbesondere auf die Haftung des Fiskus fiir die
iibernommenen Schulden Osterreichs und Ungarn gelegt.

Ubersetzt von Magdalena Fedorowicz
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KOMPETENCJE RADY ZARZADZAJACEJ EBC
W ZAKRESIE POLITYKI PIENIEZNEJ W STREFIE EURO

1. Uwagi ogélne

Rada Zarzadzajaca Europejskiego Banku Centralnego (EBC) jest gtownym
organem decyzyjnym w odniesieniu do polityki pieni¢znej panstw nalezacych do
strefy euro. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie tych kompetencji
Rady Zarzadzajacej EBC, ktore bezposrednio ksztattuja polityke pieni¢zna w ra-
mach Unii Europejskiej. Zabieg przedstawienia kompetencji EBC tylko z punktu
widzenia tych przynalezacych do Rady Zarzadzajacej moze si¢ przyczyni¢ do
podjecia proby udzielenia odpowiedzi na pytanie o zakres samodzielnosci Rady
Zarzadzajacej w odniesieniu do ksztattowania i prowadzenia polityki pieni¢zne;j
w Unii Europejskiej (UE). Mozliwe dziatania Rady Zarzadzajacej zostaly odtwo-
rzone na podstawie postanowien Traktatu ustanawiajacego Wspolnotg Europe;j-
ska (TWE), postanowien Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych
i Europejskiego Banku Centralnego (Statut ESBC i EBC') oraz postanowien
Regulaminu Europejskiego Banku Centralnego (Regulamin EBC)>.

' Protokot w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankow Centralnych i Europejskiego
Banku Centralnego, dotaczony do Traktatu ustanawiajacego Wspolnotg Europejska (Dz.U. 2004,
Nr 90, poz. 864/30).

2 Zob. decyzja Europejskiego Banku Centralnego z dnia 19 lutego 2004 r., przyjmujaca Re-
gulamin Europejskiego Banku Centralnego (EBC/2004/2) (2004/257/WE) (Dz.U. UE L z dnia 18
marca 2004 r.). Zgodnie z art. 1 Regulaminu EBC, uzupetnia on Traktat ustanawiajacy Wspdlnotg
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Na wstgpie opracowania warto przypomnie¢, co miesci si¢ w okresleniu
»polityka pienigzna w Unii Europejskiej” czy ,,polityka pienigzna panstw strefy
euro”. Istota polityki pieni¢znej UE jest istnienie i funkcjonowanie Europejskie-
go Systemu Bankow Centralnych, na ktéry to system sktada si¢ Europejski Bank
Centralny oraz narodowe banki centralne panstw czlonkowskich UE, zaréwno
tych, ktére przystapily do strefy wspolnej waluty euro (tzw. Eurosystem), jak
i tych, ktore jeszcze do tej strefy nie przystapity. Wskazuje sig, ze organizacja
w ramach ESBC nawiazuje do ,;rozwiazan federacyjnych charakterystycznych
dla Federalnej Rezerwy Standéw Zjednoczonych oraz Deutsche Bundesbanku™.
Ponadto, podkresla sig, ze ,,wyrazem zasady subsydiarno$ci w relacjach pomig-
dzy EBC i narodowymi bankami centralnymi jest szeroko stosowana decentra-
lizacja wykonawcza, ktérej towarzyszy centralizacja najwazniejszych decyzji
na szczeblu EBC™. Warto przypomnie¢, ze postanowienia prawa europejskie-
go odnoszace si¢ do jednolitej polityki pieni¢znej oraz zasad dziatalnosci ESBC
w pelnym zakresie dotycza jedynie tych panstw, ktore przystapity do strefy
wspdlnej waluty euro.

Zgodnie z art. 105 TWE, polityka pieni¢gzna w Unii Europejskiej obejmu-
je utrzymanie stabilnego poziomu cen w obrgbie UE. Jak wiadomo, realizacja
postanowien art. 105 TWE jest pelna tylko w odniesieniu do panstw UE, ktore
przystapity juz do III etapu Unii Gospodarczej i Walutowe;j, czyli przyjely wspol-
na walute euro i znajduja sie¢ w tzw. Eurosystemie’®. Podstawowymi ogniwami
Eurosystemu sa Europejski Bank Centralny oraz banki centralne panstw wcho-
dzacych do strefy euro®. To wlasnie wspomniane dwa ogniwa ksztattuja polityke
pienig¢zng w tej strefie. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze najwazniejsze
decyzje z zakresu polityki pieni¢znej podejmowane sa przez EBC, a narodowym
bankom centralnym powierzono ich realizacje, przez co staty si¢ one ,,swoistymi

Europejska oraz Statut Europejskiego Systemu Bankoéw Centralnych i Europejskiego Banku Cen-
tralnego.

3 Cyt. za: W. Baka, Bankowos¢ europejska, Warszawa 2005, s. 60.
4 Cyt. za: R. Wierzba, Europejski Bank Centralny, Warszawa 2003, s. 42.
> Na ten temat szerzej zob. W. Baka, op.cit., s. 57 in.

¢ Poza Eurosystemem pozostajg panstwa cztonkowskie UE, ktore nie przyjety jeszcze wspolnej
waluty euro, czyli nie przystapity do III etapu Unii Gospodarczej i Walutowej. Pafistwa te wchodza
jednak w sktad Europejskiego Systemu Bankow Centralnych (ESBC) i to od momentu przystapie-
nia ich do Unii Europejskie;.
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ramionami wykonawczymi EBC”’. Warto rowniez podkresli¢, ze zasadnicza for-

ma dziatania europejskiej bankowosci centralnej jest decentralizacja®.
Podstawowe zadania ESBC, zgodnie z art. 105 ust. 2 TWE, polegaja na:

»— definiowaniu i urzeczywistnianiu polityki pieni¢znej Wspdlnoty,

przeprowadzaniu operacji walutowych, zgodnie z art. 111,
— utrzymywaniu i zarzadzaniu oficjalnymi rezerwami walutowymi panstw
cztonkowskich,

popieraniu nalezytego funkcjonowania systemow platniczych”.

Wymienione zadania sa realizowane przez ESBC za pomocg instrumentow
przewidzianych w prawie europejskim, a wykonywane rowniez przez krajowe
banki centralne.

2. Organizacja i zakres dzialania Rady Zarzadzajacej jako organu EBC

Jak juz wskazano, podstawowym ogniwem Eurosystemu jest Europejski
Bank Centralny, w ktorym zapadaja decyzje dotyczace polityki pienig¢znej w UE.
Gléwnym organem decyzyjnym w ramach EBC jest Rada Zarzadzajaca, zwa-
na takze Rada Prezesow EBC. Zgodnie z art. 112 TWE, Rada Prezeséw sktada
si¢ z cztonkow Zarzadu EBC 1 prezesow krajowych bankow centralnych panstw
strefy euro. Zarzad natomiast sktada si¢ z prezesa, wiceprezesa oraz 4 innych
cztonkéw. Prezesi, wiceprezes i pozostali cztonkowie Zarzadu EBC sa mianowa-
ni za wspdlnym porozumieniem przez rzady panstw cztonkowskich na szczeblu
szefow panstw lub rzadow, na zalecenie Rady i1 po konsultacji z Parlamentem
Europejskim oraz z Radg Prezeséw EBC, sposrod osob o uznanym autorytecie
i doswiadczeniu zawodowym w dziedzinie pienigdza lub bankowos$ci. Mandat
Rady Zarzadzajacej trwa 8 lat i nie jest odnawialny.

Warto w tym miejscu odnotowac, ze w postanowieniach sekcji 4a Trakta-
tu Lizbonskiego (TL, a doktadniej Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej)
dotyczacej Europejskiego Banku Centralnego znajduje si¢ art. 245b, ktory nie-
sie ze soba spora zmiang’. Mianowicie, art. 245b po wejsciu w zycie Traktatu

7 R. Wierzba, op.cit., s. 41.
8 Ibidem,s. 42 in.

® Jak wiadomo, Traktat Lizbonski nie wszedt w zycie, gdyz wymogiem byla tu jego ratyfikacja
przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. W obliczu braku akceptacji Traktatu
jego wejscie w zycie stoi pod wielkim znakiem zapytania. Wskazuje si¢ jednak takze mozliwe wyj-
Scia awaryjne, wsrdd ktorych dopuszcza sig dalsza ratyfikacje Traktatu. Na ten temat zob. bardzo
interesujaca opini¢ prawng J. Barcza i P. Swiebody, Co dalej z Traktatem z Lizbony? Uwarunko-
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Lizbonskiego otrzymatby brzmienie obecnego art. 112 TWE. Oprocz drobnych,
czysto legislacyjnych zmian w art. 245b mozna by wéwczas odnalez¢ i tg, ktora
odnositaby sig¢ do nowej wigkszosci glosow przy wyborze prezesa EBC, wicepre-
zesa EBC oraz cztonkéw Zarzadu EBC. Obecnie podmioty te, zgodnie z art. 112
ust. 2 lit. b TWE, ,;sa mianowane za wspolnym porozumieniem przez rzady
panstw cztonkowskich na szczeblu szeféw panstw i szeféw rzaddéw, na zalecenie
Rady i po konsultacji z Parlamentem Europejskim oraz z Rada Prezesow EBC”.
Natomiast po wprowadzeniu zmiany wynikajacej z TL wskazane podmioty by-
lyby ,,mianowane przez Rade¢ Europejska, stanowiaca wigkszo$¢ kwalifiko-
wang” (art. 245b TL)'°. Wydaje sig, ze u podstaw zmian wprowadzanych przez
TL lezato przekonanie, iz Unia Europejska poszerzona o nowe panstwa czton-
kowskie nie bedzie mogta — takze w dziedzinie polityki pieni¢znej — efektywnie
i skutecznie prowadzi¢ polityki integracyjnej i realizowa¢ zadan natozonych na
mocy traktatéw. Obecny wymog jednomys$lno$ci przy mianowaniu jest jeszcze
mozliwy do spelnienia, natomiast w sytuacji przystapienia kolejnych panstw do
strefy euro, mianowanie przy wymogu jednomyslno$ci moze by¢ w znacznym
stopniu utrudnione. Dlatego — jak mozna sadzi¢ — prawodawca europejski zde-
cydowal si¢ na wprowadzenie mianowania wskazanych podmiotéw przez Radeg
Europejska, ktora musiataby w tym celu uzyska¢ wigkszo$¢ kwalifikowana.

Oprécz Rady Zarzadzajacej Europejski Bank Centralny wspottworza takze
Rada Ogoélna EBC oraz Zarzad EBC. Nalezy jednak odnotowac¢, ze Rada Ogol-
na nie posiada praktycznie zadnych kompetencji decyzyjnych, a jej zadaniem
jest dziatalno$¢ opiniodawcza i doradcza. Z kolei Zarzad EBC jest w zasadzie
organem wykonawczym Europejskiego Banku Centralnego i realizuje gléwnie
decyzje podejmowane przez Rad¢ Zarzadzajaca EBC.

Zgodnie z art. 2 Regulaminu Europejskiego Banku Centralnego, terminy
posiedzen Rady Zarzadzajacej sa ustalane przez nia sama na wniosek prezesa
EBC. Prezes EBC zwotuje posiedzenia, jesli zadanie zwotania posiedzenia zo-
stanie zlozone przez co najmniej 3 cztonkow Rady Zarzadzajacej lub za kazdym
razem, gdy uzna to za konieczne. Cickawym rozwiagzaniem Regulaminu EBC jest
mozliwos¢ odbywania posiedzen w formie telekonferencji. W zasadzie uczest-
nictwo w posiedzeniach Rady Zarzadzajacej zarezerwowane jest wytacznie dla
jej cztonkéw (art. 3 Regulaminu EBC). Warto jednak pamigta¢ o rozwiazaniu

wania strategii dla Polski, Niezalezny Instytut Prawa Migdzynarodowego i Europejskiego, Demos
Europa, Centrum Strategii Europejskiej, Warszawa, lipiec 2008, (maszynopis), s. 2 i n.

10 podkreslenie — M.F.
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regulaminowym, zgodnie z ktérym w posiedzeniach Rady Zarzadzajacej biora
udziat przewodniczacy Rady UE oraz cztonek Komisji Europejskiej, a ponadto
kazdemu z prezeséw narodowego banku centralnego towarzyszy w zwyktych
przypadkach jedna osoba. W szczeg6lnym sytuacjach, kiedy prezes banku krajo-
wego nie moze uczestniczy¢ w posiedzeniach, jest on wladny do pisemnego wy-
znaczenia swojego zastepcy. W kazdym czasie, gdy Rada Zarzadzajaca uzna to
za stosowne, w jej posiedzeniach moga rowniez uczestniczy¢ zaproszone przez
nia inne osoby (art. 3.5 Regulaminu EBC).

Kworum wymagane dla przeprowadzenia glosowan w Radzie Zarzadza-
jacej, zgodnie z Regulaminem EBC, wynosi 2/3 liczby jej czlonkow, jednak
w sytuacji braku kworum prezes EBC moze zwota¢ posiedzenie nadzwyczajne,
a wowczas decyzje moga by¢ skutecznie podejmowane bez wzgledu na kworum.
Zgodnie z regulaminem EBC, mozna wyr6zni¢ glosowanie tajne oraz glosowa-
nie przebiegajace na podstawie procedury pisemnej. Jesli chodzi o gtosowanie
tajne, to moze je zarzadzi¢ Prezes EBC na zadanie co najmniej 3 cztonkow Rady
Zarzadzajacej. Glosowanie tajne przeprowadza si¢ m.in. wtedy, kiedy decyzja
miataby dotyczy¢ osobiscie cztonkow Rady Zarzadzajacej. Z kolei istota pro-
cedury pisemnej jest, po pierwsze, rozpatrzenie danej propozycji przez kazdego
z cztonkéw Rady Zarzadzajacej w ciagu nie mniej niz 5 dni roboczych, po drugie,
wlasnorgczny podpis kazdego z cztonkéw Rady Zarzadzajacej, po trzecie, zapro-
tokolowanie takiej decyzji w trakcie kolejnego posiedzenia Rady Zarzadzajacej
oraz po czwarte, brak sprzeciwu co najmniej 3 cztonkdéw Rady Zarzadzajacej wo-
bec zainicjowania procedury pisemnej (art. 4.7 Regulaminu EBC). Warto jednak
wskazaé, ze w niektorych przypadkach glosy cztonkéw Rady Zarzadzajacej wa-
zone sg zgodnie z udziatami krajowych bankéw centralnych w subskrybowanym
kapitale EBC (art. 10.3 Statutu ESBC i EBC).

Zgodnie z art. 5 Regulaminu EBC, Rada Zarzadzajaca przyjmuje porzadek
kazdego swojego posiedzenia. Posiedzenia Rady Zarzadzajacej przygotowywane
sa przez Zarzad EBC i przekazywane wraz z niezbgdnymi dokumentami Radzie
Zarzadzajacej oraz innym upowaznionym uczestnikom posiedzenia co najmnie;j
na 8 dni przed jego terminem, z wyjatkiem nadzwyczajnych przypadkow. Za-
wsze jednak Rada Zarzadzajaca wtadna jest modyfikowac porzadek posiedzenia
na wniosek albo prezesa EBC, albo cztonka Rady Zarzadzajacej. Posiedzenia
Rady Zarzadzajacej konczy protokdt, ktdry jest przekazywany cztonkom Rady
Zarzadzajacej do zatwierdzenia w trakcie kolejnego posiedzenia.
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Jak juz wspomniano, Rada Zarzadzajaca EBC jest glownym organem de-
cyzyjnym w ramach Europejskiego Banku Centralnego. Jej szczegolna, decyzyj-
ng rangg podkresla mozliwos¢ wydawania aktow prawnych. Zgodnie z art. 110
TWE, doprecyzowanym w Regulaminie EBC (art. 17), to Rada Zarzadzajaca
w imieniu EBC uchwala nastepujace akty prawne: rozporzadzenia, wytyczne,
a takze decyzje i zalecenia, cho¢ te ostatnie instrumenty prawne moga by¢ row-
niez przyjmowane przez Zarzad EBC. Rozporzadzenia EBC oraz wytyczne EBC
przyjmowane sa przez Rade Zarzadzajaca i podpisywane w jej imieniu przez
prezesa EBC. Jesli chodzi o rozporzadzenia, to podlegaja one ogloszeniu we
wszystkich jezykach urzedowych UE i maja ogoélne zastosowanie, a oglaszane
sa w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej. Wytyczne EBC sg instrumen-
tami prawnymi EBC. Krajowe banki centralne zawiadamiane sa o ich przyjeciu
za pomoca telefaksu, poczty elektronicznej, teleksu badz tez w formie listowe;,
zarazem kazda z wytycznych EBC podlegajaca urzedowej publikacji jest thu-
maczona na urzedowe jezyki UE. Mozna stad wysuna¢ wniosek, ze nie kazda
z wytycznych EBC podlega urzedowej publikacji we wszystkich jezykach UE
(art. 17.2 Regulaminu EBC).

Decyzje i zalecenia EBC przyjmowane sa przez Rade Zarzadzajaca EBC
lub Zarzad EBC w zakresie ich odpowiednich kompetencji oraz podpisywane
przez prezesa EBC. Z kolei opinie, ktére takze wydaje EBC, moga by¢ przyj-
mowane rowniez, co do zasady, przez Rad¢ Zarzadzajaca EBC. Tylko w wyjat-
kowych przypadkach opinie EBC moga by¢ przyjmowane przez Zarzad EBC,
zawsze jednak zgodnie z uwagami przedstawionymi przez Rade Zarzadzajaca
1 po uwzglednieniu udzialu Rady Ogolnej. Opinie EBC sa tez podpisywane przez
prezesa EBC. Kolejnym instrumentem prawnym przyjmowanym przez Rade
Zarzadzajaca sa instrukcje EBC (art. 17.6 Regulaminu EBC). Instrukcje poda-
wane sa do wiadomosci w jednym z jezykoéw urzedowych UE, po podpisaniu
w imieniu Zarzadu przez prezesa EBC lub 2 czlonkéw Zarzadu. Podobnie tez jak
w przypadku wytycznych, krajowe banki centralne zawiadamiane sa o instruk-
cjach za pomoca telefaksu, poczty elektronicznej, teleksu lub w formie listowne;.
Kazda z instrukcji, ktora ma podlega¢ urzedowej publikacji, bedzie ttumaczona
na jezyki urzedowe UE.

Istotnym zagadnieniem dotyczacym pozycji Rady Zarzadzajacej wsrod po-
zostatych organow EBC jest kwestia stosunkéw pomigdzy Rada Zarzadzajaca
a Rada Ogolna. Z zagadnieniem tym wiaze si¢ bezposrednio art. 12 Regulaminu
EBC. W postanowieniach tego artykulu wskazano m.in., ze Rada Ogoélna ma
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mozliwo$¢ (a zatem nie jest obowigzana — uwaga M.F.) przedstawiania uwag
przed przyjeciem przez Radg Zarzadzajaca okreslonych w tym artykule aktow
i sprawozdan. Ponadto, zgodnie z przywotywanym postanowieniem, Rada Ogol-
na moze by¢ wezwana przez Rade Zarzadzajaca do przedstawienia uwag w za-
kresie wynikajacym z art. 12 ust. 1 Regulaminu EBC. Analiza tych postanowien
pokazuje, ze Rada Ogolna nie ma réwnorzednej z Rada Zarzadzajaca pozycji
prawnej i faktycznej. Dziatania Rady Ogolnej EBC mozna okresli¢ jako po-
mocnicze i opiniodawcze w stosunku do dziatan podejmowanych przez Rade
Zarzadzajaca EBC. Warto tez zauwazy¢, ze w Regulaminie EBC brakuje bez-
posrednich postanowien dotyczacych stosunkéw migdzy Rada Zarzadzajaca
a Zarzadem EBC. Relacje i powiazania migdzy tymi dwoma organami EBC
mozna odtworzy¢ z poszczegdlnych postanowien Regulaminu EBC oraz Statutu
ESBC i EBC. Wskazuja one rowniez na wykonawczy charakter zadan i funkcji
spetnianej przez Zarzad EBC.

Z przedstawionych postanowien Regulaminu EBC wynika, ze to Rada Za-
rzadzajaca jest gtbwnym organem decyzyjnym w ramach EBC i to ona przyjmuje
akty prawne istotne przede wszystkim z punktu widzenia krajowej bankowosci
centralnej.

3. Kompetencje Rady Zarzadzajacej EBC

Kompetencje Rady Zarzadzajacej EBC w odniesieniu do polityki pienigz-
nej w strefie euro mozna rekonstruowaé, po pierwsze, na podstawie postanowien
Traktatu ustanawiajacego Wspolnotg Europejska (TWE), po drugie, postanowien
Statutu ESBC i EBC oraz po trzecie — z punktu widzenia ich realizacji — na pod-
stawie postanowien Regulaminu EBC. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie,
ze dla realizacji powierzonych mu zadan EBC zostal wyposazony w uprawnienia
regulacyjne, ktore dziela si¢ na dwa obszary tworzenia prawa: na prawo tworzo-
ne na szczeblu Unii Europejskiej oraz ,,wewngtrzne” prawo obowiazujace w Eu-
rosystemie'!. Stad wskazywa¢ mozna na kompetencje Rady Zarzadzajacej EBC
do stanowienia prawa na szczeblu UE oraz na kompetencje do stanowienia prawa
przez Radg Zarzadzajaca wynikajace z przepisow regulujacych sposob organiza-
cji i dziatania EBC.

' R. Wierzba, op.cit., s. 55.
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W teorii prawa pojgcie kompetencji jest rozumiane jako upowaznienie do
dokonania czynno$ci konwencjonalnej okre$lonego rodzaju'?. Rada Zarzadzaja-
ca EBC, czyniac uzytek ze swoich kompetencji, jest przede wszystkim upowaz-
niona do wydawania aktow prawnych, za pomoca ktorych realizuje cele i zadania
polityki pienig¢znej okreslone w art. 105 TWE. Wskazane kompetencje Rady Za-
rzadzajacej zwiazane z uchwalaniem aktow prawa nazywane sa kompetencjami
regulacyjnymi'®. R. Wierzba, konkretyzujac, w jakich materiach Rada Zarzadza-
jaca wladna jest czyni¢ uzytek ze swej kompetencji normodawczej, wskazuje
na decyzje dotyczace, po pierwsze, ustalania podstawowych stop procentowych
w UE, po drugie, wielkos$ci rezerw obowiazkowych w UE, po trzecie, sankcji za
niewywiazywanie si¢ z obowiazku utrzymywania rezerw obowiazkowych przez
panstwa strefy euro'*. Wskazane kompetencje normodawcze naleza do sfery ze-
wngtrznej dziatalno$ci prawodawczej podejmowanej przez Rad¢ Zarzadzajaca,
czyli prawa tworzonego na szczeblu UE i adresowanego do panstw strefy euro.
Jak juz wskazano, gtéwnym zadaniem ESBC jest utrzymanie stabilnego poziomu
cen na obszarze Unii Europejskiej. Jest to cel charakteryzujacy polityke pienigz-
ng w Unii. Warto jednak podkresli¢, ze w Traktacie z Maastricht nie okreslono,
co si¢ miesci w pojeciu ,,stabilny poziom cen”. Uczynita to dopiero Rada Za-
rzadzajaca, wskazujac, ze stabilny poziom cen wystgpuje wowczas, gdy stopa
inflacji nie jest wigksza niz 2% rocznie'®. Trzeba zarazem zauwazy¢, ze nie moz-
na wykluczy¢, iz konkretyzacja tego pojgcia przez Rade Zarzadzajaca moze si¢
zmienia¢ w konkretnych warunkach'®,

Instrumentem stuzacym realizacji tego celu jest przede wszystkim, emisja
wspdlnej waluty euro. Zgodnie z art. 106 TWE, to Rada Zarzadzajaca w imie-

12 Zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 30.
13 Zob. R. Wierzba, op.cit., s. 55 in.

14 Zob. np.: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2532/98 z dnia 23 listopada 1998 r. dotyczqce
uprawnien Europejskiego Banku Centralnego do naktadania sankcji (Dz.U. UE L z dnia 27 listo-
pada 1998 r.) (Dz.U. UE L 98.318.4, Dz.U. UE-sp.01-3-19); Rozporzadzenie Europejskiego Banku
Centralnego (WE) nr 2157/1999 z dnia 23 wrze$nia 1999 r. w sprawie uprawnien Europejskiego
Banku Centralnego do nakladania sankcji (EBC/1999/4) (Dz.U. UE L z dnia 12 pazdziernika 1999 r.)
(Dz.U. UE L 99.264.21) (Dz.U. UE-sp.01-3-139); Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2531/98 z dnia
23 listopada 1998 r. dotyczqce stosowania stop rezerw obowiqzkowych przez Europejski Bank Cen-
tralny (Dz.U. UE L z dnia 27 listopada 1998 r.) (Dz.U. UE L 98.318.1) ( Dz.U. UE-sp.01-3-16).

5 W. Baka, op.cit., s. 84.

16 Ch. Wyplosz, Pierwszy rok strefy euro — doswiadczenia i perspektywy, Centrum Analiz Spo-
teczno-Ekonomicznych, Zeszyty Bre Bank — Case, Warszawa 2000, s. 9 i n., opracowanie dostgpne
w wersji elektronicznej na stornach internetowych www.case.com.pl.
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niu EBC prowadzi politykeg emisyjna, upowazniajac krajowe banki centralne do
emisji banknotéw i monet euro!’. Precyzujac postanowienia art. 106 TWE nalezy
wskaza¢, ze Europejski Bank Centralny ma wytaczne prawo do upowazniania do
emisji banknotow we Wspdlnocie. Banknoty moga jednak emitowaé zaréwno
EBC, jak i krajowe banki centralne. Z kolei monety sa emitowane przez krajowe
banki centralne na podstawie zgody EBC dotyczacej wielkosci tej emisji. Warto
zauwazy¢, ze w Traktacie Lizbonskim proponowano, by do art. 106 TWE wpro-
wadzi¢ zmiany'®. Mialy one jednak w omawianym zakresie charakter jedynie
porzadkujacy, gdyz w ust. 1 i w ust. 2 art. 106 TWE proponowano doda¢ sformu-
lowanie odnoszace si¢ do tego, ze wylacznie EBC prowadzi polityke emisyjna
banknotow euro i monet euro. Obecnie — jak wiadomo — wyraz ,,euro” nie wyste-
puje w tresci omawianego artykutu.

Analizujac kompetencje Rady Zarzadzajacej EBC warto zwroci¢ takze
uwage na art. 12 Statutu ESBC 1 EBC. Wskazuje si¢ w nim, ze ,,Rada Prezesow
[Rada Zarzadzajaca — M.F.] uchwala wytyczne i podejmuje decyzje niezbgdne
do zapewnienia wykonania zadan powierzonych ESBC na podstawie niniejszego
Traktatu i niniejszego Statutu. Rada Prezesow ustala polityke pienigzna Wspol-
noty, wlacznie z odpowiednimi decyzjami w sprawach posrednich celéw pienigz-
nych, podstawowych stop procentowych i wielkosci rezerw w ESBC oraz okresla
wytyczne do ich realizacji...” Rowniez z postanowien przestawionego artykutu
wynika, ze to Rada Zarzadzajaca jest jedynym decyzyjnym organem EBC, mo-
nopolizujacym wszystkie decyzje dotyczace ksztattowania polityki pienigznej
i cieszacym si¢ w zwiazku z tym samodzielno$cia w prowadzeniu tej polityki
w Unii Europejskie;j.

Do kompetencji Rady Zarzadzajacej, zgodnie z art. 19 Statutu ESBC i EBC,
nalezy zadanie od instytucji kredytowych w panstwach cztonkowskich utrzymy-
wania obowiazkowych rezerw na rachunkach EBC i krajowych bankéw central-
nych. Istotne jest tez, ze zgodnie z przedstawianym postanowieniem, zasady do-
tyczace obliczania i okre$lania wymaganych rezerw obowiazkowych moga by¢
ustalane i w praktyce sg ustalane przez Rade¢ Zarzadzajaca. Rozporzadzenie w tej
sprawie, zgodnie z przepisami TWE, uchwala Rada Unii Europejskiej kwalifiko-
wana wickszo$cia gloséw, na wniosek Rady Zarzadzajacej EBC, po konsultacji

17 Na temat m.in. funkcji emisyjnej EBC zob. M. Fedorowicz, K. Niziot, Prawo finansowe
Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 173 i n.

18 Traktat Lizbonski podpisany 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie (Dz.Urz. UE z dnia 17 grudnia
2007 r. C 306) /2007/C 306/01, dostgpny na stronach internetowych, www.eur-lex.europa.cu.



46 Magdalena Fedorowicz

z Parlamentem Europejskim oraz Komisja Europejska. W literaturze zagadnienia
zauwazono, ze moze to powodowaé pewne ograniczenie samodzielnosci EBCY.

To réwniez Rada Zarzadzajaca okresla sankcje w razie nieprzestrzegania
wymogu utrzymywania rezerw obowiazkowych. Zgodnie z art. 7 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 2531/1998 z dnia 23 listopada 1998 r., dotyczacym stosowania
stop rezerw obowiazkowych przez Europejski Bank Centralny, jesli instytucja
kredytowa nie utrzymuje w cato$ci lub w czgsci rezerw obowiazkowych, to EBC
— a wigc jego organ decyzyjny — Rada Zarzadzajaca moze natozy¢ sankcje. Po-
nadto, zgodnie z art. 6 tego rozporzadzenia, do EBC (Rady Zarzadzajacej) nalezy
tez zbieranie od instytucji kredytowych informacji niezbgednych do stosowania
rezerw obowiazkowych, a takze weryfikacja doktadnosci i jakos$ci informacji,
ktore sa dostarczane przez instytucje w celu wykazania zgodnosci z wymogami
odnosnie do rezerw obowiazkowych (art. 6 ust. 2 rozporzadzenia).

EBC (Rada Zarzadzajaca) ma kompetencje zwiazane z prawem do prze-
prowadzania operacji otwartego rynku®. Do operacji otwartego rynku naleza:
operacje z odkupem, bezposredni zakup lub sprzedaz papieréw wartosciowych,
emisja papierow dtuznych, swapy dewizowe, depozyty terminowe. Jest to jeden
z istotniejszych instrumentéw polityki pienieznej ESBC. Oprocz instrumentow
zwiazanych z operacjami otwartego rynku EBC (Rada Zarzadzajaca) wykorzy-
stuje tzw. state utatwienia, ktérych zadaniem jest zapewnienie plynnosci na rynku
pienieznym w krotkim czasie?!.

EBC (Rada Zarzadzajaca EBC) prowadzi tez interwencje na rynkach wa-
lutowych. Trzeba jednak wskaza¢, ze w przypadku polityki walutowej UE, EBC
(Rada Zarzadzajaca) obowiazana jest dzieli¢ si¢ swoimi kompetencjami z Rada
Ministrow Unii Europejskiej, stad inaczej niz w odniesieniu do polityki pienigz-
nej, polityka walutowa nie nalezy do wylacznej domeny EBC?2. Ponadto kom-
petencje te Rada Zarzadzajaca realizuje wspolnie z bankami centralnymi panstw
cztonkowskich, niemniej decyzje w tej dziedzinie podejmowane sa w Radzie Za-
rzadzajacej (przy uwzglednieniu kompetencji Rady Ministrow UE).

19 Zob. szerzej na ten temat: L. Orgziak, Euro. Nowy pieniqdz, Warszawa 2003, s. 72.

% Zgodnie z zasada decentralizacji, EBC przeprowadza operacj¢ otwartego rynku we wspot-
pracy z panstwami cztonkowskimi strefy euro. Na temat operacji otwartego rynku zob. raporty
realizacji polityki pienigznej w strefie euro, luty 2005 r. oraz wrzesien 2006 r., dostgpne na stronach
internetowych Narodowego Banku Polskiego, www.nbp.pl.

2l Zob. szerzej: R. Wierzba, op.cit., s. 93 i n.
22 Zob. ibidem, s. 104.
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Rada Zarzadzajaca EBC petni rowniez doradcze okreslone w Statucie ESBC
1 EBC (art. 12.4). Ponadto podejmuje ona decyzje zwigzane z reprezentowaniem
ESBC na arenie migdzynarodowej (art. 6 Statutu ESBC i EBC w zw. z art. 12.5
Statutu ESBC i EBC). Zgodnie z art. 26.4 Statutu ESBC i EBC, Rada Zarzadzaja-
ca EBC przyjmuje tez zasady konieczne do normalizacji procedur rachunkowych
i sprawozdawczych dotyczacych operacji krajowych bankow centralnych. Pod-
stawowym wyznacznikiem pozycji prawnej Rady Zarzadzajacej EBC w struktu-
rze wewngetrznej EBC jest art. 12.3 Statutu ESBC i EBC. Wskazuje si¢ w nim, ze
to Rada Zarzadzajaca EBC przyjmuje regulamin EBC i dokonuje w nim zmian.

Natozenie na Rade Zarzadzajaca EBC tak istotnych kompetencji w dziedzi-
nie polityki pienigznej UE rodzi pytanie odnosnie do jej odpowiedzialnosci za po-
dejmowane dzialania czy zaniechania. Istotnym w tym zakresie postanowieniem
jest art. 35 Statutu ESBC i EBC, w ktorym okre$la sig, ze Trybunat Sprawied-
liwoséci moze kontrolowa¢ dziatania i zaniechania EBC, a wigc zwlaszcza Rady
Zarzadzajacej EBC. Zgodnie ze wskazanym artykulem, Trybunat Sprawiedli-
wosci moze takze interpretowac dziatania i zaniechania EBC. Ponadto, zgodnie
z art. 237 lit. d TWE, Trybunal Sprawiedliwosci jest wiasciwy do orzekania
w sprawie wykonywania przez krajowe banki centralne zobowiazan wynikajacych
z TWE oraz Statutu ESBC i EBC. W takim przypadku Rada Zarzadzajaca EBC
dysponuje w stosunku do krajowych bankéw centralnych uprawnieniami przy-
znanymi Komisji Europejskiej wobec panstw cztonkowskich w art. 226 TWE?.
Trzeba tez pamigtaé, ze Trybunat Sprawiedliwos$ci jest wlasciwy do orzekania
w sprawach skarg wniesionych przez EBC do zapewnienia ochrony ich preroga-
tyw (art. 230 TWE). Wskazane postanowienie w sposob szczegdlny moze wspo-
maga¢ Rade Zarzadzajaca EBC w jej samodzielnosci do okreslonych ramami
prawnymi traktatu ksztattowania i prowadzenia polityki pienieznej w UE. Z dru-
giej strony Trybunat Sprawiedliwosci dba rowniez o to, by akty prawne uchwa-
lane przez Europejski Bank Centralny, inne niz zalecenia i opinie, zmierzajace
do wywarcia skutkow prawnych wobec podmiotow trzecich, byly uchwalane
zgodnie z prawem. W art. 230 TWE przewiduje si¢ dla Trybunatu Sprawiedli-
wosci kompetencje do kontroli legalnosci takich aktow prawnych EBC. Trybu-
nat Sprawiedliwos$ci jest takze wlasciwy do orzekania w trybie prejudycjalnym

2 Zgodnie z art. 226 TWE, ,,jesli Komisja uzna, ze Panstwo cztonkowskie uchybito jednemu
z zobowiazan, ktére na nim cigza na mocy niniejszego Traktatu, wydaje ona uzasadniong opini¢
w tym przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli
Panstwo to nie ustosunkuje si¢ do opinii w terminie okre$lonym przez Komisjg, moze ona wnies$¢
sprawg do Trybunatlu Sprawiedliwosci”.
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w przedmiocie wazno$ci i wyktadni aktow prawnych przyjetych przez EBC
(art. 234 TWE).

4. Uwagi koncowe

Po dokonanej analizie przepisow zwiazanych z kompetencjami Rady Za-
rzadzajacej w dziedzinie polityki pienieznej mozna sformutowac twierdzenie, ze
w istocie Rada Zarzadzajaca EBC podejmuje wszystkie decyzje niezastrzezone
wyraznie dla innych organéw EBC. Nie jest zatem nawet swoistym primus inter
pares wsrdd organow EBC, a wyodrebnia sig¢ w wyrazny sposob swymi kompe-
tencjami sposrod pozostatych organow EBC. Wszelkie bowiem decyzje dotycza-
ce polityki pienig¢znej w strefie euro s podejmowane przez Rade Zarzadzajaca.
Zadania pozostatych organow EBC mozna zakwalifikowaé jako wykonujace de-
cyzje Rady Zarzadzajacej (Zarzad EBC) albo pomocnicze (Rada Ogolna EBC).
Mozna wrecz wskazaé, ze we wszystkich tych sprawach, ktore odnosza si¢ do
polityki pieni¢znej w UE, na rzecz Rady Zarzadzajacej przewidziano domnie-
manie kompetencji. Wniosek taki wplywa z analizy cho¢by art. 12 Statutu ESBC
i EBC. Postanowienia tego artykutu mozna interpretowac rowniez w ten spo-
sob, ze wszedzie tam, gdzie istnieje potrzeba podjecia decyzji zwiazanych z reali-
zacja zadan powierzonych ESBC w zakresie polityki pienigznej UE, to na Radzie
Zarzadzajacej ciazy obowiazek podjecia dziatania.

Przyznanie przez przepisy europejskie tak znacznego zakresu kompetencji
Radzie Zarzadzajacej EBC nalezy uzna¢ za uzasadnione i §wiadczace o jej duzej
samodzielno$ci w dziedzinie ksztaltowania polityki pienigznej UE. Realizacja
polityki pieni¢znej EBC odbywa si¢ przeciez w sposob zdecentralizowany. Dla-
tego tak istotne jest, by w ramach EBC istniat organ o mocnych kompetencjach
decyzyjnych, zdolny szybko i sprawnie reagowaé na zmieniajaca si¢ sytuacje¢ na
rynku pieni¢znym w Unii Europejskiej. Wazne tez, by organ ten cieszyt si¢ samo-
dzielno$cia w ksztaltowaniu i prowadzeniu tej polityki. Uwaza¢ mozna, ze regu-
lacje prawa europejskiego dotyczace pozycji prawnej Rady Zarzadzajacej EBC,
jej relacji z innymi organami EBC i kompetencji w zakresie polityki pieni¢znej
w UE spehiaja zaloZenia o jej samodzielnosci.
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DIE KOMPETENZEN DES EZB-RATES
IM BEREICH DER GELDPOLITIK DER EUROZONE

Zusammenfassung

Dieser Artikel handelt von Kompetenzen des Verwaltungsrates der Europdischen
Zentralbank (EZB) als des Hauptorganes mit den entscheidungsreichen Kompetenzen
innerhalb der EZB. Die in diesem Artikel durchgefiihrten Analysen beruhen auf der
Auslegung der européischen Vorschriften: enthalten im Europédischen Gemeinschaftsver-
tag, in der Satzung der ESZB und der EZB, als auch in den Ordnungsvorschriften der
EZB. Dank der in diesem Artikel besprochenen Problematik, konnte man feststellen, wie
entscheidend fiir die Vereinheitlichung der Geldpolitik innerhalb der EU, die Kompeten-
zen des Verwaltungsrates der EZB sind.

Ubersetzt von Magdalena Fedorowicz
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EUROPEJSKIE ZGRUPOWANIE
INTERESOW GOSPODARCZYCH (EZIG)
— PONADNARODOWA FORMA PRAWNA
PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

1. Geneza i funkcje EZIG

Instytucja europejskiego zgrupowania intereséw gospodarczych zostata
wprowadzona do systemu prawnego Wspolnot Europejskich rozporzadzeniem
Rady (EWG) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 roku w sprawie Europejskiego
Ugrupowania Intereséw Gospodarczych (EUIG)'. Prace nad projektem regulacji

! Dziennik Urzedowy UE z dnia 31 lipca 1985 r., nr L 199/1, dalej rozporzadzenie Rady.

W literaturze przedmiotu uzywane sa okreslenia ,,europejskie zgrupowanie interesow gospodar-
czych” oraz ,,europejskie ugrupowanie interesow gospodarczych”. W zwiazku z tym pojawiaja si¢
takze skroty EZIG i EUIG. Problem ten, niezwykle istotny z punktu widzenia prawa firmowego
i procedur rejestracji zgrupowania, wynika z rozbieznosci pomigdzy thumaczeniem rozporzadze-
nia Rady a terminem, jakiego uzywa ustawodawca w ustawie z dnia 4 marca 2005 r. o europej-
skim zgrupowaniu interesow gospodarczych i spoice europejskiej (Dz.U. Nr 62, poz. 551 ze zm.,
dalej u.e.z.i.g.). Dualizm w nazewnictwie tej instytucji przyczynia si¢ m.in. do obnizenia rozpo-
znawalnosci nowej instytucji umozliwiajacej ponadnarodowq dziatalno$¢ gospodarcza na obsza-
rze Unii Europejskiej. O problematyce stosowania termindw ,,europejskie ugrupowanie interesow
gospodarczych” i ,,europejskie zgrupowanie interesow gospodarczych” szerzej: R. Lewandowski,
Powstanie europejskiego ugrupowania intereséow gospodarczych (EUIG), ,,Prawo i Podatki Unii
Europejskiej” 2006, nr 1, s. 47-48. Zdaniem autora dla polskich sadow rejestrowych wiazaca bg-
dzie nazwa ,,europejskie ugrupowanie intereséw gospodarczych” i skrét EUIG, poniewaz zostaty
one uzyte w oficjalnym thumaczeniu rozporzadzenia Rady, czyli podstawowym akcie normatyw-
nym regulujacym w krajowym porzadku prawnym zagadnienia dotyczace tej instytucji, a ustawa
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EZIG rozpoczgto juz w 1970 roku, jednak ze wzgledu na pionierski charakter
regulacji trwaty one dtugo. W trakcie prac nad rozporzadzeniem toczyt si¢ spor
pomigdzy zwolennikami i przeciwnikami wprowadzenia takiej instytucji. Nie
byto réwniez konsensusu co do szczegotow regulacji. W efekcie tego projekt re-
gulacji zostal przedstawiony przez Komisj¢ po konsultacjach z Komitetem Eko-
nomiczno-Spotecznym Parlamentu Europejskiego dopiero w dniu 22 kwietnia
1978 roku. Zgodnie z art. 43 rozporzadzenia Rady, pierwsze EZIG moglo zosta¢
utworzone 1 lipca 1989 roku?. Umozliwienie utworzenia ponadnarodowego pod-
miotu w celu wspomozenia prowadzenia transgranicznej dziatalnosci gospodar-
czej oraz ujednolicenia takich struktur na obszarze Unii Europejskiej bylo zma-
terializowaniem swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wynikajacej ze
swobdd przeptywu osob, ustug i kapitalu wyrazonych w art. 43 i nast. Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska’.

Wzorem dla EZIG byla istniejaca w prawie francuskim instytucja zgrupo-
wania interesow gospodarczych (groupement d’intérét économique — GIE). GIE
zostata skonstruowana jako zinstytucjonalizowana forma wspoipracy pomigdzy
podmiotami, ktore zachowywaty swoja autonomig prawna i organizacyjna. Pod-
stawowym celem GIE jest utatwianie i rozwijanie dziatalno$ci gospodarczej jego
uczestnikow, a nie osiaganie wlasnych zyskow. Dla funkcjonowania GIE nie jest
wymagany kapitat, w zwiazku z czym nie istnieje obowiazek wnoszenia wkta-

o europejskim zgrupowaniu interesow gospodarczych i spotce europejskiej jest jedynie jej aktem
wykonawczym stosowanym tylko wtedy, kiedy rozporzadzenie zawiera lukg. Zgadzajac sig z au-
torem co do podstawowych tez wywodu nalezy zauwazy¢, ze okreslenie ,,europejskie zgrupowa-
nie interesow gospodarczych” akcentuje cel utworzenia tej instytucji, natomiast nazwa ,,europej-
skie ugrupowanie intereséw gospodarczych” podkresla odrgbno$é formy prawnej tej instytucji.
W zwiazku z tym, ze dla prawodawcy unijnego istotniejsze bylo podkreslenie celu prowadzenia
dzialalno$ci przez tg instytucj¢ niz okreslenie samej formy instytucji, wydaje sig, ze stosowanie
nazwy ,.europejskie zgrupowanie interesow gospodarczych” oraz skrotu EZIG bedzie lepiej od-
dawato intencje prawodawcy unijnego. Nalezy jednak postulowaé ujednolicenie nazewnictwa
w oficjalnym tlumaczeniu rozporzadzenia Rady oraz w ustawie o europejskim zgrupowaniu inte-
resow gospodarczych i spolce europejskiej (vide: A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2005,
s. 492). Na potrzeby tego opracowania autor bgdzie uzywat okreslenia ,,europejskie zgrupowanie
interesOw gospodarczych” oraz skrotu EZIG. Jednak w przypadkach, gdy w tytutach aktéw norma-
tywnych lub w literaturze przedmiotu stosowane bylo okreslenie ,,europejskie ugrupowanie intere-
sow gospodarczych” lub skrot EUIG, zostanie zachowana pisownia oryginalna.

2 R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Intereséw Gospodarczych. Komentarz, Bydgoszcz—Ka-
towice 2006, s. 20.

3 Wersja skonsolidowana Traktatu ustanawiajacego Wspdlnotg Europejska (dalej TWE) zostata
opublikowana w Dzienniku Urzgdowym UE z 29 grudnia 2006 roku, nr C 321.
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dow. Czlonkowie GIE odpowiadaja za jego dtugi w sposdb nieograniczony i so-
lidarny*.

Gloéwna przyczyna wprowadzenia instytucji europejskiego zgrupowania
interesow gospodarczych do prawa wspolnotowego byla potrzeba stworzenia
platformy dla dtugoterminowej migdzynarodowej wspolpracy gospodarczej przy
jednoczesnym zachowaniu prawnej i ekonomicznej autonomii partnerow. Wpro-
wadzenie do prawa Wspdlnot takiej instytucji miato takze pozytywnie wplynac
na harmonijny rozwoj dzialalno$ci gospodarczej i rownomierny wzrost w ca-
tej Wspolnocie, poprzez ustanowienie 1 wlasciwe funkcjonowanie wspolnego
rynku stwarzajacego warunki zblizone do warunkéw istniejacych na rynkach
krajowych. Urzeczywistnieniu jednolitego rynku i wzmocnieniu jego jednosci
miato wilasnie stuzy¢ stworzenie odpowiednich ram prawnych w postaci EZIG,
ktore ulatwia osobom fizycznym, spotkom i innym podmiotom dostosowanie
ich dziatalnosci do warunkéw gospodarczych Wspolnoty. EZIG jest instytucja
0 wymiarze ponadnarodowym, ktéra ma umozliwia¢ zainteresowanym podmio-
tom skuteczne dziatanie transgraniczne. Celem jego powotania byta takze pomoc
w pokonywaniu barier prawnych, fiskalnych i psychologicznych, ktore powstaja
przy wspOtpracy miedzynarodowe;j’.

Subsydiarny (pomocniczy) charakter EZIG, polegajacy na wspieraniu dzia-
alno$ci jego cztonkdw i zakazie konstruowania EZIG jako struktury hierarchicz-
nie wyzszej w stosunku do nich, nie oznacza jednak, ze EZIG nie jest uprawnio-
ne do wypracowywania zyskoéw. Niemniej ich uzyskiwanie nie moze by¢ celem
podstawowym (autonomicznym) zgrupowania, co zostato wyrazone w sformu-
lowaniu art. 3 ust. 1 in fine rozporzadzenia Rady stanowiacym, ze ,,celem ugru-
powania nie jest osigganie zyskow dla siebie™. Ponadto, zgodnie z art. 21 ust. 1
rozporzadzenia Rady, ex lege zyski powstate w wyniku dziatalno$ci zgrupowania
uznaje si¢ za zyski cztonkow, ktore sa rozdzielane migdzy nich w czgsciach okre-

4 R. Adamus, op.cit., s. 20; C. de Cussy, Francuskie prawo spotek, w: L.J. Smith, C. de Cussy,
Ch. Taylor, T. Whudyka, Prawo spotek w Republice Federalnej Niemiec, Wielkiej Brytanii, Francji
i Wloszech, Krakow 2000, s. 164—166. Szerokiego omdwienia francuskiego narodowego zgrupo-
wania interesow gospodarczych dokonata I. Hykawy: Europejskie Ugrupowanie Intereséow Gospo-
darczych — nowa formuta wspotpracy gospodarczej w prawie wspélnotowym, w: Prawo Wspdlnot
Europejskich a prawo polskie. Prawo gospodarcze, red. M. Safjan i 1. Hykawy, Warszawa 2002,
s. 272-284.

5 1. Hykawy, op.cit., s. 269.

¢ R. Stefanicki, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych — wybrane zagadnienia,
»Monitor Prawniczy” 2005, nr 18, s. 887-888; R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow
Gospodarczych, ,,Prawo Spotek” 2002, nr 11, s. 33.
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slonych w umowie o utworzeniu zgrupowania lub, w razie braku jakiegokolwiek

takiego przepisu, w czgs$ciach réwnych. Rozporzadzenie Rady okresla takze spe-

cyfike zgrupowania poprzez wprowadzenie w art. 3 ust. 2 rozporzadzenia Rady
zamknigtego katalogu ograniczen dziatalno$ci EZIG zakazujacego:

— wykonywania, bezposrednio lub posrednio, uprawnien w zakresie zarzadza-
nia lub nadzoru w stosunku do dziatalnosci swoich cztonkéw lub dziatalno-
$ci innego przedsigbiorstwa, w szczegolnosci w zakresie personelu, finanséw
1 inwestycji;

— posiadania, bezposrednio lub posrednio na jakiejkolwiek podstawie, jakie-
gokolwiek rodzaju udziatow lub akcji w przedsigbiorstwie cztonkowskim;
posiadanie udziatéw lub akcji w innym przedsigbiorstwie jest mozliwe jedy-
nie w zakresie, w jakim jest to niezbedne do osiagnigcia celow zgrupowania
i jezeli odbywa sig na rzecz ich cztonkows;

— zatrudniania wigcej niz 500 o0sob;

— bycia wykorzystywanym przez spotke do udzielenia pozyczki dyrektorowi
spoiki lub innej zwiazanej z nim osobie, gdy udzielanie takich pozyczek jest
ograniczone lub kontrolowane na podstawie ustawodawstwa Panstw Czlon-
kowskich odnoszacych si¢ do spotek. Zakazane jest wykorzystywanie zgru-
powania do przekazywania jakiegokolwiek mienia migdzy spotka a dyrek-
torem lub osoba z nim zwiazana, chyba ze w zakresie dozwolonym przez
ustawodawstwa Panstw Czlonkowskich regulujace spotki. Dla potrzeb ni-
niejszego przepisu, udzielenie pozyczki definiuje si¢ jako zawieranie jakich-
kolwiek transakcji lub uzgodnien o podobnych skutkach, a mienie obejmuje
ruchomosci oraz nieruchomosci;

— Dbycia czlonkiem innego europejskiego zgrupowania interesow gospodar-
czych.

Z kolei komunikat Komisji z 9 wrze$nia 1997 roku o udziale Europejskich

Ugrupowan Interesow Gospodarczych w kontraktach publicznych i programach

finansowanych ze srodkéw publicznych’ wymienia w pkt II jako cechy charakte-

rystyczne EZIG:

— wspolnotowy charakter instytucji;

— zdolno$¢ prawng zgrupowania i jednoczesng autonomig jego cztonkéws;

— pomocniczy charakter dziatalnosci zgrupowania w stosunku do dziatalnosci
jego czlonkow;

7 Dziennik Urzedowy UE z dnia 20 wrzes$nia 1997 r., nr C 285, dalej komunikat Komisji.
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— stabilng a zarazem elastyczna struktur¢ wewnetrzna;
— nieograniczona, wspolna i solidarna odpowiedzialno$¢ cztonkow zgrupowa-
nia za jego zobowiazania.

Poniewaz w polskim prawodawstwie, do momentu wejscia w zycie ustawy
z dnia 4 marca 2005 roku o europejskim zgrupowaniu interesow gospodarczych
i spolce europejskiej bedacej ustawa wykonawcza do rozporzadzenia Rady, nie
istniala instytucja o charakterze zblizonym do EZIG, podejmowane w literaturze
przedmiotu proby jej sklasyfikowania w systematyce podmiotéw prawa prywat-
nego wykazywaly pewne rozbieznosci. W literaturze przedmiotu wskazywano,
ze ze wzgledu na swoj cel EZIG zbliza si¢ do umowy kooperacji. Z drugiej stro-
ny podnoszono, ze istnieje wiele cech zgrupowania, ktore pozwalaja kwalifiko-
wac je jako spotke osobowa® posiadajaca pewne elementy spotki kapitatowej’.
Czg$¢ przedstawicieli doktryny lokuje je pomiedzy spotka jawna a konsorcjum!®.
Z kolei Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego uznata, ze konstrukcja EZIG
jest zblizona do konstrukcji spotki jawnej, co uzasadnia jednakowe traktowanie
obu instytucji'!. Polski ustawodawca przyjat w art. 7 u.e.z.i.g., stosujac odestanie
o charakterze ogélnym, ze w zakresie nieuregulowanym przepisami rozporza-
dzenia Rady oraz ustawy o europejskim zgrupowaniu interesow gospodarczych
i spotce europejskiej do zgrupowania stosuje si¢ odpowiednio przepisy o spoice
jawnej, natomiast w art. 11 u.e.z.i.g. ustawodawca stosujac odestanie o charakte-
rze szczeg6lnym postanowil, ze do zarzadcow zgrupowania nalezy stosowac od-
powiednio przepisy art. 201-211 1 293-300 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 roku
— Kodeks spétek handlowych'. W zwiazku z powyzszym interesujacy wydaje sie
poglad A. Witosza, ze w wyniku zastosowania przepiséw art. 16 rozporzadzenia
Rady i art. 7 uv.e.z.i.g. ,,w polskim porzadku prawnym pojawia si¢ konstrukcja

8 Vide: R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych, ,,Prawo Spotek” 2002,
nr 11, s. 34 i literatura tam wskazana; K. Oplustil, P. Wiorek, Aktualne tendencje w europejskim
prawie spotek — nowe akty prawa wspdlnotowego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2004, nr 4,
s. 15.

° R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Intereséw Gospodarczych. Komentarz, s. 23; K. Bilew-
ska, Ponadnarodowe formy spolek w prawie europejskim, ,,Palestra” 2003, nr 1-2, s. 126.

10 E.J. Krzesniak, Europejskie zgrupowanie intereséw gospodarczych — nowa forma prowadze-
nia dzialalnosci, ,,Palestra” 2005, nr 1-2, s. 246-247.

"' R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych z siedzibq w Polsce, ,,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 2005, nr 9, s. 6.

12 Dz.U. Nr 94, poz. 1037, ze zm., dalej k.s.h.
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9913

prawna EZIG — spolki jawnej o eklektycznym charakterze (hybrydalnym)
Ustawodawca, normujac EZIG w polskim prawodawstwie, wzorowal si¢ na
rozwiazaniach przyjetych w prawie niemieckim', gdzie do zgrupowan EWIV
(Europdische wirtschaftliche Interessenvereinigungen — EZIG) stosuje si¢ prze-
pisy dotyczace spolek OHG (Offene Handelsgesellschaft — spotka jawna), na-
tomiast organy EWIV podlegaja przepisom niemieckiego prawa spotek GmbH
(Gesellschaft mit beschrdnkter Haftung — spotka z ograniczona odpowiedzial-
noscia). W prawie niemieckim zgrupowania EWIV sklasyfikowane sa jako jeden
z rodzajow spotek, odrebny od spotki jawnej'.

Wydaje sig, ze problem ze zdefiniowaniem charakteru prawnego EZIG
w doktrynie polskiego prawa jest wynikiem braku doswiadczen zwiazanych
z wezesniejszym funkcjonowaniem instytucji o zblizonych do EZIG funkcjach.
Jednak na podobne trudnosci z jednoznacznym zdefiniowaniem charakteru insty-
tucji zgrupowania interesow gospodarczych mozna napotyka¢ w odniesieniu do
francuskiego GIE'®. Rowniez w odniesieniu do sklasyfikowania EZIG w $wietle
przepisoOw unijnych w literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ odmienne poglady.
Wedhig jednych wskazuje sig, ze europejskie zgrupowanie interesoOw gospodar-

13 A. Witosz, Konstrukcja europejskiego zgrupowania interesow gospodarczych w prawie pol-
skim i niemieckim, ,,Prawo Spotek” 2007, nr 1, s. 16.

4O roznicach w polskim i niemieckim porzadku prawnym w zakresie uczestnictwa EZIG
i EWIV w procesach restrukturyzacyjnych, polegajacych na przeksztatcaniu, faczeniu i dzieleniu
EZIG i EWIV, wynikajacych z odpowiedniego stosowania do nich przepisow o funkcjonowaniu
spotek jawnych szerzej, w: A. Witosz, op.cit., s. 16-20. Podajac za autorem, ,,podzial EZIG albo
wydzielenie z EZIG i przejgcie wydzielonych czgsci badZ zawiazanie nowej spotki z mocy wyraz-
nego przepisu art. 528 § 1 k.s.h. nie moga mie¢ zastosowania wobec jednoznacznego wytaczenia
podziatu spotki osobowej przez kodeks spotek handlowych. Z powodu podobnej argumentacji na-
lezy takze wykluczy¢ mozliwos$¢ przeksztatcania si¢ EZIG. Okoliczno$¢, ze moze ona przybraé
wylacznie forme spolki jawnej, nakazuje uznac za niedopuszczalne przeksztatcenie zgrupowania,
bowiem w jego wyniku musiatoby ono przybraé posta¢ innego typu spotki handlowej, co byto-
by sprzeczne z przepisem art. 7 ustawy wykonawczej”. Z kolei ,restrukturyzacja EZIG (EWIV)
na gruncie prawa niemieckiego jest mozliwa, mimo iz takze w tym porzadku prawnym posiada
ono formeg spotki jawnej. Ustawodawca niemiecki w regulujacej problematyke restrukturyzacji
podmiotow prawnych ustawie z 28 pazdziernika 1994 r. o przeksztatceniu podmiotéw prawnych
(Umwanldlungsgesetz) nie przyjal ograniczen podmiotowych w zakresie taczenia si¢ i podziatu
(...). Spotka jawna w przedmiotowej ustawie niemieckiej moze uczestniczy¢ w kazdej roli zarowno
w laczeniu sig, jak i w podziale oraz przeksztatceniu”.

15 L.J. Smith, Niemieckie prawo spotek, w: Prawo spotek w Republice Federalnej Niemiec,
Wielkiej Brytanii..., s. 52-551 62.

16 Nawet w doktrynie prawa francuskiego, z ktorego zaczerpnigto wzorzec do stworzenia EZIG,
nie ma jednomysInosci co do charakteru prawnego istniejacego tam GIE. Vide: 1. Hykawy, op.cit.,
s. 281.
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czych zalicza sig tradycyjnie do tzw. europejskich typow spotek!” okreslanych
w literaturze takze mianem spotek ponadnarodowych'®. Wedtug innych, prezen-
towanych m.in. przez 1. Hykawy, EZIG stanowi odrgbna od spotki formg pod-
miotu ponadnarodowego. Autorka twierdzi, ze zgrupowanie jest ,,instrumentem
posrednim, ktory nalezatoby usytuowac pomigdzy tradycyjna umowa o wspolne
przedsigwzigcie, spotka i stowarzyszeniem”. Zdaniem 1. Hykawy o odrgbnosci
zgrupowania od innych zinstytucjonalizowanych form prawnych decyduja, pod-
kreslane w zagranicznej literaturze przedmiotu, takie cechy, jak: zakaz osiagania
zyskow przez EZIG dla samego siebie, pomocniczo$¢ dziatalnosci EZIG w sto-
sunku do dziatalnosci jego cztonkow oraz mozliwos¢ tworzenia EZIG bez ko-
nieczno$ci wnoszenia wktadow'®. Trudnosci w okresleniu charakteru prawnego
EZIG podkreslaja takze inni przedstawiciele doktryny®. Bez wzgledu jednak na
umiejscowienie EZIG w okreslonej kategorii podmiotow prawa nalezy uznac, ze
EZIG jest spotka Iub firma w rozumieniu art. 48 TWE 1 moze powotywac si¢ na
traktatowa swobodg prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Przeszkoda w takiej
interpretacji nie jest nawet przepis art. 3 rozporzadzenia Rady stanowiacy, ze
celem EZIG nie jest osiaganie zyskow dla siebie, poniewaz kryterium zysku nie
powinno by¢ ujmowane w kategoriach formalnych, ale faktycznych?!.

Nalezy takze podkresli¢, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady,
zgrupowanie posiada zdolnos¢ do nabywania we wlasnym imieniu praw i za-
ciagania zobowiazan wszelkiego rodzaju, do zawierania umoéw lub dokonywania
innych czynno$ci prawnych oraz do pozywania i bycia pozywanym. Oznacza

17 K. Bilewska, op.cit., s. 125 i literatura tam wskazana; P. Behrens, Ponadnarodowe formy spo-
tek, w: Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red. M.A. Dauses, Warszawa 1999, s. 525-526.

18 M. Drobysz, Komentarz do art. 48 TWE, w: Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawia-
jacy Wspélnote Europejskq. Komentarz, red. Z. Brodecki, Warszawa 2002, s. 210; T. Koztowski,
Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych, w: Wolnosé¢ gospodarcza, red. Z. Brodecki,
Warszawa 2003, s. 216.

1 1. Hykawy, op.cit., s. 285 i literatura tam wskazana.

2 A. Cieslinski, E.J. Krze$niak, Prawo spolek, w: Wspolnotowe prawo gospodarcze. Tom II,
red. A. Cieslinski, Warszawa 2007, s. 393. R. Uliasz klasyfikuje EZIG jako podmiot ponadnaro-
dowy, nie analizujac jednak w ogodle jego pozycji w prawie UE (R. Uliasz, Europejskie zgrupowa-
nie interesow gospodarczych, w: Prawo gospodarcze. Kompendium, red. J. Olszewski, Warszawa
2007, s. 103). Z kolei P. Nazaruk wskazuje, ze EZIG ,,jest jedynie pomocnicza forma dla koope-
racji przedsigbiorcOw zarejestrowanych w réznych krajach i posiadajacych szeroka autonomig”,
w: P. Nazaruk, Koncepcja Europejskiej Spotki Prywatnej, ,,Prawo Spotek™” 2005, nr 6, s. 28.

21 J. Maliszewska-Nienartowicz, Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez spot-
ki na terenie Unii Europejskiej — wybrane zagadnienia, ,,Prawo Spotek” 2005, nr 7-8, s. 24-25;
M. Szydlo, Swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i swoboda swiadczenia ustug w pra-
wie Unii Europejskiej, Torun 2005, s. 26-34.
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to, ze zgrupowanie posiada zdolnos$¢ prawna, zdolnos¢ do czynno$ci prawnych
i zdolnos¢ sadowa, zdolnos¢ do czynnos$ci procesowych, a takze m.in. zdolnos¢
wekslowa i czekowa??.

2. Umowa o utworzeniu EZIG

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia Rady, w celu utworzenia EZIG strony za-
mierzajace utworzy¢ zgrupowanie musza zawrze¢ umowe oraz dokonac rejestra-
¢ji zgodnie z art. 6 rozporzadzenia Rady w rejestrze wyznaczonym na podsta-
wie art. 39 ust. 1 rozporzadzenia Rady. Umowa jest istotnym wyznacznikiem
dzialalno$ci EZIG, ze wzgledu na jego elastyczno$¢ i znaczne odformalizowa-
nie. Umowa powinna okre$la¢ w sposob jednoznaczny obowiazki i uprawnie-
nia cztonkow, w zakresie nieuregulowanym przez bezwzglednie obowiazujace
przepisy rozporzadzenia Rady. Zgodnie z art. 7 rozporzadzenia Rady, umowa
0 utworzeniu zgrupowania musi by¢ ztozona w rejestrze. Oznacza to, ze umo-
wa powinna zosta¢ zawarta w formie pisemnej pod rygorem niewaznosci (vide
art. 1 ust. 1 in fine rozporzadzenia Rady). Rozporzadzenie Rady nie przesadza jed-
nak, czy powinna to by¢ forma pisemna zwykla, czy tez kwalifikowana. Zgodnie
z art. 39 ust. 1 rozporzadzenia Rady, to Panstwa Czlonkowskie wyznaczaja od-
powiedni rejestr lub rejestry do dokonywania rejestracji okreslonej w art. 6 oraz
10 rozporzadzenia Rady i ustanawiaja przepisy dotyczace rejestracji, a takze
okreslaja warunki, zgodnie z ktérymi sktadane sa do rejestru dokumenty okre-
slone w art. 7 1 10 rozporzadzenia Rady, w tym umowa o utworzeniu zgrupowa-
nia. W zwiazku z powyzszym nalezy uzna¢, ze unijny prawodawca pozostawit
w tym zakresie czgsciowa swobodg¢ Panstwom Czlonkowskim, okreslajac jedy-
nie minimalne wymogi odnos$nie do formy umowy o utworzeniu zgrupowania na
poziomie umowy pisemnej zwyklej?.

Zgodnie z art. 5 rozporzadzenia Rady, do obligatoryjnych (przedmiotowo
istotnych) elementow umowy o utworzeniu zgrupowania naleza:

— nazwa zgrupowania, ktorgq poprzedza albo po ktorej nastgpuja wyrazy ,.eu-
ropejskie ugrupowanie intereséw gospodarczych” lub inicjaty EUIG, o ile te
wyrazy lub inicjaty nie stanowig czgsci nazwy;

— siedziba zgrupowania;

— cele utworzenia zgrupowania;

2 R. Adamus, Europejskie zgrupowanie interesow gospodarczych. Problemy wybrane, ,,Gazeta
Sadowa” 2006, nr 3, s. 25.

2 Odmiennie R. Lewandowski, w: R. Lewandowski, op.cit., s. 48.
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— nazwa, firma, forma prawna, staly adres lub siedziba statutowa oraz numer
1 miejsce rejestracji, o ile istnieje, kazdego czlonka zgrupowania;
— czas istnienia zgrupowania, chyba ze jest to czas nieokreslony.

Wstepna analiza poszczegolnych elementéw przedmiotowo istotnych umo-
wy wykazata, ze niezwykle wazna dla okreslenia, ktorego Panstwa Cztonkow-
skiego system prawny bedzie stosowany do EZIG, jest identyfikacja siedziby
zgrupowania. Siedziba zgrupowania, zgodnie z art. 12 rozporzadzania Rady,
musi si¢ znajdowac¢ we Wspdlnocie. Konsekwencja tej normy jest przepis art. 13
rozporzadzenia Rady stanowiacy, ze siedziba zgrupowania moze zosta¢ przenie-
siona jedynie w obrebie Wspdlnoty. Siedziba zgrupowania musi si¢ znajdowaé
w tym samym Panstwie Czlonkowskim, co jego zarzad badz w miejscu, gdzie
jeden z cztonkéw zgrupowania ma swoj zarzad gtéwny albo, w przypadku oséb
fizycznych, swoja gtéwna dziatalnos¢, pod warunkiem, Ze zgrupowanie prowa-
dzi tam rzeczywista dziatalno$¢*.

Poniewaz rozporzadzenie Rady nie wprowadza w tym zakresie zadnych
ograniczen, umowa o utworzenie zgrupowania moze zawiera¢ takze inne, niz
obligatoryjne, elementy. Umowa moze np. regulowa¢ zasady odpowiedzialno$ci
za dlugi zgrupowania (ale jedynie w stosunku wewnetrznym), okresla¢ struk-
tur¢ organdéw zgrupowania oraz zasady funkcjonowania wszystkich czlonkow
zgrupowania dziatajacych lacznie (np. tryb zwotywania posiedzen, wazno$¢ po-
dejmowanych decyzji), okresla¢ liczbe zarzadcow, zasady ich powotywania i od-
wotywania, sposob reprezentacji. Umowa moze rdwniez zawiera postanowienia
odnosnie do zasad finansowania zgrupowania, przyjmowania nowych cztonkow
(np. czlonkostwo na probg), wystepowania i wykluczania cztonkow ze zgrupo-
wania, a takze okre$la¢ zasady likwidacji zgrupowania®.

Ze wzgledu na sposob regulacji oraz zawarcie wszystkich postanowien
wlasciwych dla uméw zalozycielskich w jednym akcie wielostronnej czynnosci
cywilnoprawnej o charakterze umownym, w polskiej doktrynie umowa zatozy-
cielska EZIG jest umowa spotki sensu stricto®®.

2 Szerzej: R. Stefanicki, op.cit., s. 8390-891.
3 E.J. Krze$niak, op.cit., s. 248-249. Takze: R. Lewandowski, op.cit., s. 50.

% S. Wiodyka, Umowy zalozycielskie, w: Prawo uméw handlowych, red. S. Wlodyka, s. 445
in.
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3. Czlonkowie EZIG

Rozporzadzenie Rady reguluje kwestie zwiazane z cztonkostwem w EZIG

w art. 4. Zgodnie z jego ustgpem 1, cztonkami zgrupowania moga by¢ jedynie:

— spolki lub przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 48 akapit drugi TWE?’ oraz
inne jednostki organizacyjne prawa publicznego lub prywatnego, ktdre zo-
staty utworzone zgodnie z prawem Panstwa Cztonkowskiego, posiadajace
zarejestrowang lub statutowa siedzibg oraz zarzad we Wspolnocie; jesli gdy
na mocy prawa Panstwa Cztonkowskiego spotka lub inna jednostka organi-
zacyjna nie jest zobowiazana do posiadania zarejestrowanej lub statutowe;j
siedziby, warunkiem wystarczajacym w odniesieniu do takiej spotki lub inngj
jednostki organizacyjnej jest posiadanie swojego zarzadu we Wspdlnocie;

— osoby fizyczne wykonujace jakakolwiek dziatalno$¢ przemystowa, handlo-
wa, rzemie$lnicza lub rolnicza, badz osoby $wiadczace ustugi zawodowe lub
inne we Wspolnocie.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 rozporzadzenia Rady, EZIG musi si¢ sktada¢ przy-

najmniej z:

— dwobch spotek, przedsigbiorstw badz innych jednostek organizacyjnych
w rozumieniu art. 4 ust. | rozporzadzenia Rady, posiadajacych swoj zarzad
w réznych Panstwach Cztonkowskich, lub

— dwoch 0s6b fizycznych w rozumieniu art. 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady, ktore
wykonuja swoja gtowna dziatalno$¢ w réznych Panstwach Cztonkowskich,
lub

— spotki badz innej jednostki organizacyjnej w rozumieniu art. 4 ust. 1 roz-
porzadzenia Rady oraz osoby fizycznej, z ktorych pierwsza posiada swoj za-
rzad w jednym z Panstw Cztonkowskich, a druga wykonuje swoja gtéwna
dziatalno$¢ w innym Panstwie Cztonkowskim.

W zwiazku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze przynajmniej dwaj cztonko-
wie EZIG musza by¢ powiazani z dwoma r6znymi pafstwami Wspolnoty?®.

Poniewaz co do zasady w sktad zgrupowania musza wchodzi¢ przynajmnie;j
dwaj cztonkowie, EZIG nie moze by¢ zatozone przez jeden podmiot, a pozosta-

nie w nim jednego podmiotu jest przestanka rozwiazania EZIG. Zgodnie z art. 3

ust. 2 lit. e rozporzadzenia Rady, EZIG nie moze by¢ cztonkiem innego EZIG.

27 Sa nimi: spotki prawa cywilnego lub handlowego, a takze sp6tdzielnie oraz inne osoby praw-
ne prawa publicznego lub prywatnego, z wyjatkiem spotek, ktorych dziatalno$é nie jest nastawiona
na osiaganie zyskow.

28 J. Napierata, Europejskie prawo spotek, Warszawa 2006, s. 137.
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Czlonkiem zgrupowania nie moze by¢ takze osoba, na ktorej rzecz ustanowio-
ne zostalo zabezpieczenie na udziale ktoregos$ z cztonkdéw zgrupowania (art. 22
ust. 2 zd. 2 rozporzadzenia Rady)®.

Zgodnie z art. 4 ust. 3 rozporzadzenia Rady, Panstwo Cztonkowskie moze
postanowié, ze zgrupowania wpisane do rejestru tego panstwa nie moga liczy¢
wiecej niz 20 cztonkéw. Ponadto, zgodnie z art. 4 ust. 4 rozporzadzenia Rady,
kazde Panstwo Cztonkowskie moze zakazaC uczestnictwa w zgrupowaniu pew-
nych kategorii 0sdb fizycznych, spotek, przedsigbiorstw lub innych jednostek
organizacyjnych, badz ograniczy¢ to uczestnictwo, uzasadniajac to interesem
publicznym tego panstwa.

Gléwnemu celowi dziatalnos$ci EZIG, ktorym jest wspieranie dziatalno$ci
gospodarczej jego cztonkdéw, podporzadkowane zostaly prawa organizacyjne
jego cztonkow, takie jak prawo glosu, prawo do informacji, prawo wgladu do
dokumentéw zgrupowania oraz prawo do konsultacji z osobami sprawujacy-
mi zarzad®®. Prawa te zostaly uregulowane w art. 17 i 18 rozporzadzenia Rady.
Zgodnie z art. 17 ust. 1 rozporzadzenia Rady, kazdy cztonek posiada jeden glos.
Jednak umowa o utworzeniu zgrupowania moze uksztaltowac inaczej zakres tego
uprawnienia pomigdzy cztonkami EZIG, przyznajac niektorym cztonkom wigce;j
niz jeden glos, pod warunkiem, ze zaden z nich nie bedzie posiadat wigkszosci
glosow. Konsekwencja uksztattowania prawa do gtosu zgodnie z zasada rowno-
$ci oraz wspierania przez zgrupowanie dziatalnosci gospodarczej jego wszyst-
kich cztonkow bylo zastrzezenie w rozporzadzeniu Rady decyzje, ktérych pod-
jecie wymaga jednomyslno$ci cztonkow EZIG. Artykut 17 ust. 2 rozporzadzenia
Rady wymienia wsrod nich:

— zmiang celow zgrupowania;

— zmiang liczby gloséw przyznawanych kazdemu cztonkowi;

— zmiang warunkow podejmowania decyzji;

— przedhuzenie okresu istnienia zgrupowania poza termin ustalony w umowie
0 utworzeniu zgrupowania;

— zmiang udziatu kazdego lub niektorych cztonkoéw w finansowaniu zgrupowa-
nia;

— zmiang wszelkich innych obowiazkoéw czlonka, chyba ze umowa o utworze-
niu zgrupowania stanowi inaczej;

2 Jbidem, s. 136.
30 Ibidem,s. 137.
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— dokonanie jakiejkolwiek zmiany umowy o utworzeniu zgrupowania nieobjg-
tej niniejszym ustgpem, chyba ze umowa ta stanowi inacze;j.

Mimo Ze rozporzadzenie Rady nie okresla sposobu finansowania EZIG,
a jego cztonkowie nie sa zobowigzani do wnoszenia wkladéw, umowa o utwo-
rzenie zgrupowania moze uregulowac to inaczej i np. natozy¢ na cztonkéw obo-
wiazek uiszczania na rzecz zgrupowania okresowych sktadek, zaliczek na poczet
biezacych wydatkdw, oplat zwiazanych z przystapieniem czy wktadow?'.

Cztonkowie EZIG odpowiadaja za jego zobowiazania bez ograniczen. Zgod-
nie z art. 24 rozporzadzenia Rady, odpowiedzialno$¢ ta ma charakter solidarny
i subsydiarny, co oznacza, ze cztonkowie zgrupowania ponosza nieograniczong
solidarng odpowiedzialno$¢ za diugi i inne zobowiazania wszelkiego rodzaju,
jednak wierzyciele moga wszczac postgpowania przeciwko cztonkowi o sptate
dlugow lub innych zobowiazan dopiero po zakonczeniu likwidacji zgrupowania,
chyba ze najpierw wezwali oni zgrupowanie do zaptaty, a ptatno$¢ nie zosta-
fa dokonana w odpowiednim terminie. Zgodnie z art. 34 rozporzadzenia Rady,
byly cztonek EZIG odpowiada za jego zobowiazania wynikajace z dzialalno$ci
zgrupowania przed ustaniem cztonkostwa. Natomiast zgodnie z postanowieniami
art. 26 ust. 2 rozporzadzenia Rady, nowo przyjety cztonek odpowiada takze za
zobowiazania zgrupowania, ktore powstaly przed jego przyjeciem. Jego odpo-
wiedzialnos$¢ za dhugi i inne zobowiazania powstate przed jego przyjeciem do
EZIG moze jednak zosta¢ wytaczona na mocy klauzuli w umowie o utworzeniu
zgrupowania lub w dokumencie przyjecia. Na taka klauzule¢ mozna si¢ powo-
lywa¢ w stosunku do 0s6b trzecich pod warunkiem jej zarejestrowania zgodnie
z art. 7 lit. j rozporzadzenia Rady i opublikowania zgodnie z art. 8 lit. ¢ rozpo-
rzadzenia Rady.

Zmiany w sktadzie czlonkéw EZIG moga by¢ spowodowane ustaniem
cztonkostwa albo wstapieniem do zgrupowania nowych czlonkow. Przyczy-
ny ustania czlonkostwa zostaty wskazane w art. 27 i 28 ust. 1 rozporzadzenia
Rady. Zgodnie z nimi ustanie czlonkostwa moze nastapi¢ w drodze wystapie-
nia cztonka, wykluczenia cztonka albo ex lege. Wstapienie nowego cztonka do
EZIG moze by¢ wynikiem przeniesienia udziatlu (art. 22 ust. 1 rozporzadzenia
Rady), sukcesji cztonkostwa (art. 28 ust. 2 rozporzadzenia Rady) badz przyjecia
do EZIG w drodze jednomysinej uchwaly cztonkoéw zgrupowania (art. 26 ust. 1
rozporzadzenia Rady)*2.

31 1. Hykawy, op.cit., s. 307.

32 Szerzej o zmianach w sktadzie cztonkow EZIG: J. Napierata, op.cit., 140-141.
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4. Organy EZIG

Struktura organizacyjna zgrupowania cechuje si¢ zaré6wno stabilno$cia
jak 1 elastycznos$cia. Sposob organizacji wewngtrznego funkcjonowania EZIG
pozostawiono swobodzie kontraktowej stron, co stanowi jeden z zasadniczych
elementow, ktore maja zapewnic¢ zgrupowaniu zdolno$¢ do adaptacji do zmienia-
jacych sie warunkow rynkowych®. Jedynym rozwiazaniem o charakterze impe-
ratywnym jest obowiazek utworzenia w strukturze zgrupowania dwoch organow.
Zgodnie z art. 16 ust. 1 zd. 1 rozporzadzenia Rady, organami tymi sg cztonkowie
dzialajacy wspoélnie oraz zarzadzajacy. Rozporzadzenie Rady w art. 16 ust. 1
zd. 2 dopuszcza mozliwo$¢ powotania w drodze odpowiedniego zapisu w umo-
wie o utworzeniu EZIG innych organow. W zwiazku z przyjeciem takiego roz-
wiazania nie ma przeszkod, aby czlonkowie powotali np. organ kontrolujacy,
jezeli uznaja, ze wymaga tego rozmiar i charakter prowadzonej przez EZIG dzia-
talno$ci®®,

W mysél art. 16 ust. 2 rozporzadzenia Rady cztonkowie zgrupowania, dziata-
jacy jako organ, moga podejmowa¢ wszelkie decyzje zmierzajace do osiagnigcia
celow zgrupowania. Rozporzadzenie Rady wprowadza zasade jednomyslnosci
przy podejmowaniu uchwat przez cztonkoéw dziatajacych wspodlnie. W sposob
bezwzgledny jednomys$lnosci wymaga podjecie uchwat w sprawach okreslonych
w art. 14 ust. 1 zd. 3, art. 17 ust. 2 lit. a—e, art. 22 ust. 1 zd. 2, art. 26 ust. 1, art. 27
ust. 1 zd. 11 art. 28 ust. 2 rozporzadzenia Rady. Rozporzadzenie Rady przewiduje
jednak szereg wyjatkéw od zasady jednomyslnosci przy podejmowaniu uchwat.
Do wyjatkéow tych nalezy zaliczy¢ sprawy, ktore zostaly okreslone w art. 17 ust. 2
lit. f—g, art. 19 ust. 3, art. 22 ust. 2 zd. 1, art. 30 i art. 31 ust. 1 rozporzadzenia
Rady, w przypadku ktérych zasade jednomys$lnosci mozna wytaczy¢é w drodze
odpowiednich postanowien w umowie zgrupowania. Ponadto, zgodnie z art. 17
ust. 3 rozporzadzenia Rady, z wyjatkiem przypadku, gdy rozporzadzenie to sta-
nowi, ze decyzje musza by¢ podejmowane jednomyslnie, umowa o utworzeniu
zgrupowania moze okresli¢ warunki dotyczace kworum i wigkszosci, zgodnie
z ktorymi uchwaty moga by¢ podejmowane. Jezeli jednak umowa nie stanowi
inaczej, decyzje sa podejmowane jednomyslnie®.

33 R. Adamus, Europejskie Zgrupowania Intereséw Gospodarczych, ,,Prawo Spotek” 2002,
nr 11, s. 37; P. Behrens, op.cit., s. 526.

3% 1. Hykawy, op.cit., s. 311.
35 J. Napierata, op.cit., s. 139.
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W mysl art. 17 ust. 1 rozporzadzenia Rady kazdemu cztonkowi przyshuguje
jeden glos, chyba ze umowa stanowi inaczej.

Kolejnym obligatoryjnym organem EZIG jest zarzadca (ew. zarzadcy).
Zgodnie z art. 19 ust. 1 rozporzadzenia Rady, zgrupowaniem zarzadza jedna
lub wigcej 0sob fizycznych, wyznaczonych w umowie o utworzeniu zgrupowania
lub powotanych w drodze jednomys$inej uchwaty cztonkéw (art. 19 ust. 1 w zw.
z art. 19 ust. 3 rozporzadzenia Rady).

Kwestia zdolnosci do bycia zarzadca zgrupowania zostata poddana prawu
krajowemu, w zwiazku z czym wymaga si¢ zdolnosci do czynnosci prawnych
zgodnie z prawem wilasciwym dla danej osoby. Zgrupowanie moze by¢ zarza-
dzane przez jedna lub kilka os6b wybieranych z grona cztonkow EZIG lub spo-
za niego. Rozporzadzenie Rady dopuszcza mozliwo$é tak nieodptatnego, jak
i odptatnego pehnienia tej funkcji*. Jednak zgodnie z art. 19 ust. 1 tiret 2, ktory
wprowadza katalog ograniczen dotyczacych pehnienia funkcji zarzadzajacego,
zarzadzajacym zgrupowania nie moze by¢ osoba, ktora na mocy prawa majace-
go do niej zastosowanie lub na mocy wewngtrznego prawa panstwa, w ktorym
zgrupowanie ma swoja siedzibe, lub wskutek orzeczenia sadowego czy decyzji
administracyjnej podjetej badZ uznanej w Panstwie Czlonkowskim nie moze na-
leze¢ do administracyjnego lub zarzadzajacego organu spotki, nie moze zarza-
dza¢ przedsigbiorstwem lub nie moze dziala¢ jako zarzadzajacy europejskiego
zgrupowania interesow gospodarczych.

Zgodnie z art. 19 ust. 2 rozporzadzenia Rady, zarzadca zgrupowania moze
by¢ osoba prawna, o ile Pafistwo Cztonkowskie przewiduje takie rozwigzanie
w swoim prawie. Jednak osoby prawne moga by¢ zarzadzajacymi zgrupowan
wpisanych do odpowiednich rejestrow na podstawie art. 6 rozporzadzenia Rady
pod warunkiem, ze takie osoby prawne wyznacza do celu ich reprezentowa-
nia jedna lub wigcej osob fizycznych, ktorych dane podlegaja przepisom art. 7
lit. d rozporzadzenia Rady, dotyczacym sktadania dokumentéw oraz danych.
Jezeli Panstwo Czlonkowskie wykorzystuje t¢ mozliwo$¢, musi ono zapewni¢
w prawie krajowym, aby przedstawiciel lub przedstawiciele odpowiadali tak,
jakby oni sami byli zarzadzajacymi zgrupowan, ktorych to dotyczy?’.

Umowa o utworzeniu zgrupowania moze zosta¢ wprowadzona zasada re-
prezentacji tacznej, jednak EZIG moze si¢ na nig powolywaé pod warunkiem
ogloszenia sposobu reprezentacji (art. 20 ust. 2 w zw. z art. 8 oraz art. 9 ust. 1

¢ 1. Hykawy, op.cit., s. 311-312.
37 Ibidem, s. 311.



Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych... 65

rozporzadzenia Rady). Zgodnie z art. 20 ust. 1 zd. 3 rozporzadzenia Rady, za-
kres umocowania os6b reprezentujacych EZIG wobec oséb trzecich nie moze
by¢ skutecznie ograniczony ani umowa zgrupowania, ani uchwata cztonkow
zgrupowania, nawet w przypadku opublikowania tego ograniczenia. Czynnosci
kazdego z zarzadzajacych wiaza zgrupowanie w stosunku do oséb trzecich, jezeli
zarzadzajacy dziata w imieniu zgrupowania, nawet w przypadku, gdy czynnosci
zarzadzajacego nie wchodza w zakres celow zgrupowania, chyba ze zgrupowanie
udowodni, iz osoba trzecia wiedziata lub nie mogta w danych okoliczno$ciach
by¢ nieswiadoma, ze czynno$¢ wykraczata poza cele zgrupowania (art. 20 ust. 1
zd. 2 rozporzadzenia Rady)?®.

5. Normatywne regulacje dzialalnosci EZIG w Polsce

Jak juz wspomniano, w polskim systemie prawnym dziatalno§¢ EZIG re-
guluje ustawa z dnia 4 marca 2005 roku o europejskim zgrupowaniu interesow
gospodarczych i spolce europejskiej. Zgodnie z art. 7 u.e.z.i.g., w zakresie nie-
uregulowanym rozporzadzeniem Rady stosuje si¢ odpowiednio przepisy o spotce
jawnej, ktore znajduja sig w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 roku Kodeks spotek
handlowych. Nalezy jednak nadmienic¢, ze odestanie do odpowiedniego stosowa-
nia do EZIG przepisow o spolce jawnej nie ogranicza si¢ tylko do Kodeksu spotek
handlowych, ale dotyczy wszystkich aktow prawnych, ktore w polskim porzad-
ku prawnym reguluja funkcjonowanie tej spotki*®. Wsrod tych aktow prawnych
nalezy przede wszystkim wskaza¢ ustaweg z dnia 20 sierpnia 1997 roku o Krajo-
wym Rejestrze Sqdowym® oraz akty wykonawcze do tej ustawy, ustawe z dnia
28 lutego 2003 roku — Prawo upadtosciowe i naprawcze*' oraz ustawe z dnia
29 wrzesnia 1994 roku o rachunkowosci**.

Kazde Panstwo Cztonkowskie zostalo zobowiazane rozporzadzeniem Rady
do okreslenia, czy EZIG w nim zarejestrowane bgdzie posiadato status osoby
prawnej, czy tez nie. Przyjecie powyzszego rozwiazania prowadzi do tego, ze
zgodnie z obowiazujacymi przepisami EZIG zarejestrowane w Polsce nie bg-

38 J. Napierata, op.cit., s. 139-140.
¥ R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych. Komentarz, s. 30 1 182.
40 Tekst jedn.: Dz.U. z 2007 r. Nr 168, poz. 1186, dalej ustawa o KRS.

4 Dz.U. Nr 60, poz. 535 ze zm.

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694 ze zm.
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dzie osoba prawna*. Wsrdd innych najistotniejszych zagadnien pozostawionych
przez prawodawce unijnego swobodnej regulacji Panstw Cztonkowskich nalezy
zauwazy¢, ze polski ustawodawca nie wprowadzit takze ograniczen co do licz-
by cztonkow zgrupowania. Nie wyposazono tez organu panstwowego w prawo
wyrazenia sprzeciwu wobec przeniesienia siedziby zgrupowania oraz nie nada-
no sadom kognicji do orzekania o rozwigzaniu zgrupowania na wniosek organu
wladzy panstwowej, o ile zgrupowanie dziata w sprzecznosci z interesem pub-
licznym. W zwiazku z odestaniem do stosowania przepiséw o spotce jawnej nie
wprowadzono roOwniez instytucji niewazno$ci zgrupowania, poniewaz instytucja
niewazno$ci w polskim prawie dotyczy tylko spotek kapitatowych*.

Oprocz ogolnego odestania do przepisow o spolce jawnej ustawodawca
w art. 12 zd. 2 1 13 ust. 1 u.e.z.i.g. dokonat bezposredniego odestania do przepi-
sow, odpowiednio, art. 65 k.s.h. (okresla per analogiam zasady rozliczen migdzy
cztonkami zgrupowania a zgrupowaniem) i art. 62 § 2 i 3 k.s.h. (okresla per ana-
logiam zasady, na ktérych wierzyciel cztonka zgrupowania moze wypowiedzie¢
umowe zgrupowania), regulujacych analogiczne sytuacje w spotce jawnej*.

Zgodnie z art. 36 pkt 2a ustawy o KRS, EZIG z siedziba w Polsce podle-
ga wpisowi do rejestru przedsigbiorcow. Zgloszeniu podlegaja dane okreslone
w art. 5 1 7 rozporzadzenia Rady. Zgodnie z art. 9 u.e.z.i.g., zgloszenia zgrupo-
wania do rejestru oraz danych podlegajacych wpisowi dokonuja zarzadcy zgru-
powania albo jego likwidatorzy, zgodnie z zasadami reprezentacji okre§lonymi
w umowie zgrupowania. Wymagane przez prawo ogtoszenia pochodzace od zgru-
powania oraz wzmianka o ztozeniu w rejestrze wymaganych dokumentéw i da-
nych publikowane sa w Monitorze Sadowym i Gospodarczym. Ponadto wzmian-
ka o utworzeniu zgrupowania zamieszczana jest takze w Dzienniku Urzgdowym
UE. Zgodnie z art. 10 ust. 1 zd. 2 u.e.z.i.g., umowa o utworzeniu EZIG moze
natozy¢ obowiazek ogtaszania rowniez w inny sposob?*®.

Jak juz wspomniano, zgodnie z art. 11 ust. 1 u.e.z.i.g., do zarzadcow zgru-
powania nalezy stosowac¢ odpowiednio przepisy art. 201-211 i 293-300 k.s.h.,
ktore dotycza spotki z 0.0. Zgodnie z art. 14 uv.e.z.i.g., zarzadcy zgrupowania sa

4 Uzasadnienie do u.e.z.i.g., s. 3 (druk sejmowy nr 3314, Sejm IV kadencji, wptynat 20 wrzes-
nia 2004 r.).

4 R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych z siedzibqg..., s. 13.

45 Szerzej o stosowaniu przepisow o spoltce jawnej w stosunku do EZIG z siedziba w Polsce:
ibidem, s. 7-10.

4 J. Napierata, op.cit., s. 166; R. Lewandowski, op.cit., s. 50-51.
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takze jego likwidatorami. W mys$l postanowien art. 11 ust. 2 u.e.z.i.g., zarzadca
EZIG moze by¢ tez osoba prawna dziatajaca przez wyznaczonego przedstawicie-
la. Osoba prawna moze by¢ zarzadca zgrupowania, jezeli wyznaczy jako swojego
przedstawiciela co najmniej jedna osobe fizyczna, ktérej dane podlegaja ujaw-
nieniu w rejestrze zgodnie z art. 7 lit. d rozporzadzenia Rady. Przedstawiciel ten
ponosi odpowiedzialno$¢ na zasadach okreslonych w art. 293-300 k.s.h*’.

Ustawodawca rozszerzyt takze katalog przyczyn ustania czlonkostwa
okreslonych w art. 28 ust. 1 rozporzadzenia Rady, ktore, zgodnie z art. 12 u.e.z.i.g.,
nastgpuje rowniez z chwila ogloszenia upadtosci cztonka oraz, zgodnie z art. 13
ust. 2 u.e.z.i.g., w sytuacji wypowiedzenia umowy przez wierzyciela cztonka.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze przepisy te wprowadzaja regulacje wywotujaca od-
mienne skutki zaistnienia wyzej wymienionej sytuacji niz przepisy art. 54 pkt 4
i 5 k.s.h. dotyczace spotki jawnej, ktore wskazuja je jako przyczyng rozwigzania
spotki jawnej®.

6. Europejskie Ugrupowanie Interesow Gospodarczych ,,Linia kolejowa
Berlin—Gorzow”

Europejskie zgrupowanie interesow gospodarczych moze dziata¢ na ob-
szarze panstw Unii Europejskiej. W przypadku jej rozszerzenia instytucja EZIG
znajdzie zastosowanie takze w nowych panstwach cztonkowskich. Zgrupowanie
moze rowniez prowadzi¢ swoja dziatalno$¢ na obszarze Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (EOG, ang. European Economic Area). EOG to strefa wolnego
handlu, obejmujaca panstwa Unii Europejskiej i Europejskiego Stowarzyszenia
Wolnego Handlu, z wyjatkiem Szwajcarii. EZIG moze tez prowadzi¢ dziatalnosc¢
w panstwach trzecich i wspolpracowac z podmiotami z panstw trzecich w formie
porozumienia joint-venture. Dziatalno$¢ ta bedzie mie¢ jednak ograniczony za-
kres ze wzgledu na fakt obowiazku lokalizacji siedziby przez EZIG na obszarze
EOG®.

47 Szerzej o stosowaniu przepiséw o cztonkach zarzadu spotki z ograniczong odpowiedzialnos-
cig do zarzadcow EZIG w sferze stosunkow zewngtrznych i wewngtrznych oraz ich wzajemnych
relacji: R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych z siedzibq..., s. 11; R. Ste-
fanicki, op.cit., s. 892.

4 J. Napierata, op.cit., s. 166.

4 R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Intereséw Gospodarczych. Komentarz, s. 35; R. Ada-
mus, Europejskie zgrupowanie interesow gospodarczych. Problemy..., s. 24-25; 1. Hykawy, op.cit.,
s. 291.
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W mysl zatozen prawodawcy unijnego, EZIG ma shuzy¢ intensyfikacji trans-
granicznych dziatan i powiazan gospodarczych na obszarze EOG bez wzgledu na
odlegtos¢ siedzib jego czlonkdéw od granicy. Jednak ta instytucja prawna moze
by¢ réwniez doskonale wykorzystywana przez podmioty koncentrujace swoja
dziatalnos¢ w obszarze nadgranicznym, w tym przez samorzady chcace wspolnie
realizowa¢ cele i obowiazki naktadane na nie przez prawodawstwo poszczegdl-
nych Panstw Czlonkowskich. Co prawda polski ustawodawca uznat, ze wlacze-
nie EZIG do polskiego systemu instytucji prawnych ,,nie wptynie zasadniczo

na sytuacje i rozwoj regionow”>°

, jednak w literaturze przedmiotu wskazuje sig
raczej na pozytywny wpltyw funkcjonowania ponadgranicznych form wspotpra-
cy, m.in. w postaci EZIG, na dzialalno$¢ samorzadow’'. Pozytywny efekt dla
rozwoju lokalnego uzyskiwany jest dzigki potaczeniu dziatalno$ci lokalnych
iregionalnych (w zaleznos$ci od charakteru wspomaganego zadania) samorzadow
z dzialalnos$cia podmiotéw prywatnych. Zainteresowanie samorzadow ta forma
wspomagania realizacji czg$ci swoich obowiazkow powinien podnies¢ takze fakt
mozliwo$ci uczestniczenia EZIG w programach finansowanych z funduszy pub-
licznych, w tym z funduszy unijnych oraz mozliwo$¢ zawierania umow w ra-
mach procedur zamoéwien publicznych, co potwierdza wczesniej przywotywany
komunikat Komisji>.

Przyktadem pozytywnego oddziatywania instytucji EZIG na rozwdj trans-
granicznej wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego oraz podmiotow pra-
wa prywatnego na pograniczu polsko-niemieckim moze by¢ utworzone w czerw-
cu 2006 roku IGOB Interessengemeinschaft Eisenbahn Berlin—-Gorzow Wlkp.
EWIV (IGOB Wspdlnota Interesow Linia Kolejowa Berlin—-Gorzow Wlkp.
EUIG) z siedziba we Frankfurcie nad Odra. Zostato ono zarejestrowane zgodnie
z prawem niemieckim, a oficjalna polska wersja jezykowa okresla je jako Euro-
pejskie Ugrupowanie Intereséw Gospodarczych. Zgodnie z umowa zatozycielska
tego zgrupowania, jego celem ,,jest reaktywowanie potaczen na linii kolejowe;j
Berlin—Gorzow Wilkp. oraz dziatanie na rzecz rozwoju tej linii, a takze utatwianie
i rozwoj dzialalno$ci gospodarczej Cztonkéw Ugrupowania oraz innych inwesto-
rOw pragnacych rozwinac¢ swa dziatalno$¢ w zwiazku z rozwojem tej linii kole-
jowej. W tym duchu przedmiotem dziatalnosci jest ponadgraniczna wspotpraca

50 Uzasadnienie do u.e.z.i.g., s. 31.

I R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych. Komentarz, s. 33 i literatu-
ra tam wskazana.

52 R. Adamus, Europejskie Zgrupowanie Interesow Gospodarczych. Problemy..., s. 25.
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Cztonkow”. IGOB Interessengemeinschaft Eisenbahn Berlin-Gorzow Wlkp.
EWIV w szczegolno$ci wspiera, w ramach postawionych celow, takie dziatania
jak ,,zabieganie u stosownych witadz o poparcie i podjecie decyzji o uruchomie-
niu potaczen kolejowych na linii Berlin—-Gorzéw WIlkp., jej unowocze$nieniu
1 stworzeniu przyjaznej atmosfery dla jej funkcjonowania poprzez przychylny
klimat dla inwestowania na obszarze bedacym w jej bezposrednim oddzialywa-
niu, wspieranie przewozu na tej linii towaréw i osob, ozywienie linii kolejowe;j
dla dobra rozwoju gospodarczego na terenach przyleglych, rozwdj turystyki
w zwiazku z funkcjonowaniem linii kolejowej (...), inicjowanie i organizowa-
nie kontaktéw naukowych (...), pozyskiwanie §rodkow finansowych i wyposaze-
nia w celu finansowania przyjetych zadan oraz przeniesienia realizacji projektu
(tacznie ze Srodkami) na przedsigbiorstwa w regionie (...)”.

Nalezy podkresli¢, ze utworzenie IGOB Interessengemeinschaft Eisenbahn
Berlin—Gorzow Wlkp. EWIV spotkato si¢ z duzym zainteresowaniem partneréw
zarO6wno po stronie niemieckiej, jak i1 polskiej. W dzialalno$¢ zgrupowania zaan-
gazowane sa po stronie polskiej m.in. Miasto Gorzow Wielkopolski i Zachodnia
Izba Przemystowo-Handlowa, a takze jednostki samorzadu terytorialnego poto-
zone wzdtuz linii kolejowej, po niemieckiej stronie za$ samorzady m.in. powiatu
Mirkisch Oderland, spotka Airport Berlin Brandenburg International BBI i ope-
rator kolejowy NEB>?. Warto takze podkresli¢, ze jest to pierwsze i, jak na razie,
jedyne zgrupowanie w branzy kolejowej w Unii Europejskie;j.

7. Podsumowanie

Wydaje si¢, ze EZIG, mimo takich stabosci jak brak wylaczenia osobistej
i solidarnej odpowiedzialnosci cztonkow za zobowiazania zgrupowania oraz licz-
ne odestania do prawa krajowego®*, moze okaza¢ sig ciekawa propozycja wspot-
pracy dla polskich przedsigbiorcow i jednostek samorzadu terytorialnego z ich
odpowiednikami na obszarze EOG. Struktura zgrupowania nie jest nadmiernie
sformalizowana, a procedura rejestracyjna odbywa si¢ w sposob okreslony przez
Panstwa Cztonkowskie przewidziany dla funkcjonujacych w ich systemach praw-
nych instytucji gospodarczych. Rozporzadzenie Rady, pozostawiajac cztonkom
zgrupowania mozliwo$¢ wyboru miejsca siedziby zgrupowania (ograniczonego

53 D. Siczynski, Z Gorzowa do Berlina bezposrednim pociqgiem pojedziemy w 2010 roku?,
www.gorzow24.pl; Stanowisko Zachodniej Izby Przemystowo-Handlowej w sprawie kolei, http://
www.ziph.gorzow.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=105&Itemid=9.

4 P. Nazaruk, op.cit., s. 28.
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pochodzeniem czlonkow), co determinuje obowiazek stosowania prawa okreslo-
nego Panstwa Cztonkowskiego w zakresie przez nie nieuregulowanym, pozwala
posrednio na wybodr srodowiska prawnego najbardziej adekwatnego do realizacji
celow utworzonego EZIG. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze sposob uszcze-
gotowienia dziatalno$ci EZIG wybrany przez polskiego ustawodawce, poprzez
odestanie do przepiséw o spodice jawnej jest trafny, jednak wymagatby on kilku
korekt, ktore pozwolityby na zwigkszenie elastycznosci dziatalno$ci zgrupowa-
nia zarejestrowanego w Polsce. Polski ustawodawca powinien np. ujednolicié¢
przepisy dotyczace prawa firmowego, co zostalo juz wskazane na poczatku tego
opracowania, oraz wprowadzi¢ mozliwos$¢ taczenia si¢ i dokonywania podziatu
EZIG (poprzez odestanie do odpowiednich przepisow k.s.h.), co moze utatwi¢
restrukturyzacj¢ zgrupowania w przypadku np. rozszerzenia zakresu realizowa-
nych przez niego celow?’.

Dla polskich jednostek samorzadu terytorialnego istotne bytoby réwniez
jednoznaczne rozstrzygnigeie, czy wstgpowanie do EZIG podlega restrykcjom
ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzqdu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych®®. Rozporzadzenie Rady w preambule wprowadza zasade stanowiaca,
Ze ,,uprawnienie przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu umozliwiajace za-
kazywanie lub ograniczanie uczestnictwa w ugrupowaniu uzasadnione interesem
publicznym pozostaje bez uszczerbku dla ustawodawstw Panstw Cztonkowskich,
ktore reguluja wykonywanie dziatalnosci oraz moga przewidywacé dalsze zakazy
lub ograniczenia, albo w inny sposob kontrolowaé lub nadzorowac uczestnictwo
w zgrupowaniu jakiejkolwiek osoby fizycznej, spotki, przedsigbiorstwa lub innej
jednostki organizacyjnej lub jakiejkolwiek ich kategorii”. Ta zasada materializuje
si¢ w przepisie art. 4 ust. 4 rozporzadzenia Rady, zgodnie z ktérym ,.kazde Pan-
stwo Czlonkowskie moze, na podstawie interesu publicznego tego panstwa, za-
kaza¢ uczestnictwa pewnych kategorii osob fizycznych, spolek, przedsigbiorstw
lub innych jednostek organizacyjnych lub ograniczy¢ to uczestnictwo”. Ustawa
o zasadach przystepowania jednostek samorzqdu terytorialnego do miedzynaro-
dowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych okre$la zasady, na jakich
jednostki samorzadu terytorialnego moga przystgpowaé¢ do miedzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, wprowadzajac obowiazkowe
procedury administracyjne uzyskiwania opinii i zgody wskazanych organéw ad-

55 A. Witosz, op.cit., s. 20.
¢ Dz.U. Nr 91, poz. 1009 ze zm.
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ministracji rzadowej. Zgodnie z art. 1 tej ustawy, przez zrzeszenia te rozumie sig¢
organizacje, zwiazki 1 stowarzyszenia powolywane przez spotecznosci lokalne
co najmniej dwoch panstw zgodnie z ich prawem wewngtrznym®’. Postanowie-
nia tej ustawy moga by¢ interpretowane jako materializacja mozliwosci ogra-
niczenia uczestnictwa jednostek samorzadu terytorialnego w EZIG, wyrazonej
w art. 4 ust. 4 rozporzadzenia Rady. Rzeczywiscie, cztonkami EZIG, jako instytu-
cji dzialajacej na styku sektora prywatnego i publicznego, moga by¢ spolecznosci
lokalne co najmniej dwoch panstw, ale nie jest to warunek konieczny. Realna jest
sytuacja, gdy cztonkami zgrupowania bgda spotecznos$ci lokalne tylko jednego
panstwa, a czlonkami z innego Panstwa Cztonkowskiego beda np. spotki prawa
prywatnego. Co wigcej, zgrupowanie nie musi by¢ powolywane przez spotecz-
nosci lokalne, ktore moga jedynie wstegpowaé do juz istniejacego EZIG. Moze to
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej wedlug prawa polskiego inaczej beda traktowa-
ne samorzady tworzace (przystepujace do) EZIG ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw EOG i z partnerami zagranicznymi nimi niebgda-
cymi. Taka nie$cisto§¢ w prawie, pozostawiona do rozstrzygnigcia organom nad-
zoru nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, moze prowadzi¢ do
rozbieznosci interpretacyjnych w ramach jednego systemu prawa. Wydaje sig, ze
w zakresie tworzenia i przystgpowania przez jednostki samorzadu terytorial-
nego do EZIG, jako instytucji prawa unijnego i to o charakterze pomocniczym
w stosunku do podstawowej dziatalnos$ci jego cztonkow, polski ustawodawca po-
winien wykaza¢ wigksze zaufanie do samorzaddéw jako spolecznosci lokalnych
i regionalnych. Dokona¢ tego nalezy poprzez jednoznaczne wylaczenie zasad
ich przystgpowania do EZIG spod obowiazywania ustawy o zasadach przyste-
powania jednostek samorzqdu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych, np. nowelizujac odpowiednio ustawe
o europejskim zgrupowaniu interesOw gospodarczych i spotce europejskie;.

57 Szerzej na ten temat: H. Zigba-Zatlucka, Wspoilpraca miedzynarodowa samorzqdow, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 63 i n.
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THE EUROPEAN ECONOMIC INTEREST GROUPING
— SUPRANATIONAL LEGAL FORM OF RUNNING
OF THE ECONOMIC ACTIVITY

Summary

This article deals with the institution of the European Economic Interest Grouping
which was introduced into the legal system of the European Union by the Council Regu-
lation (EEC) No 2137/85 of 25 July 1985 on the European Economic Interest Grouping
(EEIG).

The article presents the origin, functions, and legal foundations for the EEIG
operating in the both the EU and Polish law. It also discusses the legal character of the
EEIG founding contract, problems connected with the membership, the EEIG organs.

What is more, the author describes possibilities of utilizing the EEIG as a form
of cooperation for Polish territorial self government units and subjects of private law
in the EU. Such a possibility in the practical aspect is presented by the description of the
operating EEIG called “Berlin-Gorzéw railway line”.

Translated by Anna Bucholska



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 563 ROCZNIKI PRAWNICZE NR 21 2009

PIOTR SUKIENNICZAK
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
Wydziat Pedagogiczno-Artystyczny w Kaliszu

ZAKRES PRZEDMIOTOWY I PODMIOTOWY
ZASADY PRAWDY OBIEKTYWNEJ
W SWIETLE ORZECZNICTWA
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

1. Uwagi wstepne

Jednym z najistotniejszych przejawow stosowania prawa przez organy ad-
ministracji publicznej jest wydawanie aktow administracyjnych, konkretyzuja-
cych w sposob precyzyjny dzialania wladcze administracji co do ich adresata
oraz jego sytuacji, w ktorej znajduje zastosowanie dana, okreslona norma prawna
(lub normy prawne). Dziatania te mieszcza si¢ m.in. w ramach postgpowania
administracyjnego, ktore z jednej strony ksztaltuja ciag czynnosci proceso-
wych organoéw orzekajacych, z drugiej za§ tworza pewne instytucje wyposazone
W prawne instrumenty majace zagwarantowac, ze proces administracyjny osiag-
nie swoj cel w sposob sprawny i skuteczny. Niebagatelna rolg dla tych poczynan
odgrywa prawidlowe ustalenie zakresu przedmiotowego i podmiotowego wyzna-
czajacego granice normowania tej materii przez kodeks postgpowania admini-
stracyjnego.

Rozwazania te nalezy rozpocza¢ od proby wskazania, jakie obszary wnie-
siongj sprawy winny by¢ uznane za istotne i w konsekwencji tego badane przez
organy administracji publicznej dla zado$¢uczynienia prawdzie obiektywnej, sta-
nowiacej podstawg pdzniejszych rozstrzygnigc. W tym celu w pierwszym rzedzie
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wypada si¢ przyjrze¢, w jaki sposob orzecznictwo sadowe postrzega zwigzek
miedzy obowiazkiem ustalenia stanu rzeczywistego i okresleniem rzeczywistej
tresci stosunkoéw prawnych badanej sprawy.

Zagadnieniu temu warto po$wigci¢ nieco uwagi z jeszcze jednego powodu.
Ot6z literatura, traktujac o zakresie przedmiotowym zasady prawdy obiektyw-
nej wypowiada si¢ na ten temat w bardzo réznorodny sposéb. Niektorzy autorzy
pisza o ,,okolicznosciach faktycznych” i ,,mozliwosciach prawnych”, inni o ,,za-
sztosciach faktycznych” i ich ,,prawidtowej kwalifikacji prawnej”, a jeszcze inni
o0 ,,stanie faktycznym” i ,,0kresleniu tresci stosunkow prawnych”.

Na domiar ztego pewne watpliwosci i podejrzenia wzbudzaja roznice wer-
balne migdzy wyrazeniami — wydawac¢ by si¢ moglo — znaczacymi to samo
w odniesieniu do problemu stanu faktycznego badanej sprawy. W materii tej
zastanawiajace jest, dlaczego czgs¢ wypowiedzi definiujacych zasadg praw-
dy obiektywnej uzywa zwrotu ,,stan faktyczny” lub ,,0kolicznosci faktyczne”,
a czg$¢ zwrotu ,stan faktyczny sprawy”. Celowe jest takze postawienie pyta-
nia, dlaczego w jednych sytuacjach stosuje si¢ wyraz ,,ustalenie”, a w innych
»Wyjasnienie” w stosunku do stanu faktycznego. Obiekcje natury tautologicznej
nasuwaja poréwnania wyrazen ,,stan faktyczny” i ,,rzeczywisty stan stosunkow
faktycznych”. Artykutowanie zgodno$¢ ,,stanu faktycznego sprawy” z ,.rzeczy-
wistoscia” moze sugerowac wystepowanie w tych przypadkach cech pleonazmu.
W rezultacie zrodtem wyjasnienia tej kwestii staly si¢ rozwazania m.in. M. Zie-
linskiego 1 Z. Ziembinskiego, dotyczace odmienno$ci paradygmatow poznaw-
czych ,,prawdy obiektywnej” i ,,prawdy sadowej”.

Warto réwniez przyjrze¢ si¢ podmiotom zobowigzanym do realizowania
zasady prawdy obiektywnej. Nalezy podkresli¢, ze adresatow normy prawnej
wyrazonej przez t¢ zasadg nie okres$la wylacznie art. 7 k.p.a., ale takze inne prze-
pisy kodeksu®. Ponadto doktryna, odnoszac sie do zakresu podmiotowego zasady
prawdy obiektywnej, wyraznie rozdziela wladztwo publiczne, regulowane prze-
pisami k.p.a., od wladztwa organizacyjnego, regulowanego przepisami szczegol-
nymi.

! Badaniom zostaty poddane rozstrzygnigcia, ktore zapadly przed Naczelnym Sadem Admi-
nistracyjnym w latach 1981-2004, a wigc od poczatku istnienia do konca funkcjonowania NSA
w starej, pierwotnej strukturze.

2 Art. 1 § 1 — organy administracji panstwowej i organy samorzadu terytorialnego. Art. 1 § 2
— panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne, organizacje zawodowe, samorzadowe, spot-
dzielcze i inne organizacje spoteczne, ktore wykonuja pewne zadania z zakresu administracji pan-
stwowe;j.
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2. Relacje pomiedzy obowigzkiem ustalenia rzeczywistych okolicznos$ci
a przepisami prawa materialnego tworzacymi zbiér okoliczno$ci praw-
nych badanej sprawy

W przedmiocie tym na przestrzeni ostatniego dwudziestopigciolecia sady
wydaja si¢ by¢ wyjatkowo zgodne, wskazujac w mniej lub bardziej ekspono-
wany sposob powiazanie obu tych elementow. Za przyktad moze postuzy¢ frag-
ment wyroku NSA: ,,Organ panstwowy (...) ma obowiazek wyjasni¢ wnikliwie
1 wszechstronnie stan faktyczny sprawy, wyshuchujac strony w trakcie postgpo-
wania, a przed wydaniem decyzji (...) rozpatrzy¢ stan faktyczny w $wietle wszyst-
kich przepiséw prawa materialnego, mogacych mie¢ zastosowanie w sprawie™™.

Z innych orzeczen mozna wprost wywies¢ przekonanie, ze poza ustaleniem
stanu faktycznego, ustalenie stanu prawnego danej sprawy wynika wprost z tresci
samej zasady prawdy obiektywnej, gdyz mowa jest nie tylko o obowiazku ustale-
nia rzeczywistego przebiegu wydarzen, ale tez o zatatwieniu sprawy: ,,W szcze-
gblnosci przepis ten wyraza podstawowa zasadg postgpowania administracyjne-
g0, jaka jest zasada prawdy obiektywnej. Naktada ona na organ administracyjny
obowiazek wszechstronnego zbadania sprawy tak pod wzgledem faktycznym, jak
i prawnym w celu ustalenia stanu rzeczywistego sprawy oraz rzeczywistej tresci
stosunkow prawnych. Art. 7 méwi bowiem o wszelkich krokach niezbednych
nie tylko do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego, ale rowniez zalatwienia
sprawy”; ,,Jedna z naczelnych zasad postgpowania administracyjnego jest zasa-
da prawdy obiektywnej (...) zobowiazujaca organy administracji panstwowej (...)
do podejmowania wszelkich czynnosci, jakie sa niezbedne do wyjasnienia stanu
faktycznego oraz zatatwienia sprawy (...)”%; ,,Obowiazki organu administracyj-
nego w zakresie postgpowania dowodowego sa nawet wigksze niz przy ustawo-
wym skrgpowaniu, gdyz w poszukiwaniu materialnego kryterium do wydania
decyzji [zalatwienia sprawy — P.S.] powinien on najwszechstronniej zbada¢ stan

296

faktyczny (...).

3 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 1982 r., sygn. akt IT SA 883/82, Baza Orzeczen Sadow Admini-
stracyjnych (www.nsa,gov.pl).

4 Wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 21 wrzesnia 1995 r., sygn. akt XVII Amr 40/95,
,,Wokanda” 1996, nr 10, s. 56.

5 Wyrok NSA z dnia 16 listopada 1984 r., sygn. akt IT SA 1223/84, ONSA 1984, nr 2,
poz. 109.

¢ Wyrok NSA z dnia 16 listopada 1999 r., sygn. akt ITI SA 7900/98, Lex 47974.
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Najbardziej chyba wyrazi$cie $ciste powiazania migdzy ustaleniem rzeczy-
wistego przebiegu zdarzen a normami prawa wskazane sa w tej grupie rozstrzyg-
nig¢ sadowych, ktore odnosza sig¢ bezposrednio do problemu stosowania prze-
piséw prawa materialnego. W orzeczeniach tych stan faktyczny i stan prawny
badanej sprawy powiazane sa nierozerwalnie, uzalezniajac od siebie tak istotne
podstawy wydania decyzji administracyjnej jak ocena czy prawo w ogole zostalo
naruszone, trafnosci zastosowania tych lub innych przepiséw prawa, czy wrecz
mozliwo$ci ustalenia, jakie przepisy maja zastosowanie w danej sprawie.

Powotujac si¢ na zasadg prawdy obiektywnej, wymagajacej zgromadzenia
materiatu faktycznego stwierdza si¢: ,,Wszechstronne i doktadne wyjasnienie
sprawy umozliwia bowiem wlasciwe zastosowanie prawa materialnego i oceng,
czy prawo materialne zostalo naruszone™’, badz wywodzi, iz: ,,Wprowadzono ja
po to, aby zagwarantowa¢ w kazdej sprawie stworzenie rzeczywistego obrazu
stanu faktycznego sprawy tak, aby uzyskac¢ podstawe do trafnego zastosowania
przepisu prawa’®,

W innym przypadku zespot orzekajacy, zwazywszy, ze nastapito narusze-
nie przepisow postgpowania administracyjnego, majace istotny wptyw na wynik
sprawy, stwierdza: ,,Sad nie moze ocenié, czy rozstrzygnigcie jest zgodne z nor-
mami prawa materialnego. Sad bowiem wyraza poglad, ze gdy nie jest doktad-
nie ustalony stan faktyczny sprawy, nie mozna oceni¢, czy jest on zgodny z hi-
poteza normy prawa materialnego™, lub podobnie: ,,Niedopetnienie obowiazku
pelnego wyjasnienia stanu faktycznego, wystepujace w rozpoznawanej sprawie,
uniemozliwiato organom rozpoznajacym sprawe prawidtowe zastosowanie pra-
wa materialnego”'?. Niedopekienie zatem obowiazku pelnego wyjasnienia stanu
faktycznego nie tylko stanowi naruszenie zasad postgpowania administracyjnego,
lecz réwniez ,,(...) czgsto uniemozliwia wyciagnigcie prawidtowych wnioskow,
niezbednych do zastosowania przepisow prawa materialnego™'!.

Zbiezny z powyzszymi wypowiedziami, a przy tym szczegdlnie interesuja-
cy wywod zawarty jest w uzasadnieniu wyroku, w ktorym stwierdza sig, ze: ,(...)
w prawie publicznym fakty stuza gléwnie odpowiedzi na pytanie — czy w ogdle
jakas norma ma by¢ zastosowana (...). Tak wigc udowodnienie jakiego$ faktu nie

7 Wyrok NSA z dnia 20 listopada 1998 r., sygn. akt ISA/Lu 803/98, Lex 37133.

8 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2000 r., sygn. akt ISA/Lu 825/99, Lex 43020.

> Wyrok NSA z dnia 6 listopada 1984 r., sygn. akt I SA 508/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 100.
1 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 1991 r., sygn. akt IV SA 221/91, ONSA 1991, nr 2, poz. 43.
1" Wyrok NSA z dnia 9 lipca 1985 r., sygn. akt IT SA 807/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 13.
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ma tu znaczenia wylacznie procesowego, (...) ale ma takze znaczenie materialne,
bowiem od tego zalezy zastosowanie danej normy”'2,

Dla dopetnienia przedstawionego obrazu warto przytoczy¢ w tym miejscu,
jak to zagadnienie postrzega literatura prawnicza. Pojawiaja si¢ tu wypowiedzi:
»Realizacja zasady prawdy obiektywnej wymaga od organu prowadzacego po-
stgpowanie nie tylko wykrycia okoliczno$ci faktycznych, ale tez i szerokiego
rozpatrzenia mozliwosci prawnych, stojacych do dyspozycji organu administra-
cyjnego”’; ,(...) celem kazdego procesu jest dokladne ustalenie zaszlosci fak-
tycznych, ich prawidlowe prawne zakwalifikowanie i wydanie na tej podstawie
orzeczenia. Rozpoznanie sprawy administracyjnej polega w rzeczywisto$ci na
dokonaniu dwu ustalen: 1) ustaleniu istnienia pewnych faktow prawotwoérczych
(...). 2) ocenie prawnej ustalonych faktow”!4; | Rodzi ona [zasada prawdy obiek-
tywnej — P.S.] po stronie tych organéw obowiazek podejmowania wszelkich
krokoéw niezbgdnych do pelnego wyjasnienia stanu prawnego i stanu faktycz-
nego sprawy (...)”'%; ,,obowiazkiem organu jest zebranie »materiatu prawnego«
sprawy, tzn. wszelkich przepisow prawa materialnego, ktére moga ewentualnie
mie¢ zastosowanie przy rozstrzyganiu sprawy w formie decyzji. Przepisy te bgda
»weryfikowane i eliminowane z pola widzenia w $lad za sprawdzaniem i ustala-
niem poszczegdlnych faktow«'®; ,(...) ustalenie stanu faktycznego (»podstawy
faktycznej«) adekwatnego do rzeczywistego stanu rzeczy jest istotnym czynni-
kiem wyznaczajacym rzeczywista skuteczno$¢ norm danego systemu prawnego.
Warto$¢ nawet doskonatego prawa materialnego, (...) uzalezniona jest od tego,
czy prawo to zastosowane zostanie do trafnie ustalonych stanéw faktycznych,
z ktoérymi wiaze ono okre$lone konsekwencje™!”.

Przy tak dogmatycznym stanowisku nie brak jednak glosow zgota odmien-
nych. Waclaw Dawidowicz wyraza poglad, iz konstrukcja zasady prawdy obiek-

tywnej zawiera w sobie pewne ograniczenia z literalnego punktu widzenia, gdyz

12 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2000 r., sygn. akt ISA/Lu 825/99, Lex 43020.

13 J. Starosciak, w: E. Iserzon, J. Staro$ciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia poste-
powania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 81.

14 L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2004, s. 53—54.

15 R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego. Zatozenia i zakres,
Warszawa 1981, s. 54-55.

16 J. Zimmermann, za: W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu ad-
ministracyjnym, Warszawa 2002, s. 104.

17 M. Zielinski, Z. Ziembinski, Uzasadnienie twierdzen, ocen i norm w prawoznawstwie, War-
szawa 1988, s. 230.
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mowiac o ,,doktadnym wyjasnieniu stanu faktycznego”, wyjasnienie zwiazanych
ze sprawa administracyjng stosunkow prawnych znajdowaloby si¢ poza zasig-
giem tej zasady. Sugeruje takze, by problem ten rozwigza¢ przenoszac z prawa
cywilnego rozwiazania traktujace realizacje zasady prawdy obiektywnej m.in.
poprzez ,,wyjasnienie rzeczywistej tresci stosunkéw faktycznych i prawnych”.
Konkludujac, W. Dawidowicz pisze: ,,Sadzg, iz nie ma zadnych przeszkod, aby
doktryna zalecita praktyce podobne rozumienie zasady prawdy obiektywnej
w postgpowaniu administracyjnym”'®.

Warto takze zwrdci¢ uwagg, ze w niektorych orzeczeniach na gruncie se-
miotyki mozna wyodrgbni¢ pewne elementy, ktore wydaja si¢ przydatne w po-
szukiwaniu i artykulowaniu wyrazen oraz zwrotow istotnych z punktu widzenia
rozwazan na temat relacji zachodzacych miedzy obowiazkiem ustalenia stanu
faktycznego i prawnego badanej sprawy.

Na wstepie trzeba wykaza¢ orzeczenia, w ktérych zawarto dwuwyrazowe
wyrazenia ,,stan faktyczny” i ,,zatatwienie sprawy”, oraz orzeczenia, w ktorych
uzyto trojwyrazowego wyrazenia ,,stan faktyczny sprawy”.

W jednych z tych orzeczen wyrazenia dwuwyrazowe wyartykutlowano
zgodnie z trescia art. 7 k.p.a.': ,(...) organ podejmuje wszelkie kroki niezbedne
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy (...)"%°,
rozdzielajac pojgcia ,,stan faktyczny” i ,,zatatwienie sprawy”. Takze w podobnym
duchu — lecz nie w tozsamym brzmieniu z przepisem art. 7 — stwierdzono: ,,0t6z
zasada prawdy obiektywnej (...) wymaga od organow administracji doktadnego
1 wyczerpujacego wyjasnienia wszystkich okolicznos$ci faktycznych, istotnych
dla rozstrzygniecia sprawy (...)"%!.

W innych orzeczeniach sad, odnoszac si¢ do decyzji administracyjnej, uzy-
wa wylacznie pojecia ,,stan faktyczny” —,,(...) Jej wydanie powinno by¢ poprze-
dzone doktadnym wyjasnieniem stanu faktycznego (art. 7 k.p.a.) oraz zebraniem

i rozpatrzeniem calego materiatu dowodowego (...)"%; ,,W szczeg6lnosci sad

8 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 89-90.

1 W toku postgpowania organy administracji panstwowej stoja na strazy praworzadnosci i po-
dejmuja wszelkie kroki niezbgdne do doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzglgdzie interes spoteczny i stuszny
interes obywateli (wyrazenia, o ktorych mowa, podkreslono).

2 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 1999 r., sygn. akt I SA/Kr 1191/99, OSP 2000, nr 7-8,
poz. 112.

2l Wyrok NSA z dnia 29 listopada 1995 r., sygn. akt SA/Wr 707/95, Lex 27079.
2 Wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 1998 1., sygn. akt V SA 320/98, ONSA 1999, nr 3, poz. 87.
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kontroluje, czy w toku tego postgpowania podjeto wszelkie niezbedne kroki do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego, czy zebrano zatem wszystkie dowo-
dy w celu ustalenia istnienia badz nieistnienia ustawowych przestanek decyzji
uznaniowej (...)"?, lub podobnie — ,,Postepowanie administracyjne przeprowa-
dzone przed wydaniem przez organ administracji panstwowej decyzji powinno
miedzy innymi zapewniaé¢ dokladne wyjasnienie stanu faktycznego™?*.

Odregbna grupg stanowia te wyroki NSA, w ktorych zawarto trojwyrazo-
we wyrazenie ,,stan faktyczny sprawy”: ,,Organ panstwowy, (...) ma obowiazek
wyjasni¢ wnikliwie i wszechstronnie stan faktyczny sprawy (...)”%; ,,Jedna z na-
czelnych zasad postgpowania administracyjnego jest zawarta w art. 7 kpa zasada,
nakazujaca organom administracji publicznej podejmowanie wszelkich krokow
niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy zgodnego
z rzeczywisto$cia™®; ,,Z przyjetej w art. 7 kpa naczelnej zasady postgpowania
administracyjnego — zasady prawdy obiektywnej — wynika obowiazek ustalenia
stanu faktycznego sprawy’?’; , Postepowanie administracyjne przeprowadzone
przed wydaniem decyzji przez organ administracji panstwowej powinno zapew-
ni¢ dokladne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy’?¥; | Postepowanie admini-
stracyjne przeprowadzone przed wydaniem decyzji powinno zapewni¢ doktadne
wyjasnienie stanu faktycznego sprawy”?.

Analizujac wskazane wyzej orzeczenia, zawierajace wyrazenia: ,,stan fak-
tyczny”, ,,okolicznos$ci faktyczne”, ,,zatatwienie sprawy”, ,stan faktyczny spra-
wy”, cho¢ semiotycznie podobne, moga prowadzi¢ do réznych wnioskowan.
Punktem wyjscia jest w nich przybliZzenie znaczenia jezykowego wyrazow skia-
dowych tych wyrazen w kontek$cie obowiazkdw natozonych na organy admini-

stracji publicznej przez zasadg prawdy obiektywne;.

2 Wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 1996 r., sygn. akt SA/Ka 1543/95, Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych (www.nsa.gov.pl).

24 Wyrok NSA z dnia 9 lipca 1985 r., sygn. akt IT SA 807/85, ONSA 1985 nr 2, poz. 13.

2 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 1982 r., sygn. akt II SA 883/82, Baza Orzeczen Sadow Admini-
stracjnych (www.nsa.gov.pl).

26 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2001 r., sygn. akt T SA 1768/99, Lex 54171.

27 Wyrok NSA z dnia 15 maja 1994 r., sygn. akt SA/Lu 1921/93, Lex 26517.

28 Wyrok NSA z dnia 6 listopada 1985 r., sygn. akt IT SA 861/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 25.
2 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 1991 r., sygn. akt. IV SA 221/91, ONSA 1991, nr 2, poz. 43.
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Opierajac si¢ na bazie leksykalnej jezyka ogdlnego®® mozna przyjaé, ze
stanem faktycznym jest pewna jako$¢, forma, postaé, poziom czegos, co
zaszto (lub zachodzi) w rzeczywistosci; jakie$ zdarzenie, zjawisko, okreslony
stan rzeczy. Sprawa za$ sa pewne okolicznos$ci, ktore stanowia wyodrgbnio-
ny przedmiot czyjego$ zainteresowania, obchodza kogos, sa wazne dla kogos.
W kontekscie zasady prawdy obiektywnej beda to fakty (stany faktyczne), wa-
runki, w ktorych si¢ ktos lub co$ znajduje, jednoczesnie z ktérymi jakas norma
prawna wiaze okreslone skutki prawne.

Mowiac wige o faktach (stanie faktycznym) mozna rozumie¢ przez to po-
jecie wylacznie pewne formy zdarzen, zjawisk, ktore zaszty lub zachodza w rze-
czywistosci (fakty psychofizyczne). Mowiac natomiast o faktach w sprawie (sta-
nie faktycznym sprawy) nalezy si¢ odnies¢ zarowno do tych zdarzen i zjawisk,
ktoére zaszly lub zachodza w rzeczywistosci (stanu faktycznego — faktow psycho-
fizycznych), jak i do warunkéw oraz okolicznosci bedacych powodem czyjego$
zainteresowania, co w przypadku zasady prawdy obiektywnej stanowia normy
prawne z niej odtworzone, wywierajace okreslone skutki prawne w zwiazku
z zaistnieniem tych zdarzen i zjawisk.

W konsekwencji mozna uznaé, iz pojecie stanu faktycznego sprawy jest
zakresowo szersze od pojecia stanu faktycznego, gdyz powiazanie faktow z okre-
slona sprawa zmusza nie tylko do ustalenia przebiegu zdarzen czy zjawisk (stanu
faktycznego — faktow psychofizycznych), ale takze do ustalenia kryteriow wyod-
rebnienia tych faktéw jako istotnych, ktorymi w tym przypadku sa obowiazuja-
ce normy prawne (stan prawny pozwalajacy ze zbioru faktow psychofizycznych
wyodrebni¢ te, ktdre pociagaja za soba skutki prawne — fakty konwencjonalne).
Whioskowac¢ zatem mozna roéwniez, Ze stan faktyczny sprawy stanowi sume obu
tych stanow (faktycznego i prawnego).

Emanuel Iserzon przez pojecie ,,ustalenie stanu faktycznego” rozumie usta-
lenie faktow oraz ich wszechstronne o$wietlenie®!. Taki stan rzeczywisty sprawy
uzyskuje si¢ przez ,.konfrontacje¢ zeznan r6znych swiadkow, opinig biegtego, gdy
niezbedne sa szczegblne kwalifikacje fachowe do wyjasnienia pewnych okolicz-
nosci, przez badanie wiarygodnosci dowodow, a takze przez oceng logiczna oraz

30 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego PWN, t. III, Warszawa 1996, s. 282, 296.

31 E. Iserzon, za: B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowo-
administracyjne, Wyd. IV, Warszawa 2000, s. 135.
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oceng dokonang — przez pryzmat doswiadczenia zyciowego — wszystkich zgro-
madzonych faktow i dowodow™2,

Nadto zdaje sig, ze norma prawna w takim stanie rzeczy poza funkcja dyrek-
tywalna (nakazujaca lub zakazujaca organom administracji okre§lonych zacho-
wan) petni takze funkcj¢ weryfikujaca, wiazac ze soba jedynie te fakty (zja-
wiska i zdarzenia), w ktérych znajduje zastosowanie. Takie rozumowanie wydaja
si¢ potwierdza¢ wyroki, w ktorych osnowie sktad orzekajacy odnosi si¢ jedynie
do faktéw lub okolicznosci ,,istotnych w sprawie”, a wigc faktoéw wazkich 1 waz-
nych dla sprawy: ,,W postgpowaniu administracyjnym wydanie prawidtowe;j de-
cyzji administracyjnej w kazdym przypadku (...), powinno poprzedza¢ doktadne
ustalenie stanu faktycznego istotnego [podkreslenie — P.S.] w sprawie
stosownie do art. 7177 § 1 kpa (...)**; ,,Niewyjasnienie wszystkich okolicz-
nosci majacych istotne znaczenie [podkreslenie — P.S.] w sprawie oraz
nieuzasadnienie w sposob wlasciwy narusza podstawowe zasady postgpowania
administracyjnego (...)**.

W innych z kolei orzeczeniach zawarto wypowiedzi, w ktérych pierwszo-
planowo zamiast odmian stowa ,,istotne” uzyto zwrotu odzwierciedlajacego ta
»1stotno$¢” poprzez wskazanie tylko na te fakty, ktdre np. ,,moga mie¢ zastoso-
wanie w sprawie”: ,,(...) organ jest obowiazany oceni¢ zebrany materiat dowo-
dowy w $wietle wszystkich okoliczno$ci mogacych mieé zastoso-
wanie w sprawie [podkreslenie — P.S.], a nie jedynie w $wietle niektorych
z nich™®, lub poprzez zwiezle i jednoznaczne wskazanie, ze fakty te (zjawiska
1 zdarzenia) musza mie¢ w sprawie charakter konwencjonalny: ,,Podkresli¢ na-
lezy, iz zebrany material dowodowy moze by¢ uznany za wyczerpujacy, jesli
ustalono wszystkie fakty prawotworcze [podkreslenie — P.S.] w sposob
niesporny, nie pomijajac zadnego z nich, ani tez nie pozostawiajac bez wyjasnie-
nia sprzeczno$ci w materiale dowodowym™,

Zwracajac uwage na okre$lenia zawarte w tre$ciach orzeczen NSA, ktdére

w kontekscie zasady prawdy obiektywnej wyodrgbniaja elementy postgpowania

32 J. Borkowski, w: J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa
1985, s. 68.

33 Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 1998 r., sygn. akt IT SA 1576/97, Lex 43195.
3 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1999 r., sygn. akt IT SA 681/99, Lex 46251.

35 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 1981 r., sygn. akt SA 233/81, ONSA 1981, nr 1,
poz. 8.

3¢ Wyrok NSA z dnia 26 wrzes$nia 1995 r., sygn. akt SA/Lu 1929/94, Lex 26977.
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dowodowego jako ,.istotne w sprawie”, nie sposob pomina¢ tych, ktore gltosza
nie o istotnos$ci w sprawie pewnych faktow, ale o wazkosci i waznosci przepisow
prawa materialnego: ,,Organ panstwowy (...) ma obowiazek wyjasni¢ wnikli-
wie 1 wszechstronnie stan faktyczny sprawy (...), a przed wydaniem decyz;ji (...)
rozpatrzy¢ stan faktyczny w $wietle wszystkich przepisow prawa ma-
terialnego mogacych mie¢ zastosowanie w sprawie [podkreslenie
—P.S.77. Odnoszac si¢ do organu administracyjnego stwierdzono: ,,(...) nie jest
zwiazany podang przez strong podstawa prawna zadania; majac obowiazek do-
chodzenia prawdy obiektywnej (...) organ musi rozpoznaé¢ sprawg co do
istoty na podstawie obowiazujacego prawa, majacego zastoso-
wanie w konkretnym stanie faktycznym [podkreslenie — P.S.]%.

Literatura wyksztalcita na tym gruncie tozsame stanowisko. Zbigniew
Kmiecik twierdzi, iz organ moze i powinien zbiera¢ z urz¢du materiaty dowo-
dowe, okresla¢ okolicznosci faktyczne, jakie uwaza za istotne dla zatatwienia
sprawy>’. Propagatorem tozsamego z powyzszym pogladu, zobowiazujacego or-
gan do zbierania z urzedu dowodow istotnych w sprawie, jest rowniez E. Ochen-
dowski®.

Z kolei B. Adamiak glosi, ze ,,kierujac si¢ norma prawa materialnego organ
ocenia, jakie fakty maja istotne znaczenie dla sprawy (...)"*!; ,Nie chodzi rzecz
jasna o doktadnos$¢ absolutna, tzn. o wyjasnienie wszystkiego bez wyjatku, co
sktada si¢ na dany stan faktyczny. Takie zadanie nie byloby ani mozliwe do wy-
konania, ani celowe. Stan faktyczny powinien by¢ wyjasniony na tyle, na ile tego
wymaga rozstrzygnigcie sprawy (...). Granice dokladnosci postgpowania wyjas-
niajacego wynikaja z potrzeby podporzadkowania si¢ wymaganiom ekonomii
postgpowania (...). Koniecznym jest bowiem zbieranie informacji niezbgdnych,

37 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 1982 r., sygn. akt II SA 883/82, Baza Orzeczen Sadow Admini-
stracyjnych (www.nsa.gov.pl).

3% Wyrok NSA z dnia 7 wrze$nia 1994 r., sygn. akt IIT SA 1111/93, ONSA 1995, nr 3,
poz. 120.

% Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne i postepowanie sqdowoadministracyjne, Zaka-
mycze 2000, s. 55.

40 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne — ogdlne, egzekucyjne i sqdowoadministra-
cyjne, Torun 2005, s. 49.

4 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2005, s. 69.
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a odrzucenie informacji pozomych, czy tez informacji zbieranych »na zapas,
ktorych przydatno$é jest watpliwa™*2,

Kazimierz Marszat podkresla, ze organ procesowy, kierujacy postgpowa-
niem, zostaje zobowiazany do czynnego udziatu w poszukiwaniu, wprowadzaniu
i przeprowadzaniu dowodow, zmierzajacych do wyjasnienia wszystkich istot-
nych okoliczno$ci sprawy*. Chodzi w takim przypadku, wedtug Z. Kmieciaka
i J.P. Tarno, o wyjasnienie okolicznos$ci faktycznych na tyle, na ile wymaga tego
rozstrzygnigcie sprawy*.

W orzecznictwie sadow administracyjnych uwage skupia grupa rozstrzyg-
nig¢, ktorych wspdlna cecha semiotyczna jest artykutowanie zgodnosci stanow
faktycznych z rzeczywistoscia. ,,Jedna z naczelnych zasad postgpowania admi-
nistracyjnego jest zawarta w art. 7 kpa zasada nakazujaca organom administracji
publicznej podejmowanie wszelkich krokow niezbednych do doktadnego wy-
jasnienia stanu faktycznego sprawy zgodnie z rzeczywisto$cia
[podkreslenie — P.S.]7%; ,,Wskaza¢ trzeba przede wszystkim, iz zasada prawdy
obiektywnej (materialnej) w dalszym ciagu nalezy do naczelnych zasad postepo-
wania zarowno administracyjnego (art. 7 kpa) (...). Wprowadzono ja po to, aby
zagwarantowac¢ w kazdej sprawie stworzenierzeczywistego obrazu stanu
faktycznego [podkreslenie — P.S.] sprawy tak, aby uzyska¢ podstawg dla traf-
nego zastosowania przepisu prawa’™®,

Zgodnie z dotychczasowym rozwazaniami, stanem faktycznym spra-
wy sa realne, nieabstrakcyjne, istniejace materialnie, okreslone pod wzgledem
czasu, miejsca i warunkow zdarzenia i zjawiska, bedace istotnymi w sprawie ze
wzgledu na fakt, iz sa przedmiotem normowania okre§lonych norm prawa po-
wszechnie obowiazujacego, ktore wywieraja okreslone skutki prawne w zwiaz-
ku z zaistnieniem tych zdarzen i zjawisk. Cechy realnos$ci, nieabstrakcyjnosci,
materialnego bytu, funkcjonujacego w okreslonym czasie, miejscu i warunkach
znaczeniowo odpowiadaja pojeciu rzeczywisto$ci czy konkretnosci’. Zgodno$é

42 J. Borkowski, w: J. Borkowski (red.), op.cit., s. 68.

4 K. Marszat, w: K. Marszat (red.), Postepowanie przed organami panstwa, Warszawa 1982,
s. 55.

4 Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne oraz postgpowanie przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym (w Swietle orzecznictwa NSA), Warszawa 1988, s. 47.

4 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2001 1., sygn. akt I SA 1768/99, Lex 54171.
4 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2000 r., sygn. akt I SA/Lu 825/99, Lex 43020.
47 M. Szymczak (red.), op.cit., s. 149.



84 Piotr Sukienniczak

z rzeczywisto$cia jest wige warunkiem koniecznym istnienia stanu faktycznego.
W takiej sytuacji zwroty odnoszace si¢ do ,,stanu faktycznego sprawy”, z jedno-
czesnym wskazaniem tego stanu jako zgodnego z ,,rzeczywisto$cia”, wydajq sig
posiadac differentia specifica (cechy) wyrazenia zwanego pleonazmem.

Nie nasuwaja za$ watpliwo$ci o charakterze tautologicznym poglady wy-
razone we fragmentach orzeczen: ,,W pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢, iz
stosownie do zasady wyrazonej w art. 7 kpa organy administracji zobowiazane
sa do podejmowania wszelkich niezbednych krokéw do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzglgdzie interes spo-
leczny i stuszny interes obywatela. Wyrazona w tym przepisie zasada
prawdy obiektywnej wymaga zgromadzenia takiego materiatu
dowodowego i takiego obrazu sprawy, ktory jest zgodny z rze-
czywistos$cia [podkreslenie — P.S.]7*8; ,(...) celem postepowania administra-
cyjnego jest wydanie prawidlowego rozstrzygnigcia merytorycznego w sprawie
indywidualnej. Rozstrzygnigcie takie jest mozliwe wtedy, gdy organ administracji
panstwowej — zgodnie z zasada dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 7) — po-
dejmuje wszelkie czynno$ci zmierzajace do wszechstronnego zbadania sprawy
tak pod wzgledem faktycznym, jak i prawnym w celu ustalenia
stanu rzeczywistego sprawy [podkreslenie — P.S.]"%.

W pierwszym z tych rozstrzygnie¢®® nie uzyto zadnego ze zwrotdw — ,,stan
faktyczny” czy ,,stan faktyczny sprawy” — powiazanych interpretacyjnie z po-
jeciem rzeczywisto$ci poprzez bezposrednie odwotanie si¢ do ,.faktow”. Roz-
dzielono natomiast pojecia ,,materiat dowodowy” i ,,obraz sprawy” niemajace
pod wzgledem percepcji i interpretacji tak silnego odniesienia do rzeczywisto-
sci. Dzigki temu umieszczenie w bezposredniej ich tresciowej bliskosci pojgcia
,»Zgodno$¢ z rzeczywistoscia” wydaje si¢ jak najbardziej uzasadnione, patrzac
przez normotworczy pryzmat zasady prawdy obiektywne;.

W drugim przypadku’! natomiast uzyto zwrotu ,,ustalenia stanu rzeczywi-
stego sprawy”’, dzielac jednoczesnie ten proces na dwa etapy — ustalenia faktow
i ustalenia podstawy prawnej, co jest zbiezne z prezentowanym wyzej stanowi-
skiem, iz ustalenie stanu faktycznego (rzeczywistego) sprawy spro-
wadza si¢ do ustalenia przebiegu zdarzen i zjawisk oraz do ustalenia kryteriow

“ Wyrok NSA z dnia 20 listopada 1998 r., sygn. akt T SA/Lu 803/98, Lex 37133.
4 Wyrok NSA z dnia 14 listopada 1996 r., sygn. akt SA/Rz 1162/95, Lex 27375.
50 Wyrok NSA z dnia 20 listopada 1998 r., sygn. akt I SA/Lu 803/98, Lex 37133.
S Wyrok NSA z dnia 14 listopada 1996 r., sygn. akt SA/Rz 1162/95, Lex 27375.
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wyodrgbnienia tych faktow jako istotnych, ktérymi w tym przypadku sa obowia-
Zujace normy prawne.

Podobnie jak w opisanych wyzej przypadkach orzeczen NSA, tak i w lite-
raturze dostrzegalna jest kontaminacja pomig¢dzy ustaleniem stanu faktycznego
a rzeczywistoscia: ,,Z zasady prawdy obiektywnej wynika koniecznos$¢ uzyska-
nia w toku postepowania takiego materiatu dowodowego i takiego
obrazu stanu faktycznego, ktory jest zgodny z rzeczywisto$cia [podkreslenie
—P.S.1%%; ,(...) organ prowadzacy postepowanie ma obowiazek zebrania i roz-
patrzenia materialu dowodowego, aby ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny
z rzeczywisto$cia [podkreslenie — P.S.]7%3; ,(...) organ prowadzacy postepowa-
nie ma obowiazek zebrania i rozpatrzenia takiego materiatu dowodowego, ktory
pozwoli na ustalenie stanu faktycznego sprawy zgodnego z rzeczy-
wisto$cia [podkreslenie — P.S.]™**; , Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej
nakazuje zebranie i rozpatrzenie cato$ci materiatu dowodowego w sposéb po-
zwalajacy na ustalenie stanu faktycznego sprawy zgodnego z rze-
czywisto$cia [podkreslenie — P.S.]".

Niewiarygodne wrgcz wydaje sig, by tak liczne grono uznanych i cenio-
nych badaczy prawa czy tez arbitréw sadéw administracyjnych mogto popet-
ni¢ lub niepostrzezenie powieli¢ w tworzonych dzietach badz redagowanych
wyrokach btad pleonazmu. Wyznacznikiem do rozstrzygnigcia tego problemu
sa z pewnoscia spostrzezenia M. Zielinskiego i Z. Ziembinskiego: ,,Wprawdzie
W nowoczesnym procesie sadowym przyjmuje si¢ »zasade prawdy materialnej«,
»prawdy obiektywnej« (jako przeciwstawienie dla »prawdy sadowej«, »prawdy
formalnej«), w istocie wszakze chodzi w nim, wbrew pozorom werbalnym, nie
tyle o »prawdg«, co o nalezyte uzasadnienie twierdzen uznawanych w procesie
za prawdziwe na gruncie paradygmatu poznawczego, zblizonego w ogdlnym za-
rysie do paradygmatu poznawczego przyjmowanego wspotczesnie w badaniach
naukowych (...). Podstawa podejmowania praworzadnych decyzji procesowych
maja by¢ w zasadzie ustalenia faktow zgodne z rzeczywisto$cia, ustalenia praw-
dziwe, ale w istocie chodzi w tych przypadkach o ustalenia, dajace si¢ uzasadni¢

52 J. Borkowski, w: J. Borkowski (red.), op.cit., s. 68.

53 A. Wrébel, w: K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel, Postepowanie administracyjne, egzekucyj-
ne i sqdowo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 44.

¢ Z. Kmiecik, J.P. Tarno, op.cit., s. 46-47.

53 W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 2002, s. 22-23.



86 Piotr Sukienniczak

na gruncie paradygmatu poznawczego, wigzacego dany organ orzekajacy, nieza-
leznie od tego, czy teza, ktéra ma by¢ uzasadniona, zgloszona zostata przez jedna
ze stron, czy tez organ orzekajacy poczynit kroki w tej mierze z wlasnej inicja-
tywy”%; |,Szczegdlnie istotnym aspektem zgodnego z rzeczywisto$cia ustalenia
stanu faktycznego jest stworzenie obiektywnych podstaw do zgodnego z prawem
stosowania norm prawnych w odniesieniu do rzeczywiscie przewidzianych przez
te normy stanow faktycznych™’.

W rezultacie mozna wysnu¢ konkluzje, ze obie metody kontaminacji wat-
kéw odnoszacych si¢ do faktow i1 rzeczywistosci sa prawidlowo zwerbalizo-
wane. Obiekcje o charakterze tautologicznym mozna wyeliminowaé uznajac,
iz np. uzycie zwrotu typu ,stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscia”
nie jest przypadkowe. Wrecz przeciwnie, dobitnie podkresli¢ ma, iz chodzi tu
o rozroznienie funkcjonujacego w postgpowaniu administracyjnym paradygmatu
poznawczego ,,prawdy obiektywnej”, opartego na adekwatno$ci rzeczywistego
stanu rzeczy i wlasciwie ustalonej normy (lub norm) danego systemu prawnego>®
od paradygmatu poznawczego ,,prawdy sadowej”, ktory przyjmuje za prawdg to,
co przez sad zostato ustalone, co niekoniecznie musiato pozosta¢ w zgodnos$ci
z obiektywna rzeczywisto$cia, zwiazana z przedmiotem postgpowania>.

Inng kwestia dostrzegalna podczas przeprowadzania analizy, majacej na celu
poszukiwanie semiotycznych relacji miedzy skladowymi przedmiotu normowa-
nia zasady postgpowania administracyjnego stanowiacej meritum niniejszego
opracowania, jest niekiedy zamieszczanie w treSci orzeczen NSA wypowiedzi
nieco odmiennie traktujacych obowiazki organu administracyjnego w obszarze
stanu faktycznego sprawy. Najczesciej zapisy zamieszczone w tych rozstrzygnie-
ciach redakcyjnie odpowiadajg literalnemu zapisowi art. 7 k.p.a.%’ Jako przykta-
dy moga stuzy¢ tu nastgpujace cytaty: ,,Jedna z naczelnych zasad postgpowania
administracyjnego jest zawarta w art. 7 kpa zasada nakazujaca organom admini-
stracji publicznej podejmowanie wszelkich krokéw niezbednych do doktadnego

¢ M. Zielinski, Z. Ziembinski, op.cit., s. 227.

ST Ibidem, s. 230.

58 Ibidem.

% K. Marszat, w: K. Marszat (red), op.cit., s. 53.

% W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze w dostownym brzmieniu art. 7 k.p.a. organy ad-

ministracji panstwowej podejmuja ,,(...) wszelkie kroki niezbgdne do doktadnego
wyjasnienia [podkreslenie — P.S.] stanu faktycznego (...)”.
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wyjasnienia stanu faktycznego sprawy [podkreslenie — P.S.]”¢!; W pierw-
szej kolejnosci nalezy podniesc, iz stosownie do zasady wyrazonej w art. 7 kpa
organy administracji zobowiazane sa do podejmowania wszelkich niezbednych
krokow do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego [podkreslenie — P.S.]
oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny in-
teres obywatela™®?; ,Z zasady prawdy obiektywnej wyrazonej w art. 71 77 § 1
k.p.a. wynika obowiazek organu podejmowania wszelkich krokow niezbgdnych
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego [podkreslenie — P.S.], wyczer-
pujacego zebrania i rozpatrzenia catego materialu dowodowego™®.

W przytoczonych wypowiedziach zawarto wyraz ,,wyja$nienie” w odniesie-
niu do ,,stanu faktycznego sprawy”, co potocznie oznacza: uczyni¢ cos jasnym,
zrozumiatym; wytlumaczy¢ cos, zinterpretowaé, uzasadni¢®*. Jednak istnieja tak-
Ze orzeczenia, gdzie w miejsce tegoz wyrazu wprowadzono inny — ,,ustalenie”,
na przyklad: ,,Z przyjetej w art. 7 kpa naczelnej zasady postgpowania administra-
cyjnego — zasady prawdy obiektywnej — wynika obowiazek ustalenia stanu
faktycznego sprawy [podkreslenie — P.S.]%%; |, W postepowaniu administracyj-
nym wydanie prawidtowej decyzji administracyjnej w kazdym przypadku (...),
powinno poprzedza¢ doktadne ustalenie stanu faktycznego istotnego w spra-
wie [podkreslenie — P.S.] stosownie do art. 7177 § 1 kpa (...)”%.

W ujeciu tym z punktu widzenia semiotyki sytuacja interpretacyjna moze
si¢ zmieni¢ diametralnie z tego powodu, ze wyraz ,,ustali¢” oznacza tyle, co
stwierdzi¢ co$, wykazaé¢ co$ po uprzednim badaniu, dociekaniu, ustali¢ prawde,
fakty®”. W takim znaczeniu dzialania organu administracyjnego moga by¢ rozu-
miane jedynie jako stwierdzenie, wykazanie pewnych faktow (zdarzen, zjawisk,
stanu prawnego), sugerujace brak obowiazku uczynienia ustalonych faktow (zda-
rzen, zjawisk, podstawy prawnej) jasnymi, zrozumiatymi.

Jak wida¢ z powyzszego, zapis zgodny z brzmieniem art. 7 k.p.a. jest bar-
dziej trafny nie tylko z tego powodu, Ze odpowiada dostownie wyrazeniu norma-
tywnemu zawartemu w powotanym wyzej przepisie procedury administracyjne;j,

1 'Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2001 r., sygn. akt I SA 1768/99, Lex 54171.

2 Wyrok NSA z dnia 20 listopada 1998 r., sygn. akt I SA/Lu 803/98 Lex 37133.
¢ Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 1999 r., sygn. akt I SA 1003/99, Lex 48004.

¢ M. Szymczak (red.), op.cit., s. 746.

% Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2001 r., sygn. akt I SA 301/00, Lex 53964.

% Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 1998 r., sygn. akt IT SA 1576/97, Lex 43195.
67 M. Szymczak (red.), op.cit., s. 580.
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ale takze z punktu widzenia logiki i do$wiadczenia zyciowego, gdyz jest oczy-
wiste, ze etap interpretacyjny, polegajacy na spowodowaniu, iz okreslone fakty
(zdarzenia, zjawiska, podstawa prawna) stang sig¢ jasne i zrozumiate, musi by¢
poprzedzony etapem stwierdzajacym istnienie i wykazanie tych faktow.

Bywa i tak, ze sktad orzekajacy stosuje jednocze$nie oba analizowane zna-
czenia: ,,W postgpowaniu administracyjnym wydanie prawidtowej decyzji admi-
nistracyjnej w kazdym przypadku (...), powinno poprzedza¢ doktadne ustale-
nie [podkreslenie — P.S.] stanu faktycznego istotnego w sprawie stosownie do
art. 7177 § 1 kpa (...). Nierozwazenie i niewyjasnienie [podkreslenie
— P.S.] wszystkich okoliczno$ci, majacych istotne znaczenie w sprawie, naru-
sza podstawowe zasady postepowania administracyjnego (...)”%; ,.(...) wydanie
prawidlowej decyzji w kazdym przypadku powinno poprzedza¢ dokladne usta-
lenie [podkreslenie moje — P.S.] stanu faktycznego istotnego w sprawie (...).
Niewyjadnienie [podkre§lenie — P.S.] wszystkich okoliczno$ci, majacych
istotne znaczenie w sprawie (...), narusza podstawowe zasady postgpowania ad-
ministracyjnego (...)"%.

Nieprzypadkowa wydaje si¢ takze kolejno$¢ zapisu uzytych wyrazow. Naj-
pierw zastosowano stowo ,,ustalenie”, oznaczajace czynnosci zmierzajace do
ustalenia i wykazania okre§lonych faktow istotnych lub istniejacych w sprawie,
a dopiero w nastepnym zdaniu uzyto rzeczownika z partykuta przeczaca ,,nie-
wyjasnienie”. Ponadto, umieszczajac pomig¢dzy nimi jeszcze jeden rzeczownik

z partykula przeczaca ,,nierozwaznie”’”°

, stworzono pewien logiczny ciag czyn-
nosci procesowych, sktadajacy si¢ z ustalenia, rozwazenia i wyja$nienia wszyst-
kich okolicznos$ci majacych istotne znaczenie w sprawie.

Laczac powyzsze obserwacje z elementami innych wypowiedzi sadu admi-
nistracyjnego i literatury prawniczej, mozna si¢ pokusi¢ o stwierdzenie, iz wy-
tworem tych dziatan moze by¢ wypracowanie pojgcia motywow decyzji, ktore
—jak zauwazyt jeden ze sktadéw orzekajacych —,,(...) powinny by¢ tak ujete, aby
strona mogla zrozumie¢ i w miar¢ mozliwo$ci zaakceptowac zasadno$¢ przesta-
nek faktycznych i prawnych, ktérymi kierowat sig¢ organ przy zalatwianiu sprawy

wydana decyzja™".

% Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 1998 r., sygn. akt IT SA 1576/97, Lex 43195.

% Wyrok NSA z dnia 26 maja 1998 r., sygn. akt IT SA 420/98, Lex 41390.

" Dotyczy to wyroku NSA z dnia 29 stycznia 1998 r., sygn. akt IT SA 1576/97, Lex 43195.
"I Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 1998 r., sygn. akt IT SA 1576/97, Lex 43195.
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Bliskie pojgciu motywu decyzji sa rOwniez inne spostrzezenia sedziow NSA:
»Zasada ta nie oznacza, ze organ jest uprawniony do oceny dowodow wedlug
»swego widzimisig«; swoja oceng w tej mierze obowigzany jest oprze¢ na prze-
konywujacych podstawach i da¢ temu wyraz w uzasadnieniu (...)”’; ,,Uprawnie-
nie organu administracji panstwowej do wydawania decyzji o charakterze uzna-
niowym nie zwalnia tegoz organu z obowiazku zgromadzenia i wszechstronnego
zbadania materialu dowodowego i wydania decyzji o tresci przekonujacej pod
wzgledem prawnym i faktycznym”>,

W tym momencie nalezy odnies¢ si¢ takze do literatury prawniczej. Jan
Zimmermann, zajmujac si¢ problemem motywdw decyzji na gruncie teoretyczno-
prawnym, wyrdznia dwie ich kategorie. Pierwsza stanowia ,,motywy obiektyw-
ne”, tworzace kontekst faktyczny i kontekst prawny dziatania or-
ganu administracyjnego. Swe zrodlo czerpia one z zewnatrz i sa zalezne
albo od obiektywnych zdarzen faktycznych, albo od obiektywnych zdarzen praw-
nych. Jak zauwaza jednak autor, decyzje podejmuje cztowiek lub zesp6t ludzi
i nie jest ona wynikiem automatycznego dziatania, ale czgsto skomplikowanego
procesu myslowego. Wszelkie wigc obiektywne przestanki faktyczne lub prawne
zostaja zarejestrowane przez osobg podejmujaca decyzje, a nastgpnie podlegaja
selekcji 1 interpretacji, stajac si¢ w tym momencie ,,motywami” w pelnym tego
stowa znaczeniu. Na jako$¢ tej selekcji i1 interpretacji ogromny wplyw maja in-
dywidualne predyspozycje autora przysziej decyzji. Do glosu dochodza osobiste
i subiektywne poglady, zasady dziatania i impulsy, ktore czesto bez pelnej Swia-
domosci autora decyzji oddziatuja na jej byt lub tres¢. Catoksztalt tych wptywow
Jan Zimmermann nazywa subiektywnym kontekstem dziatania orga-
nu podejmujacego decyzje¢ administracyjna’™.

Cytowane wyzej orzeczenie” zdaje si¢ by¢ odbiciem tychze rozwazan
J. Zimmermanna. Innymi stowy, motywy decyzji administracyjnej (przestanki
faktyczne 1 prawne sprawy przeksztalcone w wyniku rejestracji, selekcji i inter-
pretacji) powinny tworzy¢ taki kontekst faktyczny, prawny i subiektywny dziata-
nia organu administracyjnego, aby dzialania te byly w miar¢ mozliwos$ci zrozu-
miale i akceptowane przez strong.

2 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2000 r., sygn. akt I SA/Ka 2160/98, Lex 43969.
3 Wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., sygn. akt SA 234/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 23.

™ J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 80,
81.

5 Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 1998 r., sygn. akt IT SA 1576/97, Lex 43195.



90 Piotr Sukienniczak

3. Funkcja ustrojowa i korporacyjna instytucjonalnych elementéw tworzg-
cych zakres podmiotowy zasady prawdy obiektywnej

Artykul 7 k.p.a., ktory werbalizuje zasade prawdy obiektywnej, jest prze-
pisem zrgbowym zupelnym, a wigc takim, ktory zawiera wszystkie elementy
syntaktyczne normy prawnej, tj. adresata, okolicznos$ci, nakaz/zakaz i zachowa-
nie si¢. Kwestia udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie podmioty zobowiaza-
ne sa do realizowania norm zakodowanych w tresci tej zasady, wydaje si¢ by¢
nad wyraz oczywista w rozumieniu wprost, rozumieniu intuicyjnym (prima fa-
cie) zapisu tego artykulu — ,,W toku postgpowania organy administracji
panstwowe] [podkreslenie — P.S.] (...) podejmuja wszelkie kroki niezbgdne
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy (...)”.
Z tresci tej moze wynikac, iz jako adresatow normy prawodawca wskazat organy
administracji panstwowej, co tacznie z pozostalymi elementami syntaktycznymi
czyni przepis art. 7 przepisem centralnym.

Kierujac si¢ jednak zasadq sensualnosci, stanowiaca dyrektywe ogolna sto-
sowania wyktadni derywacyjnej, procesowi interpretacji nalezy podda¢ kazdy
przepis prawny w celu zrozumienia go niezaleznie od tego, jak mocne mamy
przekonanie o jego percepcji. Nadto, realizujac kolejne fazy interpretacji prze-
pisow prawnych (porzadkujaca, rekonstrukcyjna, percepcyjng) wedtug koncep-
cji wspomnianej wyzej wykladni, trzeba m.in. si¢ upewnié, czy interesujacego
nas przepisu nie zmodyfikowano innymi przepisami. W badanym zakresie art. 1
k.p.a., umocowany w Dziale I — ,,Przepisy ogolne”, zawiera pewne modyfikatory,
rozszerzajac krag podmiotéw zwiazanych zasada prawdy obiektywnej jako adre-
satow norm w niej zakodowanych.

W §1 stanowi on, ze ,,Kodeks postgpowania administracyjnego normuje
postgpowanie: (...) przed organami administracji panstwowej oraz organami sa-
morzadu terytorialnego w nalezacych do wilasciwosci tych organdéw sprawach
indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych”. Rowniez
w § 2 wskazano kolejne podmioty zwiazane obowiazkiem stosowania kodeksu:
panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne, organizacje zawodowe, samo-
rzadowe, spotdzielcze i inne organizacje spoteczne, gdy sa one powotane z mocy
prawa do zalatwiania spraw okre§lonych w § 1 pkt 1 i 4, tj. rozstrzygania spraw
indywidualnych poprzez decyzje administracyjne, oraz w sprawach wydawania
zaswiadczen. Kodeks, regulujac procedurg postgpowania skargowo-wnioskowe-
go, w art. 2 wskazuje na organy panstwowe, samorzadowe, organy panstwowych
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1 komunalnych jednostek organizacyjnych oraz organy organizacji spolecznych,
jako wilasciwe do zatatwiania tych spraw zgodnie z postanowieniami Dziatu
VIIL

Porzadkujac powyzsze rozwazania co do strony podmiotowej k.p.a.,
a w konsekwencji takze art. 7, w ktorym zredagowano zasade prawdy obiektyw-
nej, mozna stwierdzi¢, ze organy administracji panstwowej i organy samorzadu
terytorialnego wskazane sa jako adresaci dyrektyw zawartych w kodeksie, a po-
przez fakt zgrupowania ich na pierwszym miejscu w odrebnym paragrafie (art. 1
§ 1) nadano im szczegdlna doniostos¢ i znaczenie ustrojowe w petieniu funk-
cji organdéw wiladztwa panstwowego. Natomiast takie podmioty, jak: panstwowe
i komunalne jednostki organizacyjne, organizacje zawodowe, samorzadowe,
spoldzielcze 1 inne organizacje spoteczne (wymienione w art. 1 § 2) sa insty-
tucjami, na ktorych takze cigza obowiazki wynikajace z norm kodeksowych
(w jasno sprecyzowanym zakresie), lecz ich rola, cho¢ rownie uzyteczna, wyda-
je si¢ by¢ znacznie zawezona do granic, pozwalajacych na realizacj¢ zadan lub
celow okreslonych odrgbnymi przepisami.

Badajac orzecznictwo NSA w tej plaszczyZznie mozna odnie$¢ wrazenie, iz
nie przejawia ono wigkszego zainteresowania problemem zakresu podmiotowe-
go zasady prawa procesowego, bedacej przedmiotem niniejszego opracowania.
Nasuwa si¢ nawet spostrzezenie, ze poza lapidarnymi odniesieniami do organéw
administracji panstwowej, samorzadowej lub organizacji spolecznych, spora-
dycznie i niejako ,,przy okazji” NSA podnosi ten temat, czego przyktad moga
stanowi¢ fragmenty uzasadnien wyrokéw: ,.(...) Jedna z naczelnych zasad poste-
powania administracyjnego jest zasada prawdy obiektywnej (...), zobowiazujaca
organy administracji panstwowej, a takze organizacje spoteczne uprawnione do
orzekania w sprawach z zakresu administracji panstwowe;j (...) do podejmowania
wszelkich czynnosci, jakie sa niezbedne do wyjasnienia stanu faktycznego oraz
zalatwienia sprawy (...)”"¢; ,,Wedtug art. 7 kpa w toku postepowania administra-
cyjnego organ administracji stoi na strazy praworzadnos$ci i podejmuje wszelkie
kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwie-

nia sprawy (...)""".

7 Wyrok NSA z dnia 16 listopada 1984 r., sygn. akt II SA 1223/84, ONSA 1984, nr 2,
poz. 109.

7 Wyrok Sadu Antym. z dnia 21 wrzesénia 1995 r., sygn. akt XVII Amr 40/95, ,,Wokanda” 1996,
nr 10, poz. 56.
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Jednoczesnie ciekawe wydaje sig, ze orzecznictwo, traktujac tenze problem
do$¢ powierzchownie, kieruje swa uwage takze ku grupie instytucji wskazanych
wart. 1 § 2 k.p.a., tj. podmiotom o mniej doniostym znaczeniu w petieniu funk-
cji wladczych w panstwie, dla ktérych przepisy odrgbne okreslaja zakres zadan
do realizacji i celéw do osiagnigcia na podstawie norm procedury administracyj-
nej.

Na przyktad sad administracyjny, odnoszac si¢ do postgpowania zwigzane-
go z przyjeciem adwokata do zespotu adwokackiego, wskazuje, ze ,,(...) w za-
kresie nie uregulowanym w prawie o adwokaturze, stosuje si¢ przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego. Rozstrzygniecia zaréwno zespotu adwokackie-
go (...), jak i okrggowej rady adwokackiej (...) maja charakter indywidualnych
decyzji administracyjnych dotyczacych pozycji zawodowej cztonka adwokatury
i podlegaja kontroli sadu administracyjnego™’®.

W tym samym wyroku sad zwazyt: ,,Przymusowy samorzad zawodowy,
jako zdecentralizowana na rzecz korporacji forma wykonywania administracji
publicznej wobec jego cztonkow, wystepuje jako podmiot wiadztwa publiczne-
g0, a wigc jest $cisle zwiazany w swoim dziataniu obowiazujacym porzadkiem
prawnym. Natomiast swobodzie samorzadowego dziatania pozostawione sa tyl-
ko okreslone sfery wnetrza organizacyjnego korporacji, sprawy deontologii za-
wodowej, a wigc sprawy okre$lone jako domena »wtadztwa organizacyjnego«.
Nie mozna pod zadnym pozorem miesza¢ wladztwa publicznego samorzadu za-
wodowego z jego wladztwem organizacyjnym””.

Podobne rozstrzygnigcia zawiera teza wyroku w przedmiocie odmowy wpi-
su na liste¢ radcéw prawnych: ,,W dziatalnos$ci samorzadu radcowskiego, maja-
cego charakter samorzadu zawodowego, musza bezwzglednie by¢ rozdzielone
dwie sfery: administracji publicznej i tak zwanego wnetrza organizacyjnego kor-
poracji. Pierwsza z nich moze by¢ regulowana wylacznie przepisami powszech-
nie obowiazujacymi®,

W innym z kolei przypadku, sad administracyjny, dopatrujac si¢ braku daty
i okreslenia przestanek zwolnienia ze shuzby policjanta w rozkazie personalnym
wydanym przez Komendanta Gtéwnego Policji, stwierdzil naruszenie zasad po-
stgpowania administracyjnego, ktore miaty wplyw na wynik sprawy i orzekt, iz

" ‘Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 19991 r., sygn. akt IT SA 238/91, ONSA 1991, nr 2, poz. 61
" Ibidem.

8 Wyrok NSA z dnia 12 listopada 1991 r., sygn. akt II SA 773/91, ONSA 1991, nr 34,
poz. 71.
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,»Do0 administracyjnoprawnych stosunkow stluzbowych (obejmujacych przede
wszystkim tak zwane shuzby paramilitarne) stosuje si¢ wszystkie zasady i gwa-
rancje procedury administracyjnej, chyba ze zostaly przewidziane w tej mierze
specjalne ustawowe wylaczenia®!,

Zjawisko, ktore z jednej strony obejmuje skapa ilo§¢ wyrokow bezposred-
nio poruszajacych w swej tresci problem zakresu podmiotowego zasady prawdy
obiektywnej, a z drugiej (w ramach tej ograniczonej zbiorowosci rozstrzygnigc)
przejawianie zainteresowania i skupianie uwagi na waskiej grupie instytucji na-
lezacych do tego zakresu, moze prowadzi¢ do wyciagnigcia dwojakiego rodzaju
wnioskow:

1) pierwiastki instytucjonalne z grupy o charakterze ustrojowym zakresu pod-
miotowego zasady prawdy obiektywnej sa na tyle jasne i precyzyjnie okre-
slone w obowiazujacych przepisach prawnych, ze nie budza wigkszych kon-
trowersji czy watpliwos$ci, a wigc 1 orzecznictwo NSA nie musi ingerowac
w tej plaszczyznie doktryny;

2) sadownictwo administracyjne, zajmujac si¢ pierwiastkami podmiotowymi
zasady prawdy obiektywnej, ktore nie tworza pewnego systemu ustrojowego
administracji 1 funkcjonuja w do§¢ zamknigtych §rodowiskach, wkracza je-
dynie w tych sytuacjach, gdzie z powodu dominacji innych przepiséw prawa
powszechnego (regulujacych materig organizacyjna i ustrojowa tej instytucji),
a takze czasami z powodu pewnej rutyny, panujacych zwyczajow, z biegiem
czasu zatarte zostaty granice wyznaczajace obszar wladztwa organizacyjnego
i publicznego.

Jak wynika z powotanych wyzej orzeczen, moze to sugerowac, ze problem
ten dotyczy glownie tzw. samorzadow zawodowych. W rzeczywistosci krag tych
podmiotéw jest znacznie szerszy, gdyz k.p.a. dotyczy takze postgpowan tocza-
cych sig przed innymi organami kolegialnymi, ktorych uchwaly stanowia decyzje
administracyjne. Jako przyktady mozna tu wskaza¢: komisje poborowe, komi-
sje rekrutacyjne do spraw przyje¢ na studia, Centralng Komisja do spraw Tytutu
Naukowego i Stopni Naukowych czy inne organy samorzadow zawodowych,
ktorych wcezesniej nie wspomniano (lekarzy, lekarzy weterynarii, aptekarzy, pie-
legniarek i potoznych)®2.

81 Wyrok NSA z dnia 22 listopada 1993 r., sygn. akt IT SA 1956/93, ONSA 1995, nr 1, poz. 15.

8 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 1992 r., sygn. akt. Il SA 207-208/92, ONSA 1994, nr 2,
poz. 45.
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Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze pierwiastki instytucjonalne, tworzace
materi¢ zakresu podmiotowego zasady prawdy obiektywnej, k.p.a. dzieli na dwie
grupy. Pierwsza tworza te podmioty, ktore bgdac organami administracji panstwo-
wej lub samorzadowej petnig funkcje ustrojowa w strukturach wladztwa
panstwowego. Druga grupa to instytucje, ktore wykonuja co prawda pewne zada-
nia z zakresu administracji panstwowej zgodnie z procedurami przewidzianymi
dla tych organdw, lecz ich wtadztwo publicznoprawne nie wykracza poza granice
umozliwiajace realizacj¢ zadan lub osiagnigcie celéw, dla ktérych zostaty powo-
fane odrebnymi przepisami. Doktryna wyraznie rozdziela tu wtadztwo publiczne
— regulowane przepisami k.p.a. — od wladztwa organizacyjnego — regulowanego
przepisami szczegdlnymi. Dlatego tez wydaje si¢ by¢ zasadne twierdzenie, Ze in-
stytucje wchodzace w sktad tej grupy pierwiastkow tworzacych materi¢ zakresu
podmiotowego zasady prawdy obiektywnej petnia funkcj¢ korporacyjna,
ktorej zadaniem jest wypelienie ustawowych zadan i celow.

Doktryna, systematyzujac na gruncie teoretycznoprawnym problem zakresu
podmiotowego zasady prawdy obiektywnej, dochodzi do podobnych ustalen.

Wedtug J. Staro$ciaka® organ administracyjny to wyodrebniona jednostka
W organizacji panstwowej, majaca ustalony prawem jej tylko wlasciwy zakres
dziatania oraz podejmujaca to dzialanie za posrednictwem okreslonych prawem
0s6b 1 w swoistych dla niej formach prawnych.

Zdaniem Z. Leofiskiego® do spetniania funkcji administracji panstwowej
powolane sa nie tylko organy administracji panstwowej, ale rowniez inne jed-
nostki organizacyjne, okreslone jako podmioty wykonujace administracj¢ pan-
stwowa, nazywane niekiedy aparatem administracji. Cecha szczegdlna ustrojo-
wego prawa administracyjnego jest to, ze obejmuje ono problematyke struktur
aparatu administracyjnego, przez pojecie ktorego nalezy rozumiec¢ rézne jednost-
ki organizacyjne, powotane do wykonywania funkcji administracji panstwowe;j.
Sa to oprécz organdw administracji panstwowej roznego rodzaju samorzady, or-
ganizacje spoteczne, ktorym zlecono funkcje administracji panstwowej, zaktady
i przedsigbiorstwa panstwowe. Zbigniew Leonski wspotczesnie poszerzyl krag
tych podmiotow o rady gminne i powiatowe, sejmiki, samorzady zawodowe, se-
naty i rady wydziatow uczelni panstwowych®,

8 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne..., Warszawa 1965, s. 53.
8 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 20, 23, 29.
85 Ibidem, s. 47.
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Jerzy Stuzewski wskazuje, ze ,,Stosownie do art. 1 kodeksu, postgpowa-
nie administracyjne ogdlne ma zastosowanie przed organami administracji pan-
stwowej w nalezacych do wlasciwosci tych organow sprawach indywidualnych,
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych lub zalatwianych w formie
wydawanych za§wiadczen. Ponadto kodeks stosuje si¢ rowniez do postgpowania
przed organami przedsi¢biorstw panstwowych i innych panstwowych jednostek
organizacyjnych oraz przed organami organizacji zawodowych, samorzadowych,
spotdzielczych i innych organizacji spotecznych w przypadku, gdy organy te zo-
staty upowaznione do zatatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji admi-
nistracyjnych lub zaswiadczen™ %6,

Z kolei J. Stelmasiak i J. Szreniawski®’ wskazuja, ze z jednej strony ad-
ministracje publiczna realizuja organy administracji rzadowej i samorzadowe;j,
a z drugiej pozostate podmioty administrujace, m.in. organy samorzadu zawo-
dowego, gospodarczego i rolniczego; organy zaktaddéw publicznych, fundacje
1 stowarzyszenia, spotki publiczne, organy NBP, Krajowa Rada Radiofonii i Te-
lewizji oraz dwa specyficzne podmioty, tj. samorzadowe kolegium odwotawcze
i regionalna izba obrachunkowa.

Tomasz Bakowski i Agnieszka Skora® uszczegotawiaja ten podzial, zali-
czajac do organéw administracji rzadowej centralne i terenowe organy tej admi-
nistracji, a do organéw administracji samorzadowej — rady gmin, rady powiatu,
sejmiki wojewodztwa, zarzady gmin, zarzady powiatow, zarzady wojewddztwa,
wojtow, burmistrzéw, prezydentdw, starostow, marszatkow wojewddztwa. Jako
inne podmioty realizujace kompetencje z zakresu prawa administracyjnego,
wskazuja: samorzady zawodowe, panstwowe i samorzadowe jednostki organiza-
cyjne, organizacje spoteczne.

Omawiajac zakres podmiotowy k.p.a., a wigc réwniez zasady prawdy obiek-
tywnej, nie sposob przejs¢ obok spostrzezen W. Chroscielewskiego uczynionych
w kontekscie pewnych niescistosci w ptaszczyznie uzywanych w literaturze po-
j&¢ ,,administracja panstwowa” i ,,administracja publiczna”. Wskazuje on, ze ,,Od
chwili reaktywowania w Polsce samorzadu terytorialnego, tzn. od dnia 27 maja
1990 r., uzywane wczesniej okreslenie »administracja panstwowa« przestato by¢

8 J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 28. Podobnie wyrazit sig
takze W. Dawidowicz, op.cit., s. 56.

87 J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administra-
¢ji publicznej, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 9.

8 T. Bakowski, A. Skora, Prawo administracyjne, Sopot 1999, s. 21, 22.
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adekwatne do rodzaju podmiotow wykonujacych t¢ administracjg. W systemie
organdw realizujacych administracje na szczeblu terenowym znalazly si¢ bowiem
terenowe organy administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego.
Nastapit takze znaczny rozkwit organdéw samorzadéw zawodowych. Znowu wige
w warunkach polskich aktualne stalo si¢ stwierdzenie S. Kasznicy: »Cata admi-
nistracja wykonywana przez panstwo i przez zwiazki publicznoprawne zwie si¢
administracja publiczna, w przeciwienstwie do administracji prywatnej wykony-
wanej przez jednostki i ich dobrowolne zrzeszenia, ktére nie dysponuja wtadz-
twem«™,

Dalej W. Chroéscielewski zauwaza, ze niektorzy autorzy probowali wybrnad
z zaistniatego zamgtu terminologicznego, uzywajac w stosunku do organu pro-
wadzacego postgpowanie administracyjne okre$lenia ,,organ administrujacy”.
Wyrazit takze opinig: ,,Catkowicie nalezy zgodzi¢ si¢ z E. Ochendowskim, kto-
ry uwaza, iz po reaktywowaniu w Polsce samorzadu terytorialnego i samorza-
dow zawodowych celowym jest powrot do stosowania terminu »administracja
publiczna«, obejmujacego swym zakresem nie tylko administracje wykonywana
przez podmioty panstwowe, ale takze samorzadowe oraz pozostale podmioty wy-
konujace funkcje tej administracji”®.

Podobnie wypowiadaja si¢ J. Szreniawski 1 J. Stelmasiak: ,,okres transfor-
macji ustrojowej w Polsce w istotnym zakresie objat takze problematyke ustrojo-
wego prawa administracyjnego. Przebudowie ulegta centralna administracja pan-
stwowa, co zmienito zwlaszcza status naczelnych i centralnych organéw admi-
nistracji rzadowej. Odej$cie od zasady jednolitosci terenowych organow wiladzy
panstwowej, obowiazujacej w okresie PRL, nastapito na rzecz zasady dualizmu
terenowej administracji publicznej, to znaczy rzadowej i samorzadowej. Nowa
cecha charakterystyczng (...) byto takze wyksztalcenie si¢ nowych podmiotow
administracji publicznej, takie jak samorzadowe kolegia odwotawcze, a z dru-
giej strony sa to nietypowe podmioty administracji publicznej, takie jak spotki
publiczne, agencje rzadowe, fundacje publiczne czy nawet Krajowa Rada Ra-
diofonii i Telewizji lub Rada Polityki Pieni¢znej. Ponadto decentralizacja wladzy
publicznej objeta takze realizacjg zadan publicznych przez organy samorzadu

zawodowego oraz gospodarczego™!.

8 W. Chroscielewski, op.cit., s. 15.
% Ibidem, s. 16.

ol ]. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), op.cit., s. 9.
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4. Whnioski koncowe

Ksztattujac relacje migdzy obowiazkiem ustalenia stanu rzeczywistego
a rzeczywista trescia stosunkow prawnych sprawy doktryna wydaje si¢ zajmo-
wac szczegolnie sktadne i jednolite stanowisko. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage
na dwie kwestie. Po pierwsze, orzecznictwo NSA jednoznacznie przyjmuje, ze
obowiazkiem organu administracji publicznej jest nie tylko rozstrzygnigcie co
do okolicznosci faktycznych uznanych za istotne w sprawie, ale takze okreslenie
zurzgdu, jakie dowody sg niezbgdne do ustalenia okolicznosci istotnych dla spra-
wy. Po drugie, w takim wymiarze w niektorych rozstrzygnigciach NSA rysuje si¢
wyraznie tendencja do ksztattowania ram pojeciowych zasady prawdy obiektyw-
nej na tyle szeroko, ze obejmowataby ona oprocz obowiazku ustalenia z urzedu
okolicznosci faktycznych rowniez ustalenie rzeczywistej tresci stosunkow praw-
nych danej sprawy. Moze to sprawia¢ wrazenie, ze do zakresu przedmiotowe-
go zasady prawdy obiektywnej naleza dwie normatywne determinanty
o charakterze swoistego kola hermeneutycznego: faktyczna — nakazujaca
organom prowadzacym postgpowanie dokladnie wyjasni¢ stan faktyczny oraz
prawna — nakazujaca tym samym organom rozpatrzy¢ ustalony stan faktyczny
w $wietle wszystkich przepisow prawa mogacych mie¢ zastosowanie w spra-
wie.

W tym miejscu warto przytoczy¢ za S. Czepita fundamentalne pytanie, czy
nalezy podzieli¢ rysujace si¢ w niektdrych orzeczeniach NSA stanowisko ,,trak-
tujace ustalenia stanu prawnego jako objety zakresem przedmiotowym obowiaz-
kéw organow administracji wyznaczonych zasada prawdy obiektywnej? Czy
raczej nie jest tak, ze obowiazek ustalenia wlasciwego stanu prawnego wynika
z obowiazku (wlasciwego) zalatwienia sprawy, a relacja migdzy rozwazanymi
obowiazkami organu wyglada w ten sposob, ze realizacja zasady prawdy obiek-
tywnej jako wyznaczajacej obowiazek trafnych (zgodnych z rzeczywisto$cia)
ustalen faktycznych oraz realizacja obowiazku wlasciwej kwalifikacji prawnej
ustalonego trafnie stanu faktycznego (...) umozliwiaja realizacje obowiazku traf-
nego rozstrzygniecia sprawy?” 2.

Trudno jest w tej mierze zaja¢ jednoznaczne stanowisko, gdyz mimo ze
wyksztatcona linig orzecznictwa i literatury doktryna wydaje si¢ tworzy¢ spojna
plaszczyzne zakresu przedmiotowego zasady prawdy obiektywnej, a oba te zrod-

%2 S. Czepita, maszynopis recenzji rozprawy doktorskiej Piotra Sukienniczaka pt. Zasada praw-
dy obiektywnej w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Szczecin 2007, s. 5.
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fa wiedzy (orzecznictwo i literatura) sa w tej materii liczne i bogate, to zar6wno
sam ustawodawca, jak i w znacznym stopniu nauka prawa administracyjnego
oraz orzecznictwo NSA nie wypowiadaja si¢ w tej kwestii dostatecznie jasno.
Warto przy tym takze zwrdci¢ uwage na kilka zagadnien.

Po pierwsze, NSA nie wydaje si¢ przejawia¢ wigkszego zainteresowania
tym problemem, albowiem w bardzo ogdlnikowy sposob, niejako mimochodem
porusza temat obowigzkow organdw administracji publicznej podejmowania
wszelkich krokow niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy.

Po wtére, uwaga sadow administracyjnych skupia si¢ bardziej na grupie
podmiotow wskazanych w art. 1 § 2 k.p.a., tj. instytucji o mniej doniostym (kor-
poracyjnym) znaczeniu w petnieniu funkcji wladczych w panstwie, dla ktérych
przepisy odregbne okreslaja obszar dziatania (zadania do realizacji i cele do osiag-
nigcia) na podstawie norm procedury administracyjnej. Mozna przypuszczaé, ze
dzieje sig tak, gdyz w przeciwienstwie do podmiotéw o charakterze ustrojowym,
ktore sa dos$¢ precyzyjnie okreslone w obowiazujacych przepisach prawnych,
podmioty o charakterze korporacyjnym funkcjonuja w pewnej mierze w herme-
tycznych $rodowiskach, gdzie z powodu dominacji innych przepis6w prawa po-
wszechnego (regulujacych sfere organizacyjna i ustrojowa tych instytucji) nad
przepisami procedury administracyjnej, a takze by¢ moze z powodu pewnego
schematyzmu, szablonowosci postgpowania i wytworzonych stereotypow, z bie-
giem czasu zatarte zostaly granice wyznaczajace obszar wladztwa organizacyjne-
go 1 wladztwa publicznego, trafiajac tym samym na wokandy sadow administra-
cyjnych. W tej kwestii orzecznictwo NSA znaczaco, ale co rownie wazne konse-
kwentnie pod wzglgdem legalno$ci dziatania korporacji zawodowych wplywa na
ksztalt doktryny na gruncie zakresu podmiotowego zasady prawdy obiektywne;j.

Wreszcie literatura prawnicza wydaje si¢ uzupeknia¢ i przede wszystkim
aktualizowaé doktryne w omawianym zakresie, chociazby zwracajac uwage na
zmiany, jakie zaszty w wyniku transformacji ustrojowej — przebudowie ulegta
centralna administracja panstwowa, reaktywowano samorzad terytorialny, na-
stapit rozkwit organéw samorzadow terytorialnych, wyksztatcity si¢ nowe pod-
mioty administracji publicznej, takie jak samorzadowe kolegia odwotawcze, czy
tez nietypowe podmioty administracji publicznej: spotki publiczne, agencje rza-
dowe, fundacje publiczne, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rada Polityki
Pienigzne;j.
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THE OBJECTIVE AND SUBJECTIVE SCOPE
OF THE PRINCIPLE OF OBJECTIVE TRUTH
IN THE DECISIONS OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

Summary

This article concerns subjective and objective aspects of the issue of applying the
principle of objective truth in administrative proceedings in the light of the decisions
of the Supreme Administrative Court from 1981 to 2004. These dates mark the beginning
and ending of the functioning of the SAC in its original structure.

This study is aimed at pinpointing the areas of the case which should be acknow-
ledged as vital and, in consequence, analyzed by the civil service bodies to fulfill the
objective truth which constitutes the basis of further decisions. On analyzing the relation-
ship between the obligation of establishing the actual state and defining the actual content
of the case legal relation one can come to a conclusion that two prescriptive determinants
fall within the scope of the principle of objective truth: the actual one — demanding a pre-
cise clarification of the actual state from the bodies which conduct legal proceedings, and
the legal one — demanding from the same bodies the examination of the established actual
state in the light of all legal articles which might be applied in the case.

The hereby elaboration also contains deliberations on the issue of specifying the
subjects which are obliged to realize the standards coded in the principle of objective
truth. This issue is essential for many reasons. Firstly, the subjective scope of the princi-
ple of objective truth indicates the addressees of the legal standard coded in it. Secondly,
the addressee as the syntactic element of this standard is not exclusively specified in the
article 7 of the code of administrative proceedings but also in other articles of this code
such as the article 1 § 1 — central government bodies and local authorities — which are
of great significance for functioning of state government bodies, or the article 1 § 2 — state
and municipal administrative units, self-government organizations, cooperative organiza-
tions, professional organizations and other public organizations — which carry out certain
tasks within the scope of civil service according to the procedures provided for these
bodies, but their legal and public authority does not go beyond the boundaries which
enable the realization of tasks or achieving objectives for which they were appointed
by separate regulations.

Thirdly, from the above observations it appears that the doctrine explicitly separates
public authority which are regulated by the legal articles of the code of administrative
proceedings from organizational authority — regulated by special legal articles. Finally,
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one has to bear in mind the changes which took place as a result of political transfor-
mations which caused, among other things, the restructuring of central government
administration, the re-establishment of local government and the development of self
government bodies

Translated by Agata Czepik
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GLOSA DO WYROKU SADU NAJWYZSZEGO
7. DNIA 18.06.2004 ROKU II CK 359/03 LEX NR 146060

Trwale, fizyczne i funkcjonalne polaczenie konstrukcji Scian, dachu
i podloza z instalacjami energetycznymi przeznaczonymi do doprowadza-
nia, przetwarzania i rozdzielania pradu elektrycznego przesadza o tym,
ze zaré6wno budynek, jak i instalacje energetyczne nalezy uznaé za czeSci
skladowe calosSci w postaci rzeczy zlozonej (art. 47 § 2 k.c.) i ze dopiero ta
calo$¢ wyczerpuje tre$é pojecia ,,urzadzenie”. Po rozlaczeniu sama insta-
lacja ani sam budynek nie moglyby funkcjonowa¢ jako stacja transforma-
torowa. Funkcja, jaka mogly spelnia¢ obydwa wyzej wymienione elementy
tylko w zespoleniu oraz cel gospodarczy, dla osiagniecia ktorego zostaly one
skonstruowane, wykluczaja mozliwos$¢ traktowania jako urzadzenia w rozu-
mieniu art. 49 k.c. tylko instalacji wewnatrz budynku.

Glosowany wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18.06.2004 r. (II CK 359/03
LEX nr 146060), dotyczacy waznego dla praktyki gospodarczej zagadnienia,
woko6l ktorego nadal istnieje wiele watpliwosci natury prawnej, zostal wydany
na gruncie nieskomplikowanego stanu faktycznego. Powodka byta wiasciciel-
ka nieruchomosci gruntowej, na ktorej wybudowana zostata budynkowa stacja
transformatorowo-rozdzielcza potaczona z siecia energetyczna, uzytkowang
przez pozwany zaktad energetyczny. Powodka, uznajac, iz budynek stacji stano-
wi jej wlasno$¢ jako czes¢ sktadowa gruntu, domagata si¢ eksmisji pozwanego
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z budynku oraz odszkodowania za korzystanie z czg$ci nieruchomosci obejmu-
jacej grunt wraz z budynkiem stacji. Sad Okrggowy czeSciowo uwzglednit po-
wodztwo o odszkodowanie, natomiast zadanie eksmisji oddalit. W wyniku ape-
lacji pozwanego Sad Apelacyjny zmienit orzeczenie Sadu Okregowego w czesci
zasadzajacej 1 powddztwo oddalit, a apelacje powddki oddalil. Sad Apelacyjny
uznat, ze przedmiotowa stacja transformatorowa wchodzi w sktad przedsigbior-
stwa pozwanego, wobec czego, w $wietle art. 49 k.c., nie stanowi czgsci sktado-
wej nieruchomosci powodki, lecz wlasno$¢ pozwanego. Powodka, w swej kasa-
cji dotyczacej oddalenia powodztwa o odszkodowanie, zarzucita zaskarzonemu
wyrokowi m.in. naruszenie art. 48, 49 k.c. w zw. z art. 3 pkt 1, 2 i 3 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2000 r., nr 106, poz. 1026
z pdzn. zm.) przez btedna wykladnie tych przepiséw, polegajaca na przyjeciu, ze
W pojeciu urzadzenia, o ktorym mowa w art. 49 k.c., mieszcza si¢ takze budyn-
ki, w ktérych zostaly zamontowane urzadzenia stuzace do doprowadzania pradu
elektrycznego. Sad Najwyzszy kasacj¢ oddalil, uznajac, iz w okolicznosciach
rozpatrywanej sprawy instalacje energetyczne zamontowane wewnatrz budynku
stacji nie moglyby funkcjonowaé bez ostony w postaci $cian, dachu, podioza,
czyli bez istnienia budynku, ktéry zostal wzniesiony wytacznie w celu umiesz-
czenia w nim instalacji energetycznej i stanowit integralny element techniczny
stacji transformatorowej typu SM-4, bedacej tzw. stacja budynkowa.

Teza komentowanego wyroku w zasadzie zasluguje na aprobatg. Nalezy
jednak rozwazy¢ 1 uscisli¢ pewne kwestie poruszone przez Sad Najwyzszy.

Na wstgpie trzeba przypomnie¢, ze zgodnie z art. 48 k.c., hotdujacym za-
sadzie superficies solo cedit, do cz¢sci sktadowych gruntu naleza w szczegdlno-
$ci budynki i1 inne urzadzenia trwale z gruntem zwiazane, jak rowniez drzewa
i inne rosliny od chwili zasadzenia lub zasiania. Artykut 49 k.c. ogranicza za-
sigg stosowania przywotanej wyzej zasady w tym sensie, ze pewne urzadzenia
nie stanowia czesci sktadowych gruntu i to pomimo ich zwiazania z gruntem.
W mysl art. 49 k.c., w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawa z dnia
30 maja 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektoérych innych
ustaw (Dz.U. z 2.07.2008 r., nr 116, poz. 731)!, urzadzenia shuzace do dopro-

' Na mocy art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 maja 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z dnia 2 lipca 2008 r.) znowelizowano art. 49 k.c., ktérego § 1
otrzymal brzmienie: Urzqdzenia stuzqce do doprowadzania lub odprowadzania ptynow, pary, gazu,
energii elektrycznej oraz inne urzqdzenia podobne nie nalezq do czesci sktadowych nieruchomosci,
Jjezeli wchodzq w skiad przedsigbiorstwa. Na uwagge zashuguje fakt, ze ustawodawca nie dokonat
znaczacych zmian w stosunku do wczeséniejszej tresci art. 49 k.c. Przede wszystkim wskazana
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wadzania lub odprowadzania wody, pary, gazu, pradu elektrycznego oraz inne
urzadzenia podobne nie naleza do czesci sktadowych gruntu lub budynku, jezeli
wchodza w sktad przedsigbiorstwa lub zaktadu. Zestawienie tych dwoch przepi-
sow wywotuje watpliwo$¢, czy w pojeciu ,,urzadzenia”, o ktéorym mowa w tresci
art. 49 k.c., mieszcza sig¢ takze budynki, w ktorych zostaty zamontowane urza-
dzenia stuzace do doprowadzania pradu elektrycznego. Odpowiedz negatywna
na tak postawione pytanie moze stwarza¢ podstawg do uznania, ze budynki po-
winny zawsze stanowi¢ czgs$¢ sktadowa gruntu, z ktéorym pozostaja w trwatym
zwiazku, 1 to nawet wtedy, kiedy urzadzenia stuzace do doprowadzania pradu
elektrycznego, zamontowane w takim budynku, weszty w sktad przedsigbiorstwa
lub zaktadu energetycznego. Natomiast Sad Najwyzszy w komentowanym wy-
roku stwierdzit, ze zar6wno budynek, jak i instalacje energetyczne nalezy uznaé
za czgsSci sktadowe calosci w postaci rzeczy ztozonej (art. 47 § 2 k.c.), i ze dopie-
ro ta calo$¢ wyczerpuje tres¢ pojecia ,,urzadzenie”. Tym samym, zdaniem Sadu
Najwyzszego, w pojeciu urzadzenia, o ktorym mowa w art. 49 k.c., mieszcza si¢
takze budynki, w ktorych zostaty zamontowane urzadzenia stuzace do doprowa-
dzania pradu elektrycznego.

Ta kwestia poruszona przez Sad Najwyzszy zastuguje na wnikliwa analize.
Literalne brzmienie art. 48 i 49 k.c. wskazuje na to, iz budynek jako taki nie mie-
$ci si¢ w pojeciu urzadzenia. Z tresci artykutu 48 k.c. wynika raczej, ze czeSciami
sktadowymi gruntu sa budynki oraz urzadzenia niebgdace budynkami, ktore sg
trwale zwiazane z gruntem. Z uzytego w tym przepisie sformutowania ,,w szcze-
golnosci budynki i inne urzadzenia” nie mozna wyprowadza¢ wniosku, ze chodzi
o takie urzadzenia jak np. budynek. Taka interpretacja bytaby dopuszczalna, gdy-
by ustawodawca wyraznie zaznaczyl, iz chodzi o ,,budynki i inne podobne urza-
dzenia”. Wowczas mozna by byto ustala¢ znaczenie zwrotu ,,inne urzadzenia”
W powiazaniu z cechami, jakimi charakteryzuje si¢ budynek. W art. 48 k.c. wy-
szczegoblniono, iz do czesci sktadowych gruntu zalicza si¢ budynek, a takze pew-
ne urzadzenia, trwale zwigzane z gruntem. Ponadto, w artykule tym uzyto funk-
tora koniunkcji w postaci spojnika ,,i”* w znaczeniu enumeracyjnym, zwlaszcza
ze w opisywanym artykule znajduje si¢ rowniez zwrot ,,w szczegolnosci”. Trzeba
podkresli¢, ze ustawodawca nie wskazat na przyklad, iz ,,budynki i inne urzadze-
nia zarazem stanowia czg¢sci sktadowe gruntu”. Ustawodawca mial bowiem na

nowelizacja nie zdezaktualizowala problemu zwiazanego z rozumieniem wyrazenia ,,urzadzenia
doprowadzajace”.

2 Por. Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1993, s. 74-75.
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mys$li to, ze budynki i inne urzadzenia naleza do cz¢$ci sktadowych gruntu, a nie
to, iz czgéciami sktadowymi gruntu sa przedmioty bedace zarazem budynkiem
1 innym urzadzeniem.

Z tresci art. 49 k.c. wynika, ze pewne urzadzenia, okre§lone ze wzgledu
na ich funkcje, nie stanowia czesci sktadowych gruntu i to pomimo ich zwiaza-
nia z gruntem. Wyodrgbniono tylko niektére z urzadzen, o ktérych mowa
w art. 48 k.c. Ustawodawca sprecyzowal, ze moze chodzi¢ tylko o ,,urzadze-
nia stuzace do doprowadzania lub odprowadzania wody, pary, gazu, pradu elek-
trycznego oraz inne urzadzenia podobne”. Brak jest jakiegokolwiek odniesienia
do ,,budynku”. Ustawodawca mogt przeciez wskaza¢, ze zard6wno budynki, jak
i urzadzenia shuzace do doprowadzania lub odprowadzania wody, pary, gazu, pra-
du elektrycznego oraz inne urzadzenia podobne nie naleza do czesci sktadowych
gruntu badz innego budynku, jezeli wchodza w sktad przedsigbiorstwa lub zakta-
du. Z cala pewnoscia nie mamy tutaj do czynienia z przeoczeniem prawodawcy,
zwlaszcza ze powiazanie pojgcia ,,budynek” oraz zwrotu ,,inne urzadzenie” jest
— W tym samym lub bardzo zblizonym znaczeniu — uzywane w kodeksie cywil-
nym w wielu innych przepisach, takich jak: art. 151, 235, 239 § 2, 243, 272, 273,
274,279 albo 439. Poza tym art. 49 k.c., jako wyjatek od zasady superficies solo
cedit, nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco.

Nie jest tatwo okresli¢ zakres poje¢ ,,budynek” i ,,urzadzenia”, tym bardziej
ze kodeks cywilny nie zawiera ich definicji. Przyjmuje sig, ze chodzi o obiekty,
ktore w znaczeniu potocznie uzywanym moga by¢ za takie uwazane’. Zardwno
doktryna*, jak i judykatura® siegaja po przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
— prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 156, poz. 1118 ze zm., dalej
jako prawo budowlane), aby zdefiniowa¢ wskazane wyzej pojecia.

Akceptowany jest poglad, iz pojecie ,,budynek” zazwyczaj odpowiada okre-
$leniu zawartemu w art. 3 pkt 2 prawa budowlanego, zgodnie z ktorym przez
budynek nalezy rozumie¢ obiekt budowlany trwale zwiazany z gruntem, wydzie-
lony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz posiadajacy fundamen-
ty 1 dach. Warto podkresli¢, ze nie maja wigkszego znaczenia gabaryty takiego

3 Por. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega druga. Wiasnos¢ i inne prawa
rzeczowe, wyd. 3 zmienione, Warszawa 2001, s. 340.

4 Por. ibidem, s. 340, 341; S. Rudnicki, w: S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu
cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogolna, wyd. 3 zmienione, Warszawa 2001, s. 156; R. Kosior,
Zakres pojecia nieruchomosci budynkowej w swietle art. 231 k.c. ,,Rejent” 2003/9/69.

5 Por. wyrok SN z 19.02.1998 r. III CKN 375/97, OSNC 1998/10/161, a takze wyrok SN
7 8.05.2002 r. ITII CKN 940/00 LEX nr 56883.
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obiektu®. Z kolei w art. 3 pkt 1 prawa budowlanego ustawodawca wprowadzit
pojecie obiektu budowlanego, ktérym moze by¢: budynek wraz z instalacjami
1 urzadzeniami technicznymi, budowla stanowiaca cato$¢ techniczno-uzytkowa
wraz z instalacjami i urzadzeniami, obiekt matej architektury. Wyliczenie to ma
charakter wyczerpujacy, a zatem kazdy obiekt budowlany mozemy zaliczy¢ do
ktorej$ z trzech wymienionych kategorii. Wypada zaakcentowac, ze stosownie do
art. 3 pkt 1a obiektem budowlanym jest nie tyle sam budynek, ile budynek wraz
z instalacjami i urzadzeniami technicznymi’. Natomiast budynkiem w rozumie-
niu prawa budowlanego jest taki obiekt, ktory tacznie spetnia nastgpujace warun-
ki: 1) jest trwale zwiazany z gruntem, 2) jest wydzielony z przestrzeni za pomoca
przegrod budowlanych, 3) posiada fundamenty i dach. Z tresci art. 3 prawa bu-
dowlanego, a doktadnie z zestawienia jego punktu 1 i 2 wynika, ze budynek nie
jest tym samym, co instalacje i urzadzenia. Co wigcej, pojgcie ,,budynek” nie
zawiera tych elementow.

Aprobowany jest takze poglad, ze stowo ,,urzadzenie” miesci sig¢ w pojeciu
,budowla” w rozumieniu art. 3 pkt 3 prawa budowlanego. Z tresci tego arty-
kuhu wynika, iz przez budowle rozumie si¢ kazdy obiekt budowlany niebgdacy
budynkiem lub obiektem matej architektury, jak np. sieci techniczne, zbiorniki,
oczyszczalnie $ciekow, stacje uzdatniania wody itp. Pojecie budowli zostato za-
tem okreslone jako przeciwienstwo budynku. Oznacza to, ze budowla w znacze-
niu nadanym przez prawo budowlane nie moze obja¢ swym zakresem pojecia
,budynek”. Warto rowniez zaznaczy¢, ze na gruncie prawa budowlanego budow-
la jest np. rozdzielnia elektroenergetyczna®.

W art. 3 pkt 9 prawa budowlanego zdefiniowano natomiast pojecie urza-
dzenia budowlanego, ktorym jest urzadzenie techniczne zwiazane z obiektem
budowlanym, zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem, jak przylacza i urzadzenia instalacyjne. Urzadzenia budowlane
sa jednak urzadzeniami technicznymi, ktorych istotna ceche stanowi zwiazanie
z obiektem budowlanym. Przyjmuje si¢, ze urzadzenia budowlane obok budynku
sa czescia obiektu budowlanego’. Takim urzadzeniem w $wietle orzecznictwa

¢ Przyktadowo, budynkiem w rozumieniu art. 3 pkt 2 prawa budowlanego moze by¢ budynek
gospodarczy, murowany, zadaszony o wymiarach 5,00 x 6,50 m (por. wyrok WSA w Warszawie
729.06.2005 r. VII SA/Wa 997/04, LEX nr 179186).

" Por. T. Asman, w: Komentarze Becka. Prawo budowlane, komentarz pod red. Z. Niewiadom-
skiego, Warszawa 2006, s. 41.

8 Por. wyrok NSA w Warszawie z 28.11.2006 r. IT FSK 1403/05, LEX nr 286667.

° Por. T. Asman, w: Komentarze Becka. Prawo budowlane, s. 63.
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wydanego na tle stosowania przepisow prawa budowlanego bgdzie np.: zwiazany
z obiektem budowlanym zbiornik szamba'®, wylozone kostka brukowa albo wy-
betonowane podworko!!, sama instalacja centralnego ogrzewania wraz z kottem
c.0. i zbiornikiem na olej opatowy'2. W tym ostatnim przypadku moze si¢ okazag,
ze urzadzenia bgda musiaty by¢ zainstalowane w oddzielnym budynku — kot-
lowni. Wowczas taka kotlownia bedzie budynkiem, a nie urzadzeniem budow-
lanym'?. W prawie budowlanym wyraznie odréznia si¢ budynek od urzadzenia
budowlanego.

Pojgcie urzadzenia zostalo takze zdefiniowane w prawie energetycznym.
Zgodnie z art. 3 pkt 7 w zw. z art. 3 pkt 9 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — pra-
wo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 89, poz. 625 ze zm.), przez urza-
dzenia rozumie si¢ urzadzenia techniczne stosowane w procesach energetycz-
nych, a zatem w technicznych procesach w zakresie wytwarzania, przetwarzania,
przesyltania, magazynowania, dystrybucji oraz uzytkowania paliw lub energii.
Warto podkresli¢, iz w art. 3 pkt 7 1 9 prawa energetycznego stawia si¢ akcent na
funkcje¢ techniczna urzadzenia, a nie na urzadzenie jako forme¢ budowlana.

Przywotane wyzej definicje moga by¢ wskazowka, jak okresli¢ pojgcie
urzadzenia zawarte w art. 49 k.c. Chociaz znaczenia pojgcia zawartego w defi-
nicji legalnej znajdujacej si¢ w innym akcie prawnym nie mozna automatycznie
przenosi¢ na inne ustawy'4, to jednak w celu zachowania spojnosci sytemu praw-
nego zaleca sig, aby to samo pojgcie mialo identyczne znaczenie bez wzgledu
na to, w jakim akcie prawnym zostato umiejscowione. W tym zapewne duchu
miesci si¢ poglad, ze pojgcie budynku winno by¢ okreslane zgodnie z przepisami
prawa budowlanego, jako wtasciwego dla definicji majacej znaczenie dla catego
systemu prawnego'®.

W zwiazku z powyzszym nalezy uzna¢, iz literalne brzmienie art. 48 i 49
k.c. oraz znaczenia poje¢ ,,budynek” i ,,urzadzenia”, wyinterpretowane na pod-
stawie przepisow prawa, wbrew watpliwosciom Sadu Najwyzszego, potwier-

1 Por. wyrok WSA w Warszawie z 16.12.2004 r. IV SA 2884/03, LEX nr 175350.

' Por. wyrok WSA w Warszawie z 9.09.2004 r. IV SA 736/03, LEX nr 160627, a takze wyrok
WSA w Warszawie z 21.07.2004 r. IV SA 372/03, LEX nr 158919.

12 Por. wyrok NSA w Warszawie z 1.08.2003 r. IV SA 2978/01, LEX nr 290987.
3 Por. wyrok NSA w Warszawie z 1.08.2003 r. IV SA 2978/01, LEX nr 290987.

14

Por. T. Asman, w: Komentarze Becka. Prawo budowlane, s. 39—-41.

5 Por. W. J. Katner, w: System prawa prywatnego, red. Z. Radwanski, t. 1, Prawo cywilne

— czesé ogolna, red. M. Safian, Warszawa 2007, s. 1183.
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dzaja tezg, ze w pojgciu urzadzenia, o ktorym mowa w tresci artykutu 49 k.c., nie
mieszcza sie budynki'®.

Sad Najwyzszy natomiast stusznie zauwazyl, ze instalacje energetycz-
ne zamontowane wewnatrz budynku stacji niekiedy nie moga funkcjonowac bez
ostony w postaci $cian, dachu, podtoza, czyli bez istnienia budynku, tym bar-
dziej, gdy budynek zostaje wzniesiony wytacznie w celu umieszczenia w nim in-
stalacji energetycznej i stanowi integralny element techniczny stacji transforma-
torowej. W razie rozlaczenia ani sama instalacja, ani sam budynek nie mogtyby
funkcjonowac¢ jako stacja transformatorowa. Z cata pewnoscia trwale, fizyczne
i funkcjonalne polaczenie konstrukeji §cian, dachu i podioza z instalacjami ener-
getycznymi przeznaczonymi do doprowadzania, przetwarzania i rozdzielania
pradu elektrycznego przesadza o tym, ze budynek oraz instalacje energetyczne
stanowia pewna nierozerwalna calos¢. Jednakze nie mozna uznaé, iz stanowia
czesci sktadowe catosci, ktdra miesci sie¢ w pojeciu ,,urzadzenie”.

Z tresci art. 46 § 1 k.c. mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze mamy dwa rodzaje
budynkow, a mianowicie budynki trwale zwigzane z gruntem oraz budynki, ktére
nie s3 trwale zwiazane z gruntem. Budynki zaliczane do pierwszej grupy moga
mie¢ dwojaki status, tzn. moga stanowi¢ odrgbne od gruntu nieruchomosci albo
moga by¢ cze$ciami sktadowymi gruntu'”. Natomiast z art. 48 k.c. wynika, ze do
czesci sktadowych gruntu oprocz budynku trwale z gruntem zwiazanego, naleza
takze urzadzenia, jesli i one sa trwale zwiazane z gruntem. Mozna zauwazyc¢,
ze art. 48 k.c. nie rozstrzyga, jaki jest wzajemny stosunek wymienionych czgsci
sktadowych. Chodzi o to, czy budynek i urzadzenia pozostaja wylacznie odrgb-
nymi od siebie czeSciami sktadowymi, czy moze maja jakie$ znaczenie relacje
istniejace migdzy tymi przedmiotami. Kwestie te reguluje art. 47 § 2 k.c., ktory
stanowi, ze czg$cia sktadowa rzeczy jest wszystko, co nie moze by¢ od niej od-
faczone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany calosci albo bez uszkodzenia lub
istotnej zmiany przedmiotu odtaczonego. Kazda rzecz da si¢ podzieli¢ na pewne
czegsci 1 od kazdej rzeczy da sig oddzieli¢ pewne jej czg$ci. Dopoki jednak to nie
nastapi, rzecza jest tylko cato$¢, natomiast poszczegdlne czgsci tej rzeczy staja

16 Takze w jezyku polskim stowo ,,urzadzenie” odnosi si¢ do przedmiotu, ktory nie przybie-
ra postaci budynku, skoro urzadzenie to po prostu ,,wyposazenie danego pomieszczenia; ogoét
sprzgtow, umeblowanie” (por. Sfownik jezyka polskiego, t. 3, red. M. Szymczak, Warszawa 1981,
s. 619).

7 Por. B. Ziemianin, Prawo cywilne, czes¢ ogolna, Poznah 1999, s. 140.
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sie odrgbnymi rzeczami dopiero po ich oddzieleniu'®. Oznacza to, ze czg$¢ skia-
dowa rzeczy staje si¢ odrgbna rzecza po jej oddzieleniu. Pojawia si¢ watpliwos$¢,
czy 1 w jakim momencie budynek, jako czgs¢ sktadowa gruntu, wyodrebnia si¢
z tegoz gruntu. W sprawie, ktorej dotyczy komentowany wyrok, mamy do czy-
nienia z sytuacja, w ktorej obie czesci sktadowe gruntu, a mianowicie ,,budy-
nek” i ,,urzadzenie doprowadzajace prad elektryczny”, sa w takim potaczeniu, tj.
w zwiazku funkcjonalnym i fizycznym, Ze nie sposob ich rozdzieli¢ bez istotnej
zmiany jednej z tych czg$ci. Faktem jest, iz prawo cywilne nie dopuszcza sytua-
cji, w ktorych czeScia sktadowa nieruchomosci bytaby inna nieruchomo$¢!'®. Nie
jest natomiast niedopuszczalne uznanie, ze budynek niebedacy nieruchomoscia
staje si¢ elementem sktadowym rzeczy ruchomej. W razie ,,wyjscia” jednej czgsci
sktadowej, tj. ,,urzadzenia doprowadzajacego prad elektryczny” z gruntu, dojdzie
do tego, ze budynek podzieli los owego urzadzenia, ktore stalo sig¢ odrebna od
gruntu rzecza ruchoma, i od ktorej budynek nie moze by¢ odtaczony bez istotnej
zmiany urzadzenia doprowadzajacego prad elektryczny. Nie ma znaczenia, jaka
jest warto$¢ budynku i urzadzenia. Kryteria pozwalajace stwierdzié¢, iz mamy do
czynienia z czg$cia sktadowa, zostaty okreslone w art. 47 § 2 k.c., z ktorego wy-
nika, ze cz¢$¢ sktadowa musi by¢ w taki sposdb potaczona z rzecza, aby jej odta-
czenie spowodowato uszkodzenie lub istotna zmiang przedmiotu przytaczonego
albo samej rzeczy. Artykul ten wskazuje, ze wi¢z pomigdzy czescia sktadowa
a rzecza musi mie¢ charakter zardwno fizyczny, jak i funkcjonalny. Owa ,,istot-
no$¢” zmiany nalezy ocenia¢ przy uwzglednieniu kryterium funkcjonalnego®.
Dlatego tez sformutowana przez Sad Najwyzszy tez¢ nalezatoby sko-
rygowaé w ten sposob, ze z chwilg wejscia instalacji energetycznych w sktad
przedsigbiorstwa energetycznego budynek staje si¢ wylacznie czgscia sktadowa
urzadzenia. W pojeciu urzadzenia nie mieszcza si¢ budynki. Z drugiej jednak
strony, budynek, ktory jest tylko ,,opakowaniem” urzadzenia, moze by¢ odta-
czony od gruntu, gdyz owo odlaczenie nie spowoduje uszkodzenia lub istotnej
zmiany gruntu jako takiego. Mamy zatem taka sytuacj¢, w ktorej budynek dzieli
los urzadzenia, albowiem przedmiotowy budynek, bedacy w istocie ostona urza-
dzenia, powstal wylacznie na potrzeby wlasciwego funkcjonowania instalacji

18 S. Grzybowski, w: System prawa cywilnego. Czesé ogdlna, t. I, red. W. Czachorski, Wroc-
taw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1974, s. 408.

19 Por. uzasadnienie uchwaty SN z 8.09.1995 r. III CZP 107/95, OSNC 1996/1/3.

2 Por. E. Skowronska-Bocian, w: Kodeks cywilny. Komentarz do artykuléw 1-449" t. 1, red.
K. Pietrzykowski, Warszawa 2005, s. 195, 196.
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energetycznej. Wowczas budynek zostaje na tyle zwiazany z urzadzeniem, przy
jednoczesnym braku zwigzku funkcjonalnego z gruntem, iz staje si¢ wylacz-
nie czgscia sktadowa urzadzenia. Zwykle jest tak, ze juz w trakcie wznoszenia
budynku nastepuje jego polaczenie z instalacjami energetycznymi. W zasadzie
od razu powstaje rzecz ztozona w postaci urzadzenia, na ktora sktadaja sig insta-
lacje energetyczne i ich ostona. Dlatego z chwila wyodrgbnienia si¢ urzadzenia
i uzyskania statusu ruchomosci, niejako w sposoéb automatyczny, ostona przy-
bierajaca posta¢ budynku staje si¢ elementem urzadzenia. Jedynie w tym sensie
mozna uznac, iz urzadzenia ,,pochtaniaja” budynek.

Wskazane rozwazania maja donioste znaczenie dla prawidlowej interpre-
tacji art. 49 k.c. Zazwyczaj jest tak, ze to urzadzenia stanowia element budyn-
ku, ktéry bedzie nadal czescia sktadowa gruntu. Na pewno wazne jest to, czy —
w konkretnym przypadku — wznoszenie specjalnego budynku na potrzeby stacji
przesytowej jest w ogole konieczne. W razie odpowiedzi negatywnej bedzie moz-
na zasadnie stwierdzi¢, ze postawiony przez wilascicieli nieruchomosci budynek
pozostaje ich wlasnoscia na mocy art. 48 k.c., jako cze$¢ sktadowa nalezacego
do nich gruntu®'. Pomocne moze by¢ tez ustalenie, jaka cze$¢ budynku jest wy-
korzystana na potrzeby ulozenia instalacji energetycznej. OczywiScie nie tylko
stacja trafo jest budynkiem. Moze to by¢ niekiedy obiekt o duzych rozmiarach,
ktorego niewielka czg$¢ stanowia urzadzenia stuzace do doprowadzania pradu
elektrycznego, natomiast pozostata cze$¢ powierzchni jest wykorzystana na zu-
pehie inne cele. Dlatego tez nalezy zachowac szczegdlna ostroznos¢ dokonujac
oceny, czy budynek stanowi cze$¢ sktadowa urzadzenia®.

Glosowany wyrok wyznaczyt pewien kierunek w interpretacji art. 49 k.c.
Ustalenie, czy elementem ,,urzadzenia doprowadzajacego prad”, o ktorym mowa
w tre§ci przywolanego artykutu, jest rowniez budynek stanowiacy ostong tego

21 Por. wyrok SN z 6.05.2004 r. IT CK 258/03, LEX nr 176076.

22 Przyktadem niewlasciwej interpretacji art. 49 k.c. jest teza orzeczenia wyroku WSA w War-
szawie z 10.06.2005 r. I SA/Wa 643/04, LEX nr 186629. Sad administracyjny uznal, ze urzadze-
niem w rozumieniu art. 49 k.c. sa rowniez budynki, w ktérych znajduja si¢ niezbedne dla pra-
widlowego funkcjonowania przedsigbiorstwa urzadzenia, np.: budynek administracyjny, ktorego
znaczng czg$¢ zajmuje kotlownia i laboratorium shuizace do przeprowadzania biezacych analiz
wody, warsztat naprawy urzadzen stacji, dostarczanie ciepta dla catego Zaktadu Produkcji Wody
oraz drogi, place wewngtrzne, pod ktérymi znajduje sig sieé i instalacje z oprzyrzadowaniem. Takie
stanowisko jest zbyt daleko idace. W przywotanym orzeczeniu chodzi o budynek, ktorego tylko
pewna czg$¢ wyposazona jest w urzadzenia, o ktorych mowa w tresci art. 49 k.c. Znajdujacy si¢
w budynku administracyjnym warsztat w zadnym razie nie moze by¢ utozsamiany z urzadzeniami,
o ktorych mowa w art. 49 k.c. W tym wypadku nie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej budynek
podziela los znajdujacych si¢ w nim urzadzen.
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urzadzenia, musi by¢ poprzedzone wnikliwa analiza konkretnej sprawy, przy jed-
noczesnym jednak zalozeniu, ze tylko w wyjatkowych sytuacjach budynek, jako
czes$¢ sktadowa rzeczy ruchomej w postaci ,,urzadzenia shuzacego do doprowa-
dzenia pradu elektrycznego”, bedzie dzielit los tegoz urzadzenia, ktoére weszto
w sktad przedsigbiorstwa energetycznego.

GLOSS TO THE JUDGEMENT
OF THE SUPREME COURT DATE 18 JUNE 2004,
IT CK 359/03, LEX NO. 146060

Summary

The gloss concerns the judgment of the Supreme Court dated 18 June 2004 (file
no. IT CK 359/03, LEX no. 146060), in which it was stated that ,,a constant, physical
and functional connection of walls, roof and foundation with energy installation serving
for providing, processing and distributing of electricity determines that the building
as well as energy installation should be concerned as components of the integrity
forming a compound thing (art. 47 § 2 of the Civil Code) and only this entirety ful-
fills the concept of “device”. After disconnection neither the installation nor the building
itself could function as a transformer station. The function that could be fulfilled by the
both above-mentioned elements only in connection and a commercial purpose, for which
they were constructed, exclude the possibility to treat the installation itself as a “device”
in understanding of art. 49 of the Civil Code”.

Therefore, according to the Supreme Court, the concept of “device” used in art.
49 of the Civil Code includes also buildings, in which were installed devices serving for
providing electricity.

One may not agree to such a conclusion, as the literal wording of art. 48 and 49
of the Civil Code indicates that a building itself may not be included in the concept
of “device”. From the wording of art. 48 of the Civil Code it appears rather that buildings
and devices that are not buildings but are permanently connected with ground, form
a part of ground. The phrase “in particular buildings and other devices” may not lead to
conclusion that it concerns devises such as e.g. a building. Such an interpretation would
be possible, if the legislator would have clearly stated that it concerns “buildings and
other similar devices”. In such case it would have been possible to determine the meaning
of expression “other devices” in connection with characteristics that characterise a buil-
ding. Art. 48 of the Civil Code provides that a building as well as some devices perma-
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nently connected with ground form a component part of ground. Moreover, this article
includes a logical conjunction “and” in an enumerative meaning, especially as this arti-
cle includes also an expression “in particular”. It must be underlined that the legislator
did not indicate e.g. that “buildings and other devices form together component parts of
ground”. Whereas, the legislator treated buildings and other devices as component parts
of ground and not that objects that are at the same time a building and another device form
a component part of ground.

Moreover, the meanings of concepts “a building” and “devices”, interpreted on ba-
sis of the Construction Law dated 7 July 1994 and the Energy Law dated 10 April 1997,
contrary to doubts expressed by the Supreme Court, support a thesis that the concept
“devices” used in of art. 48 of the Civil Code does not include buildings.

Even though the Supreme Court correctly concluded that energy installation in-
stalled inside a building of a station can sometimes function without walls, roof and
foundation, i.e. without a building, one may not conclude that a building and electric
installations constitute component parts of a whole forming a concept of “a device”.

The thesis formulated by the Supreme Court should be corrected in such way that
a building becomes only a component part of a device in a moment in which energy
installations become a part of energy enterprise. Whereas, a building, which is only
a “package” for a device, may be separated from ground, as such a separation will neither
cause damage nor lead to material change of ground itself. Therefore, a building shares
the legal status of a device, as a building is only a cover for a device, and was constructed
only for purposes of a proper functioning of an energy installation. In such case, taking
into consideration lack of functional bound with ground, a building is connected with
a device to such an extent that it becomes only a component part of a device.

However, one should bear in mind that establishing whether a building being
a cover for a device is an element of “a device serving for providing energy” mentioned
in a wording of the analysed article, should be preceded by a detailed analysis of a con-
crete case. Only in specific situations, a building as a component part of “a device serving
for providing energy” being a movable thing, will share a legal status of this device that
forms a part of energy enterprise.

Translated by Piotr Kwiatkowski
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ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 563 ROCZNIKI PRAWNICZE NR 21 2009

Martin Eifert, Electronic Government. Das Recht der elektronischen
Verwaltung, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 2006, ss. 505

Recenzowana monografia Profesora Martina Eiferta pt. Electronic Govern-
ment. Das Recht der elektronischen Verwaltung przedstawia niezmiernie wazna
teoretycznie i praktycznie, a jednoczesnie bardzo aktualna problematyke doty-
czaca funkcjonowania i rozwoju elektronicznej administracji. Monografia sktada
si¢ z trzech duzych, gtéwnych czgsci, w ramach ktérych wyodrgbniono kilka-
dziesiat rozdziatow i podrozdziatow; juz sam spis tre$ci pracy — bardzo precyzyj-
ny i szczegdlowy — zajmuje dziesig¢ stron. Bogactwo poruszanych problemow
i konstrukcja pracy wskazuja na ztozonos¢ procesu badawczego zwiazanego
z opisaniem elektronicznej administracji. Autor prezentuje kilka watkéw badaw-
czych, pokazujac przy tym ich uzyteczno$¢ teoretyczna i praktyczna. Dodatko-
wo, oprocz zmian zachodzacych i przedstawianych w niemieckiej administracji
elektronicznej, Autor zwrocit rowniez uwage na jej wymiar migdzynarodowy,
wskazujac, iz w zasadzie wszystkie kraje UE sporzadzity juz kompleksowe pro-
gramy pozwalajace na przyjecie do spoleczenstwa informacyjnego i rozwoj ad-
ministracji elektronicznej. M. Eifert szkicuje pewne nowe rozwigzania prawne,
aby urzeczywistni¢ podstawowe zalozenie o normatywnym ksztalttowaniu roz-
woju administracji elektroniczne;.

Cze$¢ pierwsza monografii porusza kwestie postgpowania w administracji
elektronicznej. Autor dokonat niezwykle glgbokiej analizy zagadnien dotycza-
cych technicznego posredniczenia w interakcji obywatel i administracja. Wska-
zal, Ze rozwinigcie potencjatu technicznego miato istotny wptyw na intensyfi-
kacje wzajemnych kontaktow. W swojej pracy Autor sporo uwagi poswigca do-
stegpowi elektronicznemu do administracji, przedstawia konstytucyjno-prawne
zalecenia efektywnego dostgpu oraz podstawowe zatozenia jego ,,oczywistosci”,
a takze kompetencje administracyjne zwiazane z regulacja dostgpu, wspotmierne
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do sprawy. Tlem tematycznym sa naste¢pujace zagadnienia: A — electronic gover-
nment jako fenomen, B — electronic government jako formuta opisowa i wiodacy
kierunek modernizacji administracji, C — electronic government jako wyzwanie
dla prawa. Na podkreslenie zasluguje twierdzenie Autora, ze administracja nie
moze zamykac si¢ na nowe media wobec ogolnego trendu rozwojowego, powin-
na spetnia¢ standardy komunikacji, ktérymi od dawna postuguja si¢ obywate-
le. Jednym z obowiazkow panstwa za$ jest zapewnienie rozwoju infrastruktury
dostepowej zgodnie z zapotrzebowaniem i ze standardami, jakimi postuguja si¢
adresaci. Interakcje z administracja w zakresie komunikacji elektronicznej nie
moga by¢ oddzielone od rozwoju spolecznego, maja takze oczywiste znaczenie
prawne. Punkt wyjscia tego pogladu stanowi fakt $cistego splecenia ustug admi-
nistracji z procesami spotecznymi w nowoczesnym panstwie. Ciagle wzrastajaca
zalezno$¢ poszczegolnych obywateli od swiadczen panstwa powoduje, ze jego
zadaniem staje si¢ rowniez zabezpieczenie infrastruktury komunikacji elektro-
nicznej.

Kolejne zagadnienie, jakie porusza Autor monografii to sformalizowana
komunikacja elektroniczna. Rozwazania w tym zakresie obejmuja: panstwowa
regulacj¢ podpisu elektronicznego, zagwarantowanie infrastruktury podpisu,
funkcje i potencjat podpisu elektronicznego, prawne uregulowania gwarantuja-
ce poufnos¢, a takze waznos¢ podpisu elektronicznego oraz sprzgzenie bezpie-
czenstwa technicznego z bezpieczenstwem prawnym jako problem podstawowy.
Drobiazgowa i poparta bogata literatura analiza dokonana przez Autora zmie-
rza do ustalenia, jak i w jaki sposob zastosowanie technologii informacyjnych
1 komunikacyjnych zmieni przebieg postgpowania administracyjnego. Nie chodzi
o nowa forme¢ postgpowania w sensie indywidualnego postgpowania elektro-
niczno-administracyjnego, lecz o to, ze mozliwosci techniczne moga zmieni¢
przyporzadkowanie obowiazkow i praw w poréwnaniu z tradycyjnym ,,papie-
rowym” postgpowaniem. ,,Automatyzacja” postgpowania znalazta juz zastoso-
wanie w pierwszej fazie wykorzystywania komputerow, w takich dziedzinach,
w ktorych wystepuja duze ilosci podobnych spraw zwiazanych z obliczeniami
(np. administracja podatkowa, administracja rentowa, wyptacanie innych $wiad-
czen okresowych itp.). Ta automatyzacja juz od dawna osiagneta stan nasycenia,
stata si¢ oczywista praktyka administracyjng. Natomiast w ramach indywidual-
nego zatatwienia sprawy ma miejsce czeSciowa automatyzacja. W zlozonej inter-
akcji migdzy urze¢dnikiem a komputerem lezy najwigkszy potencjat informatyza-
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cji, z punktu widzenia praktyki administracyjnej. Tandem czlowiek — maszyna,
zdaniem Autora, nastrecza coraz mniej trudnos$ci. Nastepuje stopniowe przejscie
w ramach postgpowania administracyjnego na sterowanie przez oprogramo-
wanie, a nie przez indywidualne osoby. Wykorzystywane sa przy tym informa-
cje pochodzace z elektronicznych rejestrow i1 administracyjnych baz danych.
M. Eifert zauwaza, ze z jednej strony poprawia si¢ jakos¢ i szybko$¢ postepowa-
nia, a z drugiej nastgpuje utrata osobistego kontaktu i transparentnosci.

W jednym z podrozdziatéw, zatytutowanym Usuwanie dylematow w istnie-
Jjacym prawie procesowym i radzenie sobie z nimi (§ 5 pkt C), Autor w interesuja-
cy sposob przedstawia zagadnienia dotyczace rozszerzonych dziatan administra-
cyjnych przy uzyciu ,,urzadzen automatycznych”, wskazuje deficyty koncepcji
prawnych, gléwne zasady ,,zautomatyzowanego” postepowania administracyj-
nego oraz brak personalnego elementu decyzji. Na tym tle opisuje postgpowanie
administracyjne toczace si¢ pomigdzy indywidualna ochrong jednostki a efek-
tywno$cia administracji. Im bardziej znaczace pojawiaja si¢ ,,sytuacje prawne”,
tym bardziej niezbedne bedzie wystuchanie strony w tradycyjny sposob, przede
wszystkim dla jej ochrony. Jak podkresla Autor monografii, ,,koniecznos$¢ roz-
mowy z obywatelem odpowiada konstytucyjnemu rozumieniu pozycji obywatela
W panstwie”.

Druga, gléwna cze$¢ pracy pos§wigcona zostata organizacji administracji
elektronicznej. Autor dostrzega tendencje rozwojowe oraz potencjalne mozliwo-
$ci w zakresie przyjecia nowych zadan przez administracj¢. Ukazuje najbardziej
aktualne modele organizacyjne dostgpu do administracji: pierwszy to zintegrowa-
ny dostep poprzez portale, drugi to osobisty dostep przez tzw. biura obywatelskie.
Oba modele sa ukierunkowane na §wiadczenie ustug publicznych (administra-
cyjnych). Podkresla, ze urzedy powinny by¢ dostepne dla obywateli: osobiscie,
telegraficznie, korespondencyjnie, telefonicznie i elektronicznie. Wskazuje takze
na niezwykle wazne i ciekawe zagadnienia dotyczace administracji usieciowio-
nej, bedacej ,,wyzwaniem dla prawa”. Migdzy innymi na: $cisty zwiazek migdzy
systemami informatycznymi a organizacja administracji, roztozenie kompeten-
cji i podzial zadan, trwate roztozenie zadan i przeniesienie kompetencji, nacisk
polityczno-administracyjny w kierunku uelastycznienia administracji, prawo
o ochronie danych jako regulacji organizacyjnie relewantnej, state usieciowienie
zamiast pomocy prawnej organu administracyjnego czy tez administracj¢ jako
zwiazek informacyjny.
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Trzecia czg$¢ monografii, zatytutlowana Organizacja elektronicznej ad-
ministracji — techniczna kooperacja i koordynacja jako warunek usieciowio-
nej administracji, traktuje o nowych trendach rozwojowych oraz o renesansie
poje¢ ,.kooperacja” i ,.koordynacja” w zmienionych warunkach technicznych
i technologicznych. W poczatkowym okresie komputeryzacji system komunika-
cji ograniczal si¢ do poszczegodlnych uzytkownikow i do wymiany informacji
migdzy nimi. Obecnie mozliwo$ci organizacyjno-techniczne sg ,,wbudowane”
w przebieg pracy administracji, na wszystkie procedury robocze. Duze nasycenie
administracji komputerami, obnizone koszty potaczen, kompatybilnos¢ sprzgtu
1 oprogramowania pozwala, zdaniem Autora, na przekraczanie granic organiza-
cyjnych migdzy resortami.

Martin Eifert porusza takze niezwykle ciekawe zagadnienia funkcjonowania
koordynacji i kooperacji w ramach administracji federalnej oraz w administracji
krajow zwiazkowych. Na podkreslenie zastuguje umiejetno$¢ Autora dostrzega-
nia nie tylko teoretycznych aspektow podejmowanych kwestii, ale 1 szczegolnie
waznych aspektow praktycznych. Dobor tematow oraz szerokie ujgcie zagadnie-
nia sprawiaja, ze ukazuje si¢ nam niezmiernie rzetelny stan prawny, obowiazuja-
cy w Niemczech w odniesieniu do elektronicznej administracji.

Nasuwaja si¢ tez inne uwagi dotyczace recenzowanej ksiazki. Przede
wszystkim, jak na dzieto liczace ponad 500 stron, niewystarczajacy jest wykaz
skrotow prawniczych. Brak jest rowniez indeksu rzeczowego, ktory niewatpli-
wie ulatwitby zapoznanie si¢ z trescig niektorych pojeé oraz umozliwitby po-
rownanie szeregu rozwigzan w innych krajach. Zastanawia takze brak literatury
migdzynarodowej. Autor niemal wylacznie opiera si¢ na literaturze niemieckie;j.
Mimo wyzej wymienionych uwag recenzowana monografia stanowi wartoscio-
we opracowanie, przede wszystkim ze wzgledu na wieloptaszczyznowe badanie
elektronicznej administracji. Bedzie ona niezwykle uzyteczna zaré6wno w pracy
badawczej, jak i w praktyce stosowania prawa.

Aleksandra Monarcha-Matlak
Uniwersytet Szczecinski



