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Das System der kommunalen Selbstverwaltung
in Deutschland — zwischen staatlicher Inanspruchnahme
und biirgerschaftlichem Gestaltungswillen”

The system of municipal self-administration in Germany —
between utilisation by the state and the creative will of citizens

System samorzadu terytorialnego w Niemczech — migdzy zawlaszczaniem
przez panstwo a obywatelska wolg ksztalttowania

Abstract

Einige Impulse aus den Anfdngen einer allméhlich entstehenden kommunalen Selbstverwaltung
in Deutschland tragen bis heute zu deren Stabilitdt bei. Zugleich brachte ihre weitere histori-
sche Entwicklung jedoch auch Strukturen hervor, die sie in der Gegenwart einer allmihlichen
Erosion aussetzen. Der Beitrag beschreibt zur Veranschaulichung dieser Ambivalenz zunéchst
die Herausbildung einer starken Autonomie der Stidte im Hoch- und Spatmittelalter als Folge
ihrer wirtschaftlichen Prosperitdt und politischen Eigenstdndigkeit sowie die Herausbildung ers-
ter Grundstrukturen einer modernen kommunalen Selbstverwaltung nach den Napoleonischen
Kriegen. Die in der letztgenannten Phase vor allem in Preulen entwickelte Doppelfunktion der
Kommunalbehoérden als Teil staatlicher Verwaltung und biirgerschaftlicher Selbstorganisation
prégte und préigt das System der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland bis heute. Anhand
konkreter Beispiele wird in dem Beitrag veranschaulicht, wie der Bund und die Bundeslédnder
als staatliche Akteure diese Doppelfunktion zur exekutiven Umsetzung ihrer in Rechtsnormen
gegossenen politischen Agenda nutzen, ohne Riicksicht auf die dafiir erforderlichen politischen
und wirtschaftlichen Ressourcen zu nehmen. Zugleich werden Anzeichen einer fortbestehenden
gesellschaftlichen Vitalitdt der kommunalen Selbstverwaltung skizziert.

Schliisselworter
kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland, Doppelfunktion, Teil staatlicher Verwaltung, biir-
gerschaftliche Selbstorganisation

" Der Beitrag entstand auf der Grundlage eines Vortrags, den der Autor auf Einladung von Frau
Prof. Dr. hab. Renata Kusiak-Winter im April 2024 an der Fakultit fiir Recht, Verwaltung und Oko-
nomie der Universitdt Wroctaw gehalten hat. Der Autor dankt seiner Kollegin sehr herzlich fiir die
Gelegenheit seines Gastaufenthalts und fiir den sehr anregenden Austausch.
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Abstract

Certain impulses from the beginnings of the gradual emergence of municipal self-administration
in Germany still contribute to its stability today. At the same time, however, its further historical
development also created structures that expose municipial self-administration to gradual erosion
in the present day. To visualise this ambivalence, the article describes the formation of a strong
autonomy of the cities in the High and Late Middle Ages as a result of their economic upturn and
their political independence as well as the occurance of the first basic structures of modern muni-
cipal self-government after the Napoleonic Wars. In the last-mentioned phase, the dual function
of local authorities emerged, particularly in Prussia, on the one hand as part of the state adminis-
tration and on the other as an element of civic self-organisation. This system still characterises
municipal self-government in Germany today. Using concrete examples, the article illustrates
how the federal and state governments use this dual function for the executive implementation of
their political agendas, which have been codified in legal norms, regardless of the political and
economic resources required for this. Moreover, signs of the continued social vitality of local
self-government are outlined.

Keywords
local self-government in Germany, Dual function, Part of state administration, civic self-organi-
zation

Streszczenie

Stabilnos¢ samorzadu terytorialnego w Niemczech determinuja do dzi$ niektore elementy uksztat-
towane w czasie powstawania tej instytucji. Jednoczesnie ich dalszy rozwoj historyczny dat row-
niez poczatek strukturom, ktore w dzisiejszych czasach narazaja je na stopniowa erozj¢. Aby zi-
lustrowac¢ t¢ ambiwalencje, w artykule opisano najpierw rozwoj silnej autonomii miast w okresie
rozkwitu oraz péznego Sredniowiecza wynikajacy z dobrobytu gospodarczego i niezaleznosci po-
litycznej, a takze rozwoj pierwszych podstawowych struktur nowoczesnego samorzadu miejskie-
go po wojnach napoleonskich. W ostatniej z wymienionych faz, zwlaszcza w Prusach, powstata
podwdjna funkcja wladz lokalnych w ramach administracji panstwowej i samorzadu obywatel-
skiego, ktora uksztattowata i do dzi$§ nadal ksztattuje system samorzadu lokalnego w Niemczech.
Postugujac si¢ konkretnymi przyktadami, artykut ilustruje, w jaki sposob rzad federalny i kraje
zwigzkowe jako podmioty panstwowe wykorzystuja te¢ podwdjng funkcje do realizacji swojego
programu politycznego, ktora jest ujeta w normach prawnych, bez uwzglednienia niezbednych
do tego zasobow politycznych i gospodarczych. Jednoczesnie w artykule podkre§lono symptomy
utrzymujacej si¢ zywotnosci spotecznej samorzadu lokalnego.

Stowa kluczowe
samorzad terytorialny w Niemczech, podwojna funkcja, (czgsciowa) administracja panstwowa,
samorzad obywatelski

Einige Impulse aus den Anfingen einer allmdhlich entstehenden kommunalen
Selbstverwaltung in Deutschland tragen bis heute zu deren Stabilitdt bei. Zugleich
brachte ihre weitere historische Entwicklung jedoch auch Strukturen hervor, die sie
in der Gegenwart einer allméhlichen Erosion aussetzen. Der Beitrag beschreibt zur
Veranschaulichung dieser Ambivalenz zundchst die Herausbildung einer starken
Autonomie der Stidte im Hoch- und Spéatmittelalter als Folge ihrer wirtschaftlichen
Prosperitit und politischen Eigenstdndigkeit sowie die Herausbildung erster Grund-
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strukturen einer modernen kommunalen Selbstverwaltung nach den Napoleonischen
Kriegen. Die in der letztgenannten Phase vor allem in Preu3en entwickelte Doppel-
funktion der Kommunalbehorden als Teil staatlicher Verwaltung und biirgerschaft-
licher Selbstorganisation prigte und pragt das System der kommunalen Selbstver-
waltung in Deutschland bis heute. Anhand konkreter Beispiele wird in dem Beitrag
veranschaulicht, wie der Bund und die Bundesldnder als staatliche Akteure diese
Doppelfunktion zur exekutiven Umsetzung ihrer in Rechtsnormen gegossenen poli-
tischen Agenda nutzen, ohne Riicksicht auf die dafiir erforderlichen politischen und
wirtschaftlichen Ressourcen zu nehmen. Zugleich werden Anzeichen einer fortbe-
stehenden gesellschaftlichen Vitalitit der kommunalen Selbstverwaltung skizziert.

Wie der Zusatz in der Uberschrift verdeutlichen soll, setzt das Verstindnis des
gesellschaftlichen, politischen und rechtlichen Systems der kommunalen Selbstver-
waltung in Deutschland eine Darstellung seiner Doppelfunktion als Teil staatlich
legitimierter Verwaltung und biirgerschaftlicher Selbstorganisation voraus.

Das daraus entstehende Spannungsfeld stellt keineswegs ein genuin deutsches
Phénomen dar, sondern ist der Entstehungsgeschichte und der heutigen Ausformung
kommunaler Selbstverwaltungen in Europa immanent. Darauf 146t bereits die Euro-
péischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung von 1985' schlieBen. Dort ist
im sechsten Absatz der Priambel die Uberzeugung formuliert, dal das Bestehen
kommunaler Gebietskdrperschaften mit echten Zustandigkeiten eine zugleich wir-
kungsvolle und biirgernahe Verwaltung ermdglicht. Die vertragsschlieBenden Staa-
ten sahen also die Vorziige der Unmittelbarkeit und Anschaulichkeit kommunaler
Verwaltung als Moglichkeit zur Legitimation staatlichen Handelns. Zugleich enthalt
der Text im nichsten Absatz einen Hinweis auf den erforderlichen Schutz und die
Starkung der kommunalen Selbstverwaltung als wichtigen Beitrag zum Aufbau ei-
nes Europas, das sich auf die Grundsétze der Demokratie und der Dezentralisierung
der Macht griindet. Dieser Hinweis wére nicht erforderlich, wenn die Vertragspar-
teien nicht zugleich die Versuchung einer Zentralisierung der Macht gesehen hétten.
Dabei konnte es sich jedoch naturgemél um keine andere Macht als die der vertrags-
schlieBenden Staaten selbst handeln.

Die Charta 148t aber auch erkennen, wie vielfaltig trotz aller Gemeinsam-
keiten das Verstdndnis von kommunaler Selbstverwaltung in Europa ist. Schon
die jeweiligen Begriffe fiir die kommunale Selbstverwaltung in den beiden ver-
bindlichen sprachlichen Versionen des Vertrages setzen unterschiedliche Akzente:

! Conseil de I’Europe, Charte européenne de 1’autonomie locale, Série des traités européens - n°® 122.
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wihrend sich der englische Begriff des ,local self-government™ dynamisch auf
das Handeln von Institutionen bezieht, beschreibt die franzdsische Formulierung
,»’autonomie locale* eher einen rechtlichen und politischen Status. Die deutsche
Version des Vertrags ist zwar nicht verbindlich, aber das Gesetz zur Ratifizierung?
enthilt eine amtliche Ubersetzung, in der fiir den Gegenstand des Vertrages der in
der deutschen Rechtswissenschaft gebrauchliche terminus technicus der ,,kommu-
nalen Selbstverwaltung® verwendet wird. Auch dieser enthélt ein Spezifikum, in-
dem er statt des eher geographisch oder hierarchisch zu verstehenden Attributs ,,lo-
cal Bezug auf die Kommune nimmt, einen korperschaftlichen Zusammenschluf3
von Personen.

Diese sicher auch in anderen Sprachen festzustellenden Unterschiede bringen
die Pragungen aus verschiedenartigen historischen Entstehungsprozessen zum Aus-
druck und markieren zugleich unterschiedliche Zielsetzungen und Erwartungen. In-
sofern ist es der Identifikation mdglicher europaweiter Entwicklungen dienlich, ein-
zelne nationale Systeme der kommunalen Selbstverwaltung mit ihren spezifischen
Ausformungen auf ihr Verhiltnis zu ihrer staatlichen Legitimation zu untersuchen.
Die jeweilige Entstehungsgeschichte bildet dazu einen Referenzpunkt, von dem aus
es moglich ist, die nationalen Besonderheiten und die europdischen Entwicklungs-
linien abzugrenzen.

1. Stadtrecht und Rechtsstaat

Einen ersten wesentlichen Impuls erhielt die Entstehung der kommunalen
Selbstverwaltung in Deutschland im Zuge der Urbanisierung Europas im 11. bis 14.
Jahrhundert. Diese Phase gilt in der Wissenschaft als entscheidende Grundlegung der
europdischen Besiedlungsstrukturen, in denen wir noch heute leben. In ihr entstand
ein wesentlicher Teil der lokalen Verwaltungssitze, die noch immer existieren und
die noch immer eine zwar begrenzte, aber im téglichen Leben und im allgemeinen
Bewufitsein priasente Autonomie besitzen®. Max Weber bezeichnete sie als ,,Stadt
des Okzidents®, die sich neben anderen Merkmalen vor allem durch ein Mindestmal}
an Autonomie und Autokephalie auszeichnet®, also Selbstandigkeit nach aulen und

Selbstorganisation nach innen.

2 Gesetz zu der Européischen Charta vom 15. Oktober 1985 der kommunalen Selbstverwaltung,
Bundesgesetzblatt Teil 11, S. 65 ff.

3 L. Benevolo, Die Stadt in der europdischen Geschichte, Miinchen 1993, S. 95.

4 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tibingen 1990, S. 736.
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Eine Besonderheit der Geschichte des Heiligen Romischen Reichs deutscher
Nation bestand in der Schwéche und dem zum Teil mehrere Jahrzehnte andauern-
den Fehlen einer staatlichen Gewalt. Das lie3 nicht nur Raum fiir lokale Akteure,
sondern gebot deren politisches und militiarisches Handeln zur Sicherung von Frie-
den und Recht in ganzen Regionen. Davon profitierten die zu dieser Zeit in ganz
Europa aufkommenden Stidtebiinde auf dem Gebiet des heutigen Deutschland in
besonderer Weise. Sie konnten sich so fiir eine lange Zeit als Intermedidre zwischen
koniglicher Herrschaft und lokalen Gewalten etablieren und das Verfassungssystem
nachhaltig priagen. Die Griindung dieser Stadtebiinde in Form von Vertrdgen setzte
die Stadt als Rechtstriager voraus und verankerte sie dauerhaft als verfassungsrecht-
liche Institution mit eigener Rechtspersonlichkeit®.

Dieses Modell der Stadt entwickelte sich zundchst im Westen und Siidwesten des
Reichs und verbreitete sich von dort aus mit der Kolonisierung Richtung Osten iiber
Polen und das Baltikum bis nach RuBland und in die Ukraine®. Dabei kniipften die
neu gegriindeten Stddte zur Begriindung ihrer Legitimation an das Recht bereits be-
stehender Stidte an. Aus diesem Prozef3 gingen ganze Rechtsfamilien mit zahlreichen
Tochterstddten hervor, die bei Streitigkeiten die Schoffengerichte der Mutterstddte an-
rufen konnten und sich zugleich verpflichteten, die dort ergehenden Entscheidungen
zu akzeptieren. Besondere Bedeutung und Bekanntheit erlangten das Liibecker und
das Magdeburger Stadtrecht’. In einigen Féllen verselbstandigte sich diese Filialisie-
rung und brachte eigenstidndige lokale Rechtsbiicher wie das ,,Magdeburg-Breslauer
systematische Schoffenrecht” vom Ende des 15. Jahrhunderts hervor®.

Den bekanntesten und bis in die heutige Alltagskultur tiberlieferten Stadtebund
bildete die Hanse, auch wenn sie aufgrund ihrer vornehmlichen Ausrichtung auf
die Organisation und den Schutz des Handels institutionelle und rechtliche Beson-
derheiten aufwies’. Das sicher oftmals idealisierte Bild dieses kommunalen Netz-
werks rings um das ,,Mittelmeer des Nordens®, wie Leonardo Benevolo die Ostsee

> E.-M. Distler, Stadtkommune und Stidtebund als Grundlage einer gemeinsamen kulturellen Iden-
titdit des europdischen Biirgertums, [in:] H. Lick, M. Puhle, A. Ranft (Hrsg.), Grundlagen fiir ein neues
Europa Das Magdeburger und Liibecker Recht in Spdtmittelalter und Friiher Neuzeit, Koln, Weimar,
Wien 2009, S. 20 f.

6 P. Monnet, Stadtluft macht frei, [in:] E. Francois, T. Serrier, Europa. Die Gegenwart unserer Ge-
schichte Band II, Darmstadt 2019, S. 138.

7 F. Ebel, Rechtsentstehung und Rechtstransfer im Spiegel der Uberlieferung (Magdeburger und
Liibecker Recht), [in:] H. Liick, M. Puhle, A. Ranft (Hrsg.), op. cit., S. 237 ff.

8 H. Liick, Der Sachsenspiegel. Das beriihmteste deutsche Rechtsbuch des Mittelalters, Darmstadt
2017, S. 134.

° E.-M. Distler, op. cit., S. 18 f.
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in diesem Zusammenhang bezeichnet!?, dient bis in die Gegenwart als Metapher fiir
eine Zeit der Selbsterméchtigung und der Prosperitét der Stidte.

Insofern iiberrascht es nicht, da} sich mehrere ehemalige Hansestidte in Ost-
deutschland nach dem gesellschaftlichen Umbruch 1989/90 und der Wiederherstel-
lung der in der DDR nicht praktizierten kommunalen Selbstverwaltung mit ihrem
Namen ausdriicklich auf ihre friihere Zugehdrigkeit zur Hanse bezogen. Wahrend
es in der Bundesrepublik Deutschland bis zur Wiedervereinigung nur drei Stddte
gab, die ihre formelle Bezeichnung als Hansestadt {iber die Zeiten behalten hatten
— Bremen, Hamburg und Liibeck — entschieden sich 1990 zunéchst fiinf Stiadte in
Mecklenburg-Vorpommern und 2008 sechs weitere Stédte in Sachsen-Anhalt fiir ei-
nen solchen amtlichen Namenszusatz. Eine besondere Rechtsposition ist mit dieser
Bezeichnung nicht verbunden, aber sie wird auf amtlichen Urkunden, Reisepéssen,
Ortseingangsschildern und Internetseiten vermerkt und trégt so zur Selbstvergewis-
serung der Biirgerschaft bei. Der Zusammenhang, der auf diesem Wege beispiels-
weise zwischen einer Stadt wie Werben an der Elbe mit nicht einmal 1.000 Einwoh-
nern und den groBen Hansestddten Hamburg und Bremen hergestellt wird, erinnert
an das legitimierende System der mittelalterlichen Tochterstidte.

AnschlieBend an diesen Prozel3 in Ostdeutschland nahmen in den Jahren 2009 bis
2016 auch zehn Stiadte in Hessen, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen, also im
Westen Deutschlands entsprechende Ergdnzungen ihrer Ortsnamen vor. Der Aufwand
des dafiir erforderlichen formellen Verfahrens bei den Innenministerien der jeweiligen
Bundeslander spricht gegen ausschlielich touristische Motive. Ob diese nominelle
Demonstration einer auch dort durch Gebietsreformen, schwindende politische und
wirtschaftliche Eigenstindigkeit der Stidte oder andere Prozesse zu spiirenden Be-
driangnis der kommunalen Autonomie Ausdruck verleiht, wiére eine eigene soziologi-
sche Untersuchung wert. In der Zwischenzeit weist das Gemeindeverzeichnis des Sta-
tistischen Bundesamts insgesamt 27 Stidte mit einem solchen Zusatz auf''. Aulerdem
lassen sich gegenwiértig sieben ehemalige Hansestddte sogar anhand ihrer Autokenn-
zeichen identifizieren, weil die Kiirzel fiir die jeweiligen Stddte mit dem Buchstaben
,»H beginnen, also beispielsweise ,,HH* fiir die Hansestadt Hamburg, ,,HST* fiir die
Hansestadt Stralsund und ,,HWI* fiir die Hansestadt Wismar'2.

10 1. Benevolo, op. cit., S. 84.

1 Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Gemeindeverzeichnis, Stand 31.12.2022, https://www.destatis.
de/DE/Themen/Laender-Regionen/Regionales/Gemeindeverzeichnis/Administrativ/Archiv/GVAus-
zugl/31122022 Auszug_GV.html [letzter Zugriff: 09.06.2024].

12 Kraftfahrt-Bundesamt (Hrsg.), Kfz-Kennzeichen und auslaufende Kennzeichen in Deutschland,
Stand: 01.10.2023.
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2. Autonomie von oben, Aufgabenverteilung nach unten

Im AlltagsbewulBtsein nicht prasent, aber von um so nachdriicklicherer Wirkung
fiir die heutige Ausgestaltung der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland ist
die PreuBlische Stiddteordnung von 1808'3. Das Bundesverfassungsgericht nahm bis
in die jiingere Vergangenheit in mehreren Entscheidungen zu Zwecken der Exegese
aktueller kommunalverfassungsrechtlicher Vorschriften ausdriicklich Bezug auf die-
se formell nicht mehr in Kraft befindlichen Regelungen'®.

Der Ausgangspunkt fiir den Erla3 dieser Ordnung liegt in dem durch die Napo-
leonischen Kriege in den Jahren 1805 und 1806 herbeigefiihrten Zusammenbruch
der absolutistischen Herrschaft in Deutschland sowie dem in der Folge eingetrete-
nen Machtvakuum auf staatlicher Ebene. Zunichst hatte der deutsche Kaiser nach
der verlorenen Schlacht bei Austerlitz seine Krone niedergelegt und die Auflosung
des Heiligen Romischen Reichs erklirt. Wenige Monate spater schlug Napoleon die
PreuBen bei Jena und Auerstedt vernichtend und beseitigte damit nach Osterreich
die zweite potentielle GroBmacht im deutschsprachigen Raum'®. Das franzosische
Heer besetzte Berlin und der preuBlische Konig zog sich bis nach Kénigsberg zuriick.

Diese Zasur erzwang eine umfassende Reform der Staatsverwaltung in Preuf3en,
zu der unter anderem eine Wiederbelebung der kommunalen Selbstverwaltung ge-
horte. Als Motor dieser Entwicklung trat eine reformorientierte Gruppe von Perso-
nen aus dem Militdr- und Verwaltungsadel in Erscheinung, die sich am Hofe durch-
setzen konnte. Ausgangspunkt der strukturellen Uberlegungen waren daher auch
nicht Freiheit und Gleichheit der Mitglieder der Gesellschaft. Als ein Ziel der Re-
form formulierte Freiherr vom Stein'®, ihr filhrender Kopf, vielmehr die Teilnahme
der Biirger an der Verwaltung, um ,,den Gemeingeist und den Geist der Monarchie*
nicht zu téten. Als Argumente fiihrte er auBerdem die Nutzung des Wissens der Biir-
ger und die Verringerung der Verwaltungskosten durch ehrenamtliche Deputierte auf

den verschiedenen Ebenen der Provinzial- und Kommunalverfassung an'’.

13 Sammlung der fiir die Koniglichen PreuBlischen Staaten erschienen Gesetze und Verordnungen
von 18061810, S. 324 ff.

14 BVerfG, Beschluss vom 12.7.1960, Az. 2 BvR 373/60 = BVerfGE 11, 266-277; Beschluss vom
23.111.1988, Az. 2 BvR 1619/83 = BVerfGE 79, 127-161; Urteil vom 31.10.1990, Az. 2 BvF 2/89 =
BVerfGE 83, 37-59; Beschluss vom 19.11.2014, Az. 2 BvL 2/13 = BVerfGE 138, 1-33.

15 J. Whaley, Das Heilige Romische Reich Deutscher Nation und seine Territorien, Band II, Darm-
stadt 2014, S. 731 ff.

' H. Fenske, Freiherr vom Stein. Reformer und Moralist, Darmstadt 2012, S. 50 ff.

17"'W. Hubatsch (Hrsg.), Freiherr vom Stein. Briefe und amtliche Schriften, Bd. 2.1, Stuttgart 1959,
Nassauer Denkschrift, S. 380—403 [390].
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Autonomie und Autokephalie entsprangen in diesem Fall nicht der Prosperitét
und der Selbstorganisation der Biirgerschaft. Vielmehr stellte der Konig schon in
der Praambel des Gesetzes klar, dal den Stddten ,,eine selbstindigere und bessere
Verfassung® aus ,landesviterlicher Absicht* gegeben wurde. Dieser Widerspruch
durchzog die gesamte Vorschrift, wenn sich der Staat beispielsweise vorbehielt, die
durch die Stadtverordnetenversammlung gewédhlten Magistrate zu bestitigen oder
den Oberbiirgermeister aus einer von der Stadtverordnetenversammlung gewahlten
Liste von drei Personen auszuwihlen (§ 152 f.). Die indirekte Wahl des Magistrats
und des Oberbiirgermeisters durch die Vertretungskdrperschaft und andere Elemente
der sogenannten preuflischen Magistratsverfassung pragten die Kommunalverfas-
sungen mehrerer nord- und ostdeutscher Bundeslénder bis in die 90er Jahre'®.

Eine zentrale Bedeutung besitzt bis in die Gegenwart der in der Stddteordnung
von 1808 erstmals angelegte Dualismus der Kommunalverwaltung aus ,,allen das
Gemeinwesen betreffenden Angelegenheiten” (§ 169) und ,,vermdge Auftrags* vom
Staat iibertragenen Angelegenheiten (§ 166). Das entspricht im wesentlichen der
heute iiblichen Unterscheidung der Aufgaben im eigenen und im iibertragenen Wir-
kungskreis der Kommunen'’. Die Abgrenzung dieser beiden Bereiche erfolgte An-
fang des 19. Jahrhunderts rechtsdogmatisch noch nicht prazise. Aber in der Stadte-
ordnung ist bereits der heute oft als Allzustindigkeit der Gemeinden?' bezeichnete
Grundsatz angelegt, also ihre Kompetenz, sich aller Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft anzunehmen, die nicht bereits kraft Gesetzes einem anderen Triger
der offentlichen Verwaltung zugewiesen wurden. Zugleich behielt sich der Staat vor,
der stddtischen Verwaltung Aufgaben zur Erledigung zu iibertragen und die Magis-
trate bei der Erledigung dieser Aufgaben als ,,Behorden des Staats zu betrachten®
(§ 166). Das betraf in erster Linie die Aufgaben der Polizeiverwaltung, mithin die
Tatigkeit von Behorden zur Abwehr von Gefahren, beispielsweise bei der Regelung
des StraBBenverkehrs, im Bau- und Gewerberecht, in der Lebensmitteliiberwachung
oder im Versammlungs- und Vereinswesens.

Bei aller Differenzierung der rechtlichen Regelungen und personellen Struktu-
ren haben alle Kommunen in Deutschland bis heute Aufgaben im eigenen Wirkungs-

18 K. Kellmann, Kommunalpolitik in Schleswig-Holstein und Hubert Meyer: Kommunalpolitik in
Mecklenburg-Vorpommern, [in:] A. Kost, H.-G. Wehling (Hrsg.), Kommunalpolitik in den deutschen
Ldndern, Wiesbaden 2010, S. 191 und 329.

¥ T.I. Schmidt, Kommunalrecht, Tibingen 2014, Rn. 226 ff.

2 E.R. Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, Bd. I, Stuttgart, Berlin, Kln 1990,
S. 175 f.

21 M.-E. Geis, Kommunalrecht, Miinchen 2016, § 6 Rn. 4 f.
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kreis und Aufgaben im iibertragenen Wirkungskreis zu erfiillen. Der Grundsatz der
Allzusténdigkeit bei den eigenen Aufgaben sichert die notwendige thematische
Offenheit, um sich besonderer Gegebenheiten vor Ort anzunehmen und auf neue
Herausforderungen durch die eigenstindige Ubernahme von Aufgaben reagieren
zu konnen. Thm ist nur die Grenze des ortlichen Bezugs gesetzt, den die Aufgaben-
stellung aufweisen muf3?2. Einen solchen ortlichen Bezug hat das Bundesverfas-
sungsgericht beispielsweise bei der Planung des Schulnetzes bei den Grund- und
Mittelschulen angenommen, ,,weil die grundsédtzlich fiir alle Kinder vorgeschrie-
bene Schulpflicht jedenfalls den Besuch der Grund- und Hauptschule verlangt und
Grund- und Hauptschule deshalb zu denjenigen Bediirfnissen und Interessen zéh-

“2 Im Fall eines umstrittenen Ent-

len, die in der Ortlichen Gemeinschaft wurzeln
zugs der Aufgabe der Abfallbeseitigung von kreisangehorigen Gemeinden zu den
Landkreisen sah das Gericht den ortlichen Bezug fiir kreisangehorige Gemeinden
mehr nicht zwingend, da es vertretbar sei, den ,,Einzugsbereich einer Abfalldepo-
nie, bemessen nach Einwohnerzahlen* zugrunde zu legen und zur Verbesserung des
Umweltschutzes die Anzahl der Deponien zu verringern. In diesem ProzeB sei die-
se Aufgabe aus den Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft ,,herausgewach-
sen‘?,

Das Recht des Staates, den Kommunen Aufgaben zur Erfiillung zu tibertragen,
soll es ermoglichen, sich ihrer biirgernahen, auf die jeweiligen ortlichen Gegeben-
heiten und Bediirfnisse zugeschnittenen Verwaltungsstrukturen bei der Erfiillung
seiner Aufgaben zu bedienen. Einen solchen Auftrag an die Gemeinden diirfen in
Deutschland wegen des sogenannten Durchgriffsverbots in Art. 85 Abs. 1 Satz 2 GG
formell nur die Bundeslidnder erteilen. Wenn der Bund Gesetze erldft, obliegt die
Ausfithrung — von einigen verfassungsrechtlich geregelten Ausnahmen abgesehen
— nach Art. 83 GG grundsitzlich den Landern. Diese konnen die Umsetzung der
Gesetze des Bundes sowie ihrer eigenen Gesetze an die Kommunen delegieren®.
Im Ergebnis bleibt es politisch bei zwei staatlichen Ebenen, die ihre Gesetze durch
kommunale Verwaltungen vollziehen lassen konnen.

Das System der Aufgabenverteilung erfuhr zwischenzeitlich eine weitere Aus-
differenzierung in freiwillige Aufgaben sowie Pflichtaufgaben ohne und mit Wei-

22 A. Gern, Ch. Briining, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 2019, Rn. 80.

2 BVerfG, Beschluss vom 19.11.2014, Az. 2 BvL 2/13, juris Rn. 65 = BVerfGE 138, 1-33 [24].

24 BVerfG, Beschluss vom 23.11.1988, Az. 2 BvR 1619/83, juris Rn. 72 f. = BVerfGE 79, 127-161
[157].

2 J. Dietlein, [in:] K. Stern, H. Sodann, M. Mostl, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutsch-
land im europdischen Staatenverbund, Bd. 1, Miinchen 2022, § 17 Rn. 38.
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sungsrecht des Staats?. Die grofite Freiheit genielen die Kommunen bei den frei-
willigen Aufgaben, bei denen sie entscheiden konnen, ob und wie sie sie erledigen.
Bei den Pflichtaufgaben ohne Weisungsrecht gibt der Staat durch Gesetz lediglich
vor, welche Aufgabe zu erfiillen ist, iberld3t aber die Entscheidungen iiber die Art
und Qualitét ihrer Erfiillung den kommunalen Entscheidungstridgern. In diesen bei-
den Bereichen steht dem Gemeinderat als der politischen Représentanz der Biirger-
schaft ein Mitwirkungsrecht hinsichtlich der erforderlichen Entscheidungen zu. Die-
se Bereiche der kommunalen Verwaltung unterliegen lediglich einer Rechtsaufsicht
durch die Staatsbehorden, also einer Kontrolle iiber die Einhaltung der Gesetze. Die
Pflichtaufgaben nach Weisung betreffen wie in der Stddteordnung von 1808 auch
heute noch zahlreiche Gesetze zur Gefahrenabwehr, beispielsweise die Gewerbe-
ordnung und das Infektionsschutzgesetz des Bundes sowie die Gesetze iiber den
Polizeivollzugsdienst und die Bauordnung des jeweiligen Landes. Dariiber hinaus
kamen mit der Ausformung des modernen Sozialstaats zahlreiche Gesetze liber die
Gewihrung von Sozialleistungen hinzu, etwa das Wohngeldgesetz als Beispiel fiir
ein Gesetz des Bundes oder in Sachsen das Landesblindengeldgesetz.

In der Wissenschaft wird ein dogmatischer Streit gefiihrt, ob es sich dabei heu-
te immer noch um jene klassische Auftragsverwaltung oder die Erfiillung eigener
Angelegenheiten mit einem Weisungsrecht handelt”. Dieser Streit vermag jedoch
nichts daran zu éndern, daBl der jeweils fiir die Gesetzgebung zusténdigen staatli-
chen Ebene das Recht zusteht, sowohl in der Sache als auch in der Form direkt
auf die Aufgabenerfiillung durch die kommunale Verwaltung einzuwirken. Aus der
Perspektive des Biirgers tritt ihm — auch formlich durch die Amtsrdume im Rathaus,
die kommunale Email-Adresse oder das Wappen auf dem Briefkopf — die Kommu-
ne entgegen, die jedoch weitestgehend ohne eigenen Gestaltungsspielraum wie eine
Staatsbehorde arbeitet.

Die Erfiillung dieser staatlichen Aufgaben dominiert schon lingere Zeit die
Arbeit der kommunalen Verwaltungen. Eine Quantifizierung erweist sich als du-
Berst schwierig, da die Anwendung verschiedener Kriterien, wie etwa die Anzahl
der Geschéftsvorginge, der zeitliche Personalaufwand oder die Kosten ihrer Durch-
filhrung, zu stark divergierenden Ergebnissen fiihrt. Vor allem jedoch diirfte es in der
Praxis nahezu unmdglich sein, die aufgewendeten Ressourcen eindeutig der einen

oder anderen Gruppe von Aufgaben zuzuordnen. Einer der seltenen Versuche einer

26 K. FaBbender, E. Konig, P. Musall, Sichsisches Kommunalrecht, Stuttgart 2021, 3. Kapitel Rn. 116 ff.
27 A. Gern, Ch. Briining, op. cit., Rn. 282.
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Berzifferung stammt aus dem Jahr 1993 und kommt zu dem Schluf3, dafl ungefahr
zweli Drittel aller hoheitlichen Aufgaben des Staates in kommunaler Auftragsverwal-
tung wahrgenommen werden und die damit verbundene Verwaltungsarbeit ungefahr
drei Viertel der Verwaltungskraft der Kommunen beansprucht. Fiir Aufgaben der
kommunalen Selbstverwaltung verbleiben den Stidten und Gemeinden danach al-
lenfalls 10% ihrer Gesamtleistung®®. Dreiflig Jahre nach dieser Ermittlung muf3 wohl
eher von einer weiteren Verschiebung der Verhéltnisse zu Lasten der kommunalen
Ebene ausgegangen werden. Ein Indiz fiir die Richtigkeit dieser Annahme bietet eine
Klassifizierung der Verwaltungsleistungen aller Ebenen, die das Bundesinnenminis-
terium 2018 fiir die Digitalisierung in einem Katalog zusammengestellt hat. Dort
sind insgesamt 2.369 Verwaltungsleistungen ausgewiesen, von denen 1.485 durch
Bundesrecht geregelt und den Landern zum Vollzug zugewiesen wurden, die diese in
den meisten Fillen wiederum an die Kommunen delegiert haben. Die Lander ihrer-
seits haben noch einmal 297 Verwaltungsleistungen durch Landesgesetze geregelt
und gleichfalls in den meisten Fillen die Kommunen mit dem Vollzug beauftragt®.
Danach hitten Bund und Lander schiatzungsweise 70 bis 75% aller von ihnen veran-
laBten Verwaltungsleistungen an die Kommunen zur Bearbeitung iibertragen.

3. Wer bestellt, zahlt?

Ein besonderes Problem stellt in diesem Zusammenhang die Finanzierung der
Verwaltungsaufwendungen dar. Nach § 167 der PreuBischen Stddteordnung von
1808 hatte die Stadt die Kosten der iibertragenen Aufgaben vollstindig selbst auf-
zubringen, da ,,die Ortspolizei [...] fiir die Sicherheit und das Wohl der stddtischen
Einwohner thétig ist“. Diese Argumentation lieB3 sich spétestens in der Zeit der Wei-
marer Republik, insbesondere in der Zeit der Wirtschaftskrise von 1929 aufgrund
der Kosten fiir die sozialen Leistungen zugunsten von Millionen Arbeitslosen nicht
mehr aufrechterhalten.

Das Bundesverfassungsgericht hat erst 2020 ausdriicklich bestitigt, dass zwi-
schen der Zuweisung von Aufgaben und der Zuweisung von Finanzmitteln ein
Konnex besteht und der verfassungsrechtlichen Garantie der kommunalen Selbst-

verwaltung in Art. 28 Abs. 2 GG eine aufgabengerechte kommunale Finanzausstat-

2 E. Schmidt-Jortzig, Gemeinde- und Kreisaufgaben, Die dffentliche Verwaltung, Jahrgang 1993,
973-984 [978] mit weiteren Nachweisen.

2 Bundesministeriums des Innern, fiir Bau und Heimat (Hrsg.), OZG-Umsetzungskatalog. Digitale
Verwaltungsleistungen im Sinne des Onlinezugangsgesetzes, Berlin 2018, S. 9.
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tung zugrunde liegt®. Bis auf die Stadtstaaten Berlin und Hamburg, die nicht tiber
eine kommunale Gliederung verfiigen, enthalten heute alle Verfassungen der Bun-
deslander Regelungen, mit denen dieses Konnexitétsprinzip ausgestaltet wird*'. Die
einzelnen Vorschriften unterscheiden sich im Detail nicht unerheblich, zielen aber
regelméBig auf eine Verpflichtung des Gesetzgebers, die den Kommunen aus der
Erfiillung staatlicher Aufgaben entstehenden Kosten gesetzlich zu regeln und Mehr-
kosten auszugleichen®2.

Die dennoch wiederkehrenden Streitpunkte lassen sich an der letzten Ande-
rung des Gesetzes des Bundes iiber das Wohngeld** exemplarisch aufzeigen. Mit
diesem Gesetz wurden die jeweiligen Zahlungen an die einzelnen berechtigten
Biirger erhoht, was nach Schitzung der Initiatoren im Bundestag zu einem finanzi-
ellen Mehraufwand von insgesamt 3,7 Milliarden € fithren wiirde*. Die daraus re-
sultierenden Mehrausgaben miissen die Kommunen zum Teil mit iibernehmen, da
sich der Bund und die Lander zwar wie schon in der Vergangenheit in diese Kosten
teilen und der Bund sich dementsprechend gegeniiber den Léandern im Wohngeld-
gesetz zur Ubernahme der hilftigen Kosten verpflichtet (§ 32). Im Verhiltnis der
Léander zu ihren Kommunen, die die Gelder auszahlen, greifen die jeweilige Re-
gelungen zur Konnexitét in den Landesverfassungen. Beispielsweise wird den Ge-
meinden in Sachsen mit Art. 85 Abs. 2 der Sichsischen Verfassung in diesem Fall
fiir Sachkosten dieser Art nur ein eingeschriankter Ausgleich zugesichert®.

Doch mit der Anderung des Wohngeldgesetzes stieg zugleich durch eine Anpas-
sung der individuellen Voraussetzungen flir die Forderung die Anzahl der geforder-
ten Haushalte, nach Schitzung der Initiatoren des Gesetzes um etwa 1,42 Millionen
auf 2 Millionen im gesamten Bundesgebiet®®. Die Interessenverbénde der Stidte und
Gemeinden hatten schon im Gesetzgebungsverfahren darauf hingewiesen, daf3 diese
Entscheidung zu einer stark wachsenden Zahl von Antrdgen und damit von Behorden-
verfahren flihren wird, zu deren Bearbeitung voraussichtlich je nach Grofle der Stadt

30 BVerfG, Beschluss vom 7.7.2020, Az. 2 BVR 696/12, juris Rn. 55 = BVerfGE 155, 310-357 [333].

31 A. Gern, Ch. Briining, op. cit., Rn. 296.

32 F. Lohse, Kommunale Aufgaben, kommunaler Finanzausgleich und Konnexitdtsprinzip, Baden-
Baden 2006, S. 143.

33 Gesetz zur Erhdhung des Wohngeldes und zur Anderung anderer Vorschriften vom 5.12.2022,
Bundesgesetzblatt Teil I, S. 2160 ff.

% Deutscher Bundestag, 20. Wahlperiode, Drucksache 20/3936, S. 3.

35 B. Kaplonek, [in:] H. Baumann-Hasske (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Sachsen. Kom-
mentar, Berlin 2021, Art. 85 Rn. 48 ff.

3¢ Deutscher Bundestag, 20. Wahlperiode, Drucksache 20/3936, S. 4.
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von 10 bis tiber 100 zusétzliche Mitarbeiter benétigt werden®”. Tatsdchlich berichtete
beispielsweise der verantwortliche Amtsleiter der Stadt Leipzig nach dem Inkrafttreten
des Gesetzes am 1. Januar 2023 von einem Anstieg der zu bearbeitenden Verfahren von
bisher 6.000 auf kiinftig 15.000, weshalb er 30 neue Personalstellen einrichten und be-
setzen mufte, deren Finanzierung im Umfang von ca. 2 Millionen € nicht gesichert ist*.

Die verfassungsrechtlichen Regelungen der Bundesldander grenzen das Konne-
xitdtsprinzip auf unterschiedliche Weise ein®’. In Sachsen ist beispielsweise streitig,
ob den Kommunen ein Ausgleich fiir einen solchen erhohten Verwaltungsaufwand
zusteht, der nicht durch die erstmalige Ubertragung einer Aufgabe, sondern durch
eine spater eintretende Kostensteigerung entsteht*’. In Fillen, in denen dieser Aus-
gleich nicht nach dem Konnexitétsprinzip stattfindet, sind die Kommunen darauf
angewiesen, ihren erhohten Aufwand im Rahmen der regelméBigen Verhandlungen
zum Staatshaushalt des jeweiligen Bundeslandes als Teil der allgemeinen kommu-
nalen Finanzausstattung geltend zu machen. Diese Gelder sind jedoch nicht akzes-
sorisch an die Erfiillung konkreter Aufgaben gebunden und werden alle zwei Jahre
unter Berlicksichtigung der Steuerkraft der betreffenden Gemeinde pauschal berech-
net*!. Der Freistaat Sachsen zahlte seinen Kommunen wegen des Wohngelds und
anderer zusitzlicher Aufgaben im Jahr 2023 erst nach entsprechenden Verhandlun-
gen einen dreistelligen Millionenbetrag, den er selbst als Kompromif} bezeichnete*.

Dieses Problem eines erhohten Verwaltungsaufwands der Kommunen durch
nachtriigliche gesetzliche Anderungen von Standards und Verfahren tritt immer
hdufiger auf. Das betrifft sowohl die Gefahrenabwehr, beispielsweise durch die
Einfithrung strengerer Kriterien im Umweltschutzrecht* oder durch die grundsétz-

37 Deutscher Stddtetag und Deutscher Stadte- und Gemeindebund: Stellungnahme zum Entwurf
eines Gesetzes zur Erhhung des Wohngelds vom 01.11.2022, dokumentiert in: Deutscher Bundes-
tag, Ausschul fiir Wohnen, Stadtentwicklung, Bauwesen und Kommunen, AusschufBdrucksache
20(24)071-F, S. 3.

3% Wir miissen es ausbaden, Interview mit dem Hauptamtsleiter der Stadt Leipzig Christian Aeger-
ter, Kommune?21, Jahrgang 2023 Heft 2, S. 8.

3 F. Lohse, op. cit., S. 148 ff.

“ A K. FaBbender, E. Konig, P. Musall, op. cit., 3. Kapitel Rn. 136.

4 H.-G. Hennecke, [in:] H.-G. Hennecke, H. Piinder, Ch. Waldhoff (Hrsg.), Recht der Kommunal-
finanzen, Miinchen 2006, § 25 Rn. 20.

4 Sdchsisches Staatsministerium der Finanzen (Hrsg.), Millionenhilfspaket fiir sdchsische Land-
kreise und Kommunen, Medieninformation vom 6.6.2023, https://www.medienservice.sachsen.de/me-
dien/news/1066955 [letzter Zugriff: 09.06.2024].

# In jiingster Zeit beispielsweise durch die Dritte Verordnung zur Anderung der Diingemittelver-
ordnung vom 2.10.2019, Bundesgesetzblatt Teil I, S. 1414 oder die Verordnung zur Anderung der
Ersatzbaustoffverordnung und der Brennstoffwechsel-Gasmangellage-Verordnung vom 13.7.2023,
Bundesgesetzblatt Teil I, Nr. 186.
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liche Neuregelung des Aufenthalts- und Staatsangehorigkeitsrechts zur Ermogli-
chung der Einwanderung von Fachkriften*, aber auch durch die gesetzliche Defi-
nition hoherer beruflicher Qualifikationen von Beschiftigten, beispielweise in der
Kinderbetreuung®.

Die Verlagerung der Verantwortung fiir die Ausfiihrung der Gesetze auf die kom-
munale Ebene der Verwaltung verhindert beim Gesetzgeber jeden Anreiz, Fragen
der Effizienz und Biirgerfreundlichkeit zu bedenken. Im Gesetzgebungsverfahren
zum Wohngeld hatten die Interessenverbénde der Stadte und Gemeinden angeregt,
die Novellierung des Gesetzes fiir eine Vereinfachung der Regelungen sowie eine
umfassende Digitalisierung des Verfahrens zu nutzen*. Darauf ging der Gesetzgeber
nicht ein, vielmehr verabschiedete er am 22. November 2022 das Gesetz*’, das am
8. Dezember 2022 im Gesetzblatt verkiindet wurde und am 1. Januar 2023 ohne wei-
tere Zeit zur Vorbereitung in Kraft trat*. So verblieben den Kommunen nicht einmal

vier Wochen, um seine aufwendige Anwendung vorzubereiten.

4. Eigensinn und Eigeninteresse

Die dargestellte, in Teilen riicksichtslose Instrumentalisierung der kommunalen
Ebene fiir die Durchsetzung der politischen Projekte der Bundes- und Landesebene
146t die Tragfahigkeit des Konzepts der kommunalen Selbstverwaltung auf die Dau-
er splirbar erodieren. Doch es gibt auch Anzeichen fiir eine unter der Oberflache fort-
wirkende und nach Ausdrucksformen suchende Vitalitit der von der Biirgerschaft
gepriagten kommunalen Korperschaften.

Der geféhrlichste Verlust diirfte im sinkenden Vertrauen der Biirger in die kom-
munalen Institutionen bestehen. Sowohl die gewihlten Reprisentanten, Biirgermeis-
ter und Gemeindevertretungen, als auch die Gemeindeverwaltungen erleben einen
allméhlichen, seit Jahren anhaltenden Riickgang ihres Vertrauens bei der Biirger-

# Gesetz zur Weiterentwicklung der Fachkrifteeinwanderung vom 16.8.2023, Bundesgesetzblatt
Teil I, Nr. 217.

4 Gesetz zur Weiterentwicklung der Qualitét und zur Teilhabe in der Kindertagesbetreuung vom
19.12.2018, Bundesgesetzblatt Teil I, S. 2696.

4 Deutscher Stidtetag und Deutscher Stddte- und Gemeindebund: Stellungnahme zum Entwurf
eines Gesetzes zur Erhhung des Wohngelds vom 01.11.2022, dokumentiert in: Deutscher Bundes-
tag, Ausschul fiir Wohnen, Stadtentwicklung, Bauwesen und Kommunen, AusschufBdrucksache
20(24)071-F, S. 5.

47 Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht der 66. Sitzung vom 10. November 2022, S. 7549 f.

% Gesetz zur Erhhung des Wohngeldes und zur Anderung anderer Vorschriften vom 5.12.2022,
Bundesgesetzblatt Teil I, S. 2160 ff.
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schaft. Daten aus den alljahrlichen Umfragen des Forsa-Instituts, eines der gro3en
privaten Umfrage-Institute in Deutschland, nach dem Vertrauen der Biirger in zahl-
reiche gesellschaftliche und politische Institutionen weisen auf einen solchen Trend
bei den Institutionen der kommunalen Selbstverwaltung hin (Diagramm 1). Der zeit-
weilige Zuwachs wihrend der COVID-19-Pandemie in den Jahren 2021 und 2022
verstetigte sich jedoch nicht, vielmehr setzte sich der negative Trend nach dem Ende
dieser Krise unvermindert fort und liegt in der Zwischenzeit unter 50%%*.
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Diagramm 1. Vertrauen der Biirger in kommunale Strukturen
Quelle: Daten aus Forsa-Umfragen, eigene Zusammenstellung.

Die darin zum Ausdruck kommende Schwéchung der integrativen Kraft der
kommunalen Selbstverwaltung entspringt sicher nicht ausschlielich der beschrie-
benen politischen Degradierung der Kommunen. Das Konzept der okzidentalen
Stadt steht bereits ldngere Zeit durch Herausforderungen der Moderne unter Druck,
solche wie die Binnenwanderung, die externe Migration, der demographischen Wan-
del, neue Kommunikationstechnologien und der dkologische Umbau. Um so mehr
bediirfte jedoch die kommunale Selbstverwaltung der Unterstiitzung, um ihre daraus

erwachsenden, qualitativ neuen, integrativen Aufgaben erfiillen zu kénnen.

4 M. Giillner, Vertrauen zu kommunalen Institutionen sinkt, https://kommunal.de/vertrauen-kom-
munalpolitik-guellner [letzter Zugriff: 09.06.2024].
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Doch gerade ein Vergleich des Vertrauens der Biirger in Institutionen des
dreigliedrigen Systems aus Bundes-, Landes- und Kommunalverwaltungen (Dia-
gramm 2) zeigt wiederum auch, welche stabilisierende Funktion die kommunale
Ebene trotzdem ausiibt. Mit Ausnahme der Jahre 2021 und 2022, in der nachweis-
bar die COVID-19-Pandemie zu atypischen Umfrageergebnissen fiihrte*®, genossen
und genieflen die Stadt- und Gemeindeverwaltungen ein stirkeres Vertrauen als die

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
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Diagramm 2: Vertrauen der Biirger in Strukturen des Bundes, der Lander und der Kommunen
Quelle: Daten aus Forsa-Umfragen, eigene Zusammenstellung.

Und es gibt weitere Anzeichen fiir ein anhaltendes Bestreben nach Autonomie
und Autokephalie. Hierzu gehdrt der Trend zu einer von den Parteien unabhédngigen
Rekrutierung des politischen Personals, sowohl fiir die Biirgermeister als auch fiir
die Vertretungskorperschaften. Die von den Zwéngen der Bundes- und Landespoli-
tik unabhingigen Wihlergemeinschaften und Einzelkandidaten konnten sich trotz
des unterschiedlichen Kommunalwahlrechts in den Bundesldndern flichendeckend
etablieren. Sie besetzen in den Stadt- und Gemeinderiten fast 40% aller Mandate

3" Eine zusitzlich zum tiblichen Turnus am Jahresende durchgefiihrte Umfrage zum Beginn der
Pandemie im Mai 2020 ergab erstmals signifikante Abweichungen vom Trend, zu dem die Werte aller-
dings sofort nach deren Ende zuriickkehrten. M. Giillner, Vertrauen in die Kommunen steigt, https://
kommunal.de/kommunen-forsa-2021 [letzter Zugriff: 09.06.2024].
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und sind in mehr als 80% aller deutschen Kommunen préasent. 40% der Wihlerge-
meinschaften erzielen einen Stimmenanteil von mehr als 20% und mehr als 20% von
ihnen sogar einen Stimmenanteil von mehr als 40%°'. Selbst von den 82 Oberbiirger-
meistern und Biirgermeistern der Stadte mit mehr als 100.000 Einwohnern gehoren
11 keiner Partei an, darunter die Oberbiirgermeisterin der Millionenstadt KéIn sowie
die Oberbiirgermeister der Landeshauptstddte Magdeburg und Mainz.

Ein weiteres Symptom fiir die andauernde Funktionstiichtigkeit der kommuna-
len Selbstverwaltung stellt die aktive Beteiligung der Biirgerschaft an der politischen
Steuerung ihrer Kommune durch die Initiierung plebiszitérer Entscheidungsprozes-
se dar. Das Institut fiir Demokratie- und Partizipationsforschung an der Universitét
Wauppertal zdhlte seit den 1950er Jahren im gesamten Bundesgebiet, verteilt iiber
alle Bundeslénder, insgesamt 10.806 Biirgerbegehren. Ein Drittel davon fanden al-
lein in der letzten Dekade von 2014 bis 2023 statt™. Diese Aktivitdten erweisen sich
vor allem deshalb als aufschluBlreich, weil sie ausschlieBlich den Teil der kommu-
nalen Selbstverwaltung betreffen, der nicht vom Staat {ibertragen wurde. AuBBerdem
erfordern sie eine Auseinandersetzung zunéchst der Initiatoren, spéter der Einwoh-
nerschaft mit dem Gegenstand der anstehenden Entscheidung. Die Héufigkeit von
Plebisziten 14Bt daher Riickschliisse auf die Identifikation mit dem Gemeinwesen
und auf die Bereitschaft zu politischem Engagement zu.

Es deutet einiges darauf hin, daB nicht der Staat den Kommunen im Geiste der
Reformen des frithen 19. Jahrhunderts etwas gewahrt, sondern vielmehr von deren
auf Autonomie und Autokephalie gestiitzte Stabilitét profitiert.
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The Adoption of Artificial Intelligence in Family Law —
Brand New or Well-known Idea?

Zastosowanie Sztucznej inteligencji w prawie rodzinnym — catkowicie nowa
czy dobrze znana idea?

Abstract
On 30 November 2022, sensing artificial intelligence’s (Al) capacities have become at people’s fin-
gertips more than ever. The public release of ChatGPT, based on the GPT-3.5 engine, was a pinnacle
in the long-standing discussion about Al. In a short time, the media was flooded with news heralding
the technological breakthrough that would revolutionise every occupation. The improved GPT-4.0
engine, released in March 2023, fitted the narrative, as the new version achieved much better results
than its predecessor. The envisaged ubiquitous automatization of work, supported by generative Al,
will also affect family lawyers despite many claims that seasoned attorneys, furnished with complex
legal knowledge and human compassion, could never be replaced by machines. Regardless of the
defensive tone, Al in family law practice and the family justice system has become a fact. Flashy
industry news created an image of Al as a brand-new concept, although the first Al-based solutions
were introduced in family law in the early 1990s. Many family lawyers are unaware that providing
legal aid or representing clients is almost impossible without coming across automated processes,
collectively defined as Al. Are we then witnessing sluggish progress, and the information about the
breakthrough is intentionally distorted by blatant marketing? In the article, I will attempt to assess
AT’s development pace in family law by examining the existing and envisaged models of its adoption.

Keywords
Al in family law, automatisation of family law, technology and family law

Streszczenie
Celem artykutu jest krytyczne spojrzenie na stopien rozwoju sztucznej inteligencji (Al) w prawie
rodzinnym jako elementu $wiatowego trendu polegajacego na ewolucji nauki prawa i praktyki
prawniczej w kierunku daleko idacej komputeryzacji i automatyzacji. W ostatnich dwoch latach
srodowisko prawnicze zostato postawione przed faktem pojawienia si¢ w przestrzeni publicznej
programoéw opartych na zaawansowanych algorytmach i uczeniu maszynowym, ktore w dhuz-
szej perspektywie maja zastapi¢ prawnikow wraz z ich specjalistyczng wiedza i umiejetnoscia-
mi praktycznymi. Prawo rodzinne jest jednak dzialem prawa prywatnego, w ktérym szczeg6lnie
podkresla si¢ role ,,czynnika ludzkiego”. Ma on polega¢ zwlaszcza na umiejetnosci odczytania

26


https://doi.org/10.34616/151122
https://orcid.org/0000-0002-1266-2015

The Adoption of Atrtificial Intelligence in Family Law — Brand New or Well-known Idea?

szerokiego spektrum skomplikowanych ludzkich emocji i podejmowania optymalnych decyzji na
podstawie subiektywnej oceny nadrzednych interesow podmiotow prawa. Tym samym sztuczna
inteligencja odrzucana jest przez czgs¢ prawnikow rodzinnych jako szkodliwy wynalazek. Po-
mimo dwoch skrajnie odmiennych narracji — z jednej strony o koniecznos$ci zaakceptowania Al
jako elementu nowej ery, z drugiej nieugietej obrony przed jej szkodliwymi skutkami — sztuczna
inteligencja jest immanentng czg¢$cia prawa rodzinnego w wielu jurysdykcjach od ponad 30 lat.
Czy mozna zatem powiedzie¢, ze rozwdj Al w prawie rodzinnym jest ograniczony? W niniejszym
tek$cie postaram si¢ odpowiedzie¢ na to pytanie.

Stowa kluczowe
sztuczna inteligencja w prawie rodzinnym, prawo rodzinne i Al, rozwdj technologii w prawie
rodzinnym

1. Al that lawyers can no longer ignore

The idea of applying Al-based technology to solve legal problems is hardly
anovelty. Most researchers date it back to the 1970s, albeit that the pioneering L. Al-
len’s article on his research program on using logic to improve the drafting and
interpretation of legal documents was published in 1957'. Also, it is challenging to
pinpoint the moment when scholars or practitioners started to contribute widely to
the discussions and research on this matter. Yet, the growing popularity of computers
and the birth of the internet catalysed the grand shift in insights into the common un-
derstanding of information processing®. Despite numerous existing papers shedding
light on the chances and dangers of the “Alsation” of law and the legal profession,
particularly in the last few years, there has been abundant news about the emer-
gence of powerful new Al tools. Al itself has become a “buzzword” hovering over
many industries, including lawyers, threatened with extinction due to cheaper, faster,
and more effective automatised legal services’. These bold statements resonate even
more strongly in the legal community, as there is a widespread misconception that
“the study of law and information technology comes with an inherent contradic-
tion”. Undoubtedly, outside of Al legal researchers deeply immersed in this topic,

' A.E, Layman, Symbolic logic: A razor-edged tool for drafting and interpreting legal documents,
“The Yale Law Journal” 1957, 66/6, pp. 833—879. In a non-legal context, B. Barraud writes that A. Tu-
ring proposed the concept of artificial intelligence as early as 1950 during his work on the “imitation
game”. B. Barraud, Le droit en datas: comment l’intelligence artificielle redessine le monde juridique,
“Revue Lamy Droit de I’immatériel” 2019, 50, pp 49-69.

2 F. Bell, Family Law, Access to Justice, and Automation, “Macquarie Law Journal”, 2019, 19, p. 103.

> D. Gingras, J. Morrison, Artificial Intelligence and Family ODR, “Family Court Review” 2021,
59, p. 227.

* S. Greenstein, Preserving the rule of law in the era of artificial intelligence (Al), “Attificial Intel-
ligence and Law” 2022, 30, p. 291.
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many lawyers simply ignore it. Still, one cannot deny the existence of a group with
a hostile demeanour, or at least a lukewarm attitude, characterised by mistrust or
even an intentional battle against Al, which usually takes the form of allegations of
the invention “dehumanising the law™>. At this point, it is worth quoting J.H Som-
mer, who noted that the technological progress reflected in legislation is driven by
technophilia rather than technophobia, which focuses primarily on protecting priva-
cy®. However, discussing ethical concerns should not distract jurists from other prob-
lems. For example, the development of Al in law can be seen as a globally progress-
ing phenomenon. At the same time, the reality is far more complex. The progress is
strongly contingent upon national borders, namely the jurisdiction within which Al
operates’. Some scholars also believe that the approach towards Al in law, affecting
the development work, can vastly differ in common law and civil law legal systems?.

Apart from legal systems, the policies relating to the application of Al can vary
depending on the part of the legal system and the recipients. Some governments,
such as the Netherlands, already use Al systems for video surveillance and fraud
prevention. In contrast, the Dutch judiciary is still organised around paper files and
its large central digitisation program was cancelled because of a lack of progress’.
As demonstrated by this example, the development of Al in the legal system at the
institutional level is firmly bound by the countries’ policies, let alone the financial
support and synergy with the business practice. Looking through the prism of the
government and social interest, the rapidly progressing technology can address one
of the most critical postulates of the democratic state of law—improving access to
justice. However, the legal public sector has been divided about speeding up the
evolution, although various jurisdictions were assessed as ready to enter the era of
digital innovation, which could mean the implementation of eTrials, online dispute
resolution services, and digitised file management'?. Sadly, the official political and

5 US Supreme Court, 2023 Year-End Report on the Federal Justice, https://www.supremecourt.
gov/publicinfo/year-end/2023year-endreport.pdf [access: 12.08.2024]. The postulate of monitoring the
“dehumanising” factor of Al in family law was expressed by J.-B. Racine, who focused on arbitration.
J.B. Racine, Arbitrage et intelligence artificielle, (Arbitration and artificial intelligence), “Revue de
I’arbitrage” 2019, 4, p. 1025.

¢ J.H. Sommer, Against Cyberlaw, “Berkeley Technology Law Journal” 2000, 15/3, p. 1161.

7 S. Greenstein, op. cit., p. 292.

8 D. Guével, Intelligence artificielle et décisions juridictionnelles, “Quaderni” 2019, 98, p. 52.

° D. Kolkman, F. Bex, N. Narayan, M. van der Put, Justitia ex machina: The impact of an Al system
on legal decision-making and discretionary authority, “Big Data & Society” 2024, 11/2, p. 2.

1" N. Papavasilou, The Vicissitudes of Law in the Digital Age: Automation as a Mechanism
for Justice in Family Law, LLB Dissertation Article 2020, https://www.researchgate.net/publica-
tion/346376617 [access: 16.09.2024].
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legal debate on applying Al-based tools in the national legal systems is marked chief-
ly by the reluctance to enact extensive reforms, leaving urgent questions to a handful
of specialists or letting things take their course!!. It is not the first time in history that
ground-breaking changes could be initiated and tested by the private legal sector,
driven by economic profits and seeking a way to stand out from the competition. No-
tably, the Al Activity in UK Businesses Report, published in January 2022, showed
that the IT and telecommunications (29.5%) and legal (29.2%) sectors had the high-
est adoption rate of AT technologies among UK private businesses!?.

Notwithstanding the motives and centres leading to the expansion of the Al role
in law, one cannot disagree with R. Susskind, a British legal and IT scholar who has
been exploring Al in law for more than forty years and correctly predicted many sub-
stantial changes. He writes, “Over the past decade, we have seen a shallow, steady
change and are now seeing signs of more explosive movement. We are at the knee of
the curve”'®. Susskind’s fundamental work, incidentally, suggests plenty of options
for the legal profession in the private sector at some point in the future, giving little
attention to Al in family law.

2. Al and its peculiar relationship with family law

I can risk a statement that among all parts of private law, family law is the most
exposed to friction between a broad cross-section of personal worldviews. Although
the definition of family law and its body of laws differ depending on the country'*,
its role is to regulate family matters and domestic relations, such as marriage, civil
partnership and cohabitation, divorce and dissolution of the partnership, adoption,
surrogacy, maternity and paternity, child residency and contact with a child, parental

I However, it must be added that some governments understand the role of AI but focus on its
economic aspects. For example, the House of Commons published the Industrial Strategy White Paper
in 2017, which identified Al as a key driver of enhancing the competitiveness and productivity of the
UK economy. C. Brooks, C. Gherhes, T. Vorley, Artificial intelligence in the legal sector: pressures and
challenges of transformation, “Cambridge Journal of Regions, Economy and Society” 2020, 13, p. 136.

2°A. Evans, A. Heimann, AI Activity in UK Businesses: An assessment of the scale of Al activity
in UK businesses and scenarios for growth over the next twenty years, January 2022, A report by Cap-
ital Economics for the Department for Digital, Culture, Media, and Sport, 3, https://assets.publishing.
service.gov.uk/media/61d87355e¢90e07037668e1bd/Al Activity in UK Businesses Report Capi-
tal Economics and DCMS_ January 2022 Web accessible .pdf[access: 14.08.2024].

13 R. Susskind, Tomorrow’s Lawyers: An Introduction to your Future, Oxford University Press,
2024, p. VIIL

4 For example, in Japan, “family law” denotes Books Four and Five of the Civil Code, which
regulate relative law and succession law, respectively.
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and children’s rights. A family law system, including its discussed reforms, should
be capable of meeting the needs of contemporary society'®. However, there is no
doubt that there are no uniform needs in family matters, as human relationships are
inseparably intertwined with a wide range of societal opinions, attitudes, norms, and
often complicated psychological issues'®. Therefore, it is expected from family law
lawyers that apart from purely legal knowledge, they should also possess ‘life skills’
and be able to read a vast spectrum of human emotions and translate them into opti-
mal decisions, as family law cases usually occur during the most challenging periods
in peoples’ lives or require careful consideration of the children’s best interest. Hav-
ing been deeply immersed in someone else’s family problems, family law lawyers
are naturally compelled to make judgements about people’s private lives. F. Bell apt-
ly stated that these factors cause the automation of family law to be very complex!”.

Another problem with applying Al in family law is the general nature of this part
of private law, which reflects the societal changes with an inevitable delay. Family
law has a profound role in shaping society, yet the evolution of societal views equal-
ly exerts an overwhelming influence on the content of family law. In the late 19"
and 20™ centuries, this can be seen vividly through the emancipation of women,
which entailed introducing formal equality between men and women in families'®.
Recently, the support for same-sex marriages (and civil partnerships) resulted in
recognising this relationship in many legal systems across European countries'’. Re-
garding technological progress and its impact on family law, assisted reproduction
is probably the best example of sluggish legislative action. 25 July 1978 marked
the birth of Louise Brown, in England, the first live-born child as a result of IVF
treatment. Since then, assisted reproduction technology has advanced at an incred-
ible rate, and its implications for family law have been noted around the world®.
However, despite the legislative attempts to regulate this matter through interim acts,
such as the Surrogacy Arrangements Act 19852, it wasn’t until 1990 that the UK

15 K. Macfarlane, Thomson's Family Law in Scotland, Bloomsbury Professional 2023, p. 6.

1 E. Brank, D. Linda, D, The Psychology of Family Law, NYU Press Scholarship 2019.

17 F. Bell, op. cit., p. 109.

8 M. Minow, Forming underneath everything that grows: toward history of family law, “Wiscon-
sin Law Review” 1985, 4, pp. 819-898.

19 K. Waaldijk, What First, What Later? Patterns in the Legal Recognition of Same-Sex Partners
in European Countries, [In:] M. Digoix (Eds.), Same-Sex Families and Legal Recognition in Europe,
Springer Open 2020, pp. 11-44.

20 'W. Wadlington, Artificial Conception: The Challenge for Family Law, “Virginia Law Review”
1983, 69/3, pp. 465-514.

21 Surrogacy Arrangements Act 1985 (c. 49).
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Parliament introduced the Human Fertilisation and Embryology Act 1990, which
brought changes in all three family systems within the UK?2. The twelve years be-
tween the birth of the first “IVF baby” in England and the first UK act governing
assisted reproduction can be an instructive lesson for lawyers that the successful use
of new technology in family-related matters could remain an obscure legal problem
in family law system for more than a decade.

One of the most common arguments against Al in family law is the fear that ma-
chines, unable to understand or read human emotions, no matter how far advanced
technology could be, will arbitrarily decide people’s private lives. This is why the
proponents of Al underline the possibility of designing a “safety valve” by keeping
“humans in the loop”, namely maintaining the role of human expert knowledge in the

process and the power to overrule the decision of Al to avoid biases in legal practices®.

3. “Wave 1” and “Wave 2” of Al development in family law

Similarly, as with assisted reproduction, the use of Al in family law preceded the
legislation on this matter and was initiated by the private sector, primarily looking for
business cost optimisation through adopting technological novelties. However, contrary
to the first “IVF baby”, it is challenging to identify the first successful adoption of Al in
family law. The main reason is that there is no universally accepted definition of Al. In
the context of legal practice, A. Zafar wrote that Al “can be succinctly characterised as
a technological innovation designed to automate processes and tasks that have histori-
cally necessitated human cognitive abilities”*. Another definition created by the OECD
says that an Artificial Intelligence (AI) System is “a machine-based system that can,
for a given set of human-defined objectives, make predictions, recommendations, or
decisions influencing real or virtual environments™?. Given this definition, the OECD
referenced Cognilytica’s “Seven Patterns of AI”, namely hyper-personalisation, con-
versation and human interaction, pattern and anomaly detection, recognition, goal-driv-

en systems, predictive analysis and decision support, and autonomous systems®. Each

22 Human Fertilisation and Embryology Act 1990 (c. 37).

B A. Zafar, Balancing the scale: navigating ethical and practical challenges of artificial intelli-
gence (A1) integration in legal practices, “Discovering Artificial Intelligence” 2024, 27.

2 A. Zafar, op. cit.

% OECD, Recommendation of the Council on Artificial Intelligence, 2019, https://legalinstruments.
oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0449 [access: 12.08.2024].

2 Cognilytica, The Seven Patterns of AL, 2019, https://www.cognilytica.com/2019/04/04/the-sev-
en-patterns-of-ai [access: 12.09.2024].
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pattern can effectively support any legal actions, equally in the public and private
sectors, considering their policies and needs. For example, pattern and anomaly de-
tection can help state institutions discover frauds or provide better surveillance of
road safety and law businesses to help assess risk management or find mistakes in
legal documents, as the machines are much better and faster at processing the mas-
sive amount of data and finding patterns or anomalies?’. As for family law, at least
four Al patterns could streamline particular processes at institutional and business
levels: predictive analysis and decision support, recognition, goal-driven systems,
and conversation and human interaction.

Predictive analysis and decision support can be used on an institutional level to
assist in passing judicial decisions or help lawyers show their clients the probability
of securing their claims during litigation. Recognition can provide better reviewing
of documents for legal procedure, and to some extent, it is already extensively used
for drafting and digitalisation purposes. Goal-driven systems can be adopted to find
the optimal solution to a problem, such as scheduling contact of a parent with their
child after the divorce or projecting the alimony in the situation of a changing in-
come. Finally, conversation and human interaction can provide basic legal aid online.
The list of possible utilisations of Al in family law is incomplete, as it can also in-
clude tools that facilitate mediation and settlement negotiations on dispute resolution
platforms?®. The so-called Online Dispute Resolution (“ODR”) is a rapidly growing
legal technology that courts use to promote Alternative Dispute Resolution (“ADR”)
through online negotiation, mediation, or arbitration. In this case, Al takes over the
financial calculations and suggests options, giving the parties more space for online
mediation and negotiation by reducing the potential points of disagreement®.

Notably, the Al tools used for predictive analysis and decision-making have
a completely different technological basis than those used for conversation and hu-
man interaction. Thus, they are built on somewhat similar assumptions that they are
both Al but face different practical and theoretical problems. For example, in the
book about Al capacities, A. Narayanan and S. Kapoor write that predictive analysis

27 E. Sengoniil, R. Samet, Q. Abu Al-Haija, A. Alqahtani, B. Alturki, A.A. Alsulami, An Analysis of
Artificial Intelligence Techniques in Surveillance Video Anomaly Detection: A Comprehensive Survey,
“Applied Sciences” 2023, 13(8), 4956.

2 B. Ancel, L’intelligence artificielle au XXle siécle: outil juridique fiable ou amplificateur d’in-
Justices? (Artificial Intelligence in the 21% Century: Reliable Legal Tool or Amplifier of Injustice?),
2024, https://www.actu-juridique.fr/ntic-medias-presse/lintelligence-artificielle-au-xxie-siecle-out-
il-juridique-fiable-ou-amplificateur-dinjustices/#:~:text=En%20droit%20de%201a%20famille,attesta-
tions%200u%20de%20documents%?20financiers [access: 20.08.2024].

¥ D. Gingras, J. Morrison, op. cit., p. 229.
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is the most deceitful part of the entire “Al world”, and they even compare it to “snake
oil”. Their criticism towards Al is summarised in chapters two and three, which can

also be a valuable lesson for family law*’.

7 AUTONOMOUS SYSTEMS
1 RECOGNITION

CONVERSATION &

.............. 6 HUMAN INTERACTION
PREDICTIVE ANALYSIS
2 gpECISION PATTERNS
OF Al 5 PATTERNS & ANOMALIES
GOAL-DRIVEN
3 .| 4 HYPER PERSONALISATION

SYSTEMS

Figure 1: “The Seven Patterns of AI” according to Cognilytica. Some of them are already
adopted in family law practice, e.g., recognition, and some are undiscovered fields that
await new ideas to support the family law system — source: Cognilytica.

Given such promising opportunities that the application of Al in family law
can provide, it is hard to disagree with N. Papavasiliou and O. Bodemer that the
use of technology as a facilitator of justice in family law remains a largely obscure
topic, and there are many knowledge gaps®'. This situation might be considered un-
desirable for legal scholars and practitioners, but it is especially detrimental to the
parties to the family dispute. Looking through the prism of the clients, most people
are suddenly forced to explore family law with limited or no legal assistance. The
emergence of online Al assistants to answer basic legal queries was expected to
change this situation. However, studies show that the existing virtual programs are
often complex for a non-specialist to navigate, let alone explain complicated matters
suited to the client’s actual knowledge?.

30 A. Narayanan, S. Kapoor, A1 Snake Oil: What Artificial Intelligence Can Do, What It Can't, and
How to Tell the Difference, Princeton: Princeton University Press 2024, chapters 1-3.

1 N. Papavasilou, op. cit., p. 3; O. Bodemer, A1 and Family Law in the European Union: Assessing
the Impact, Ethical Dimensions, and Perceptions in Divorce Proceedings, 2024, https://www.research-
gate.net/publication/377931253 [access: 12.08.2024].

32 F. Bell, op. cit., pp. 131-132.
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Returning to the use of Al in family law, the private sector had set the tone for
testing and exploring the opportunities many years ago. However, despite the early
fascination of this topic in the 1990s, reflected even by the creation of the first ap-
plications, like SplitUp in Australia®, in the early 2000s, some scholars expressed
their frustration that they were “not able to cite any fully unqualified examples of
‘true AI’ that have been successfully deployed in the ‘real world’ of law practice”.
Although they admitted that their criticism might have been too harsh, as Al and
Law researchers continue to work enthusiastically and some Al applications to le-
gal practice were successful, they also stated that follow-up on those experiments
was limited. None of the listed examples of Al applications directly concerned
family law*.

Possibly, an answer for this limited expansion was the level of technological
saturation in the legal environment. It wasn’t until the late 2000s that technology
allowed for streamlining the intake processes, remote access to documents, and dig-
ital filing systems. W. Brooks argues that by that time, the practitioners had mainly
performed those duties with limited assistance from technology?®. The advancement
wouldn’t be possible without improved internet access, higher download and upload
speeds, rising user awareness and number of users in general, and the popularisation
of cloud computing. One of the phenomena of that time was the rapid spread of eDis-
covery among law firms and corporations to identify, collect, and produce electronic
information for legal cases®.

Reflecting on the situation in the late 2000s might seem vastly outdated com-
pared to the status of Al tools in 2024. However, the actual change in expectations
towards Al in law increased as late as a few years ago, primarily due to a new wave
of machine learning and natural language processing techniques®’. Due to this fact,

scholars and practitioners didn’t profoundly discuss the possible applications of ad-

3 A. Stranieri, J. Zeleznikow, SPLIT-UP Expert system to determine Spousal Property distribution
on Litigation in the Family Law Court of Australia, [In:] A. Adams, L. Sterling, A1’92-Proceedings of
the 5th Australian Joint Conference on Artificial Intelligence, 1992, pp. 51-56.

3 A. Oskamp, M. Lauristen, A/ in law practice? So far, not much, “Atrtificial Intelligence and Law ”
2002, 10, p. 227.

3 C. Brooks, Artificial Bias: The Ethical Concerns of AI-Driven Dispute Resolution in Family
Matters, “Journal of Dispute Resolution” 2022, 2, p. 5.

3¢ J. Krause, E-discovery gets real, “ABA Journal” 2007, 3/2, pp. 44-55.

37 D. Kolkman, F. Bex, N. Narayan, M. van der Put, op. cit., p. 2; S. Larsson, The Socio-Legal Rel-
evance of Artificial Intelligence, “Droit et société” 2019, 103/3, p. 575; H. Surden, Chapter 8: Machine
learning and law: An overview, [In:] Research Handbook on Big Data Law, Edward Elgar Publishing
2021, pp. 171-184; A. Porgbski, Machine Learning and Law, [In:] B. Brozek, O. Kanevskaia, P. Patka
(Eds.), Research Handbook on Law and Technology, Edward Elgar Publishing 2023, pp. 450—467.
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vanced machine learning in family law, with some notable exceptions?®. This know-
ledge gap is also reflected in legal practice. Whilst using some Al-based tools by
family lawyers or courts could hardly be perceived as a ground-breaking innovation
nowadays, the successful adoption of advanced machine learning-based programs
is in its infancy. Having transitioned from the era of computers and the internet as
a curiosity to the ordinary digital generation®, it is hard not to recognise the “perio-
disation” suggested by L. Smith and E. Frazer, who divided the stage in the evolution
of technology in the family law context into “Wave 1” and “Wave 2”. “Wave 17
relied on the selective adoption of advanced technologies to modernise and improve
family law practice. In contrast, “Wave 2” includes “ubiquitous legal services and
advances fuelled by technologies that include artificial intelligence, machine intel-
ligence, cognitive computing, natural language processing, facial recognition, and
bots™*. There is no guarantee that “Wave 2” will pass without any setbacks or in
the envisaged shape, as people used to get ahead of themselves (often overly too
optimistic), predicting the widespread adoption of Al It is also essential to add that
both “Waves” are not entirely separate, as they don’t have any particular ascension
point. Some family law systems might still struggle to fully embrace “Wave 1 at the
state level while taking bold private initiatives in “Wave 2”. Conversely, the swift
accomplishment of “Wave 17 goals might not entail the Al expansion-oriented initi-
atives in “Wave 27, albeit, in my opinion, such a scenario is unlikely considering the
advanced machine learning development speed.

Additionally, research proves that “Wave 1” and “Wave 2” were significant-
ly impacted by COVID-19, which served as “the great accelerator” in the existing
global trend towards embracing computer technologies in people’s everyday lives.

The global pandemic affected the increased use of, among others, machine learn-

38 J. Zeleznikow, The benefits and dangers of using machine learning to support making legal
predictions, “WIREs Data Mining and Knowledge Discovery” 2023, 13/4, pp. 1-24; S. Lopez-Larrosa,
V. Sénchez-Souto, D.E. Losada, J. Parapar, A. Barreiro, A.P. Ha, EM. Cummings, Using Machine
Learning Techniques to Predict Adolescents’ Involvement in Family Conflict, “Social Science Com-
puter Review” 2023, 41/5, pp. 1581-1607; S. Goel, S. Roshan, R. Tyagi, S. Agarwal, Augur Justice:
A Supervised Machine Learning Technique To Predict Outcomes Of Divorce Court Cases, Fifth In-
ternational Conference on Image Information Processing (ICIIP), Shimla, India, 2019, pp. 280-285;
P.S. P. Solanki, Y.K. Solanki, Revolutionizing Divorce Case Prediction in India: A Machine Learning
Approach to Save Marriages and Enhance Decision Accuracy, “International Journal of Engineering
and Management Research” 2023, 13/2, pp. 232-240; A. Carlson, Imagining an Al-supported self-help
portal for divorce, “Judges’ Journal” 2020, 59/1, pp. 26-30.

3 R. Susskind, op. cit., p. 171.

4 L.S. Smith, E. Frazer, Child Custody Innovations for Family Lawyers: The Future Is Now, “Fam-
ily Law Quarterly” 2017, 51 (2/3), p. 198.
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ing and Al. Although this process was contested later to some extent, and no long-
term outcomes are certain, COVID-19 was a significant psychological factor that
forced many people and businesses sceptical about the new technologies to adopt it
at work*'. As for family law, many works are presenting the impact of COVID-19 on
providing legal aid to families, including temporary measures, but none of them con-
centrate on the broader aspect of technological advancements in family law practice
that became a new standard®.

“Wave 1"

“Wave 2”

Figure 2: The simplified timeline of Al “Waves” in family law. “Wave 1” began in the early
1990s and mainly progressed in the developed countries during the late 2000s and the early
2010s. In some places, mostly the developing economies, it is still debatable as to when
it will be fully embraced. On the other side, it is challenging to pinpoint the beginning of
“Wave 2”, as some countries, such as Australia, witnessed the first complicated algorithms
as soon as in the early 1990s (SplitUP), but the global revolution came with the emergence
of advanced machined learning. Source: Own study.

In this context, “Wave 2” in family law, and law in general, might be an in-
separable part of R. Brownword’s “Law 3.0” concept, in which machines take
over various activities and functions previously performed by humans. His dis-
tinction between the normative instruments, such as legal rules in family law, and
non-normative ones, like the design of Al products or processes they are involved
in, is fundamental because normative instruments will continue to regulate obliga-

tions, whilst non-normative instruments will only dictate whether something can

4 J. Amankwah-Amoah, Z. Khan, G. Wood, G. Knight, COVID-19 and digitalization: The great
acceleration, “Journal of business research” 2021, 136, p. 608.

# K. Richardson, A.K. Speed, C. Thomson, L.R. Coapes, COVID-19 and the family courts: key
practitioner findings in children cases, “Journal of Social Welfare and Family Law™ 2021, 43/4, pp. 414—
438; N. Lynch, U. Kilkelly, “Zooming In" on Children's Rights During a Pandemic: Technology, Child
Justice and COVID-19, “The International Journal of Children’s Rights” 2021, 29/2, pp. 286-304;
A.L. Bannon, D. Keith, Remote court: principles for virtual proceedings during the COVID-19 pan-
demic and beyond, “Northwestern University Law Review” 2021, 115/6, pp. 1875-1920; L.D. Elrod,
Review of the Year 2020 in Family Law: COVID-19, Zoom, and Family Law in a Pandemic, ‘“Family
Law Quarterly” 2020, 54, pp. 281-324.
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be done or not*. Although it might sound like speculation, it is not impossible to
imagine that future Al-based tools will be linked with divorced parents’ schedules
to automatically set up the time of contact with their child on a more dynamic
and flexible basis. Going a bit further, Al could also reshape some present-day
family law concepts, such as the child maintenance system. It could be replaced
by applications that access parents’ private bank accounts and make payments and
transfers automatically to rationalise expenses without relying on a rigid monthly
budget*. Al in family matters will not operate beyond existing legal norms, form-
ing an alternative family law system. The aim of Al is to automate some processes
to increase efficiency, speed, and accuracy, and the transition from actual models
can happen due to growing pressure from business*.

There is another critical dimension of introducing advanced Al in family law.
B. Barraud noted that algorithms forming Al could be perceived as sources of law
since the law is defined as what effectively shapes human behaviour in society,
even if society becomes a digital society administered by “sophisticated algo-
rithms”. Al will exert normative effects in any case, which could be comparable
to public laws and regulations. Thus, before fully embracing “Wave 27, lawyers,
in this case, family lawyers, should carefully reconsider their object of study,
practices, and habits*. Even setting aside the problem of sources of law, Al and
automated systems could have ethical consequences if they change their role from
providing legal information to giving legal advice*’. It is recommended, thus, that
the discussion on adopting more advanced Al in family law should not overlook
legal theory and professional ethics*. Considering multiple layers of AI’s future
involvement, N. Aiba argues that the legal community will highlight the impor-
tance of the “legal mind” in any technological developments involving changes
in the law®.

4 R. Brownsword, Law 3.0, Routledge 2021, p. 5.

# Currently, it is hard to imagine this due to severe risks to privacy and individual rights, but if
parents agree to adopt new systems, they might become a part of the settlement agreement.

4 C. Brooks, C. Gherhes, T. Vorley, op. cit., p. 143.

4 B. Barraud, op. cit., p. 57.

47 J. Evans, A. Ndegwa, Use of Technology in the Family Justice System: Annotated Bibliography,
Department of Justice Canada, 2022, p. 17, https://www.justice.gc.ca/eng/rp-pr/jr/utfjsab-utsjfba/
index.html [access: 15.08.2024].

* The use of Al-based tools can also have ethical consequences if they provide misleading or in-
correct legal information, e.g. outdated legislation or case law.

# N. Aiba, Jinko chind wa horitsuka o kuchiku suru ka? (Does Artificial Intelligence create a ju-
rist?), “Hon” 2020, 189, https://www.sn-hoki.co.jp/articles/article236400 [access: 15.08.2024].
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4. Brand new concept or sluggish progress?

Having identified patterns of possible adoption of Al in family law and two crit-
ical “Waves” of Al development in the last decades, it is possible to assess the exist-
ing or projected tools supporting the family justice system. A. Saied-Tessier grouped
them into three more prominent categories, which, to some extent, can reflect family
law practice from three different perspectives: clients, family lawyers, and judges™®.
The advantage of this categorisation is that it significantly expands on examples
of automation in family law presented by F. Bell, who also separated Online Dis-
pute Resolution®'. Despite the long-established and visible trends in scholarly works
to treat ODR as an independent issue®, its emergence and popularisation wouldn’t
be possible without the diffusion of new technologies, namely the aforementioned
“Wave 1”. There are some valid arguments that Online Dispute Resolution should
be treated as a part of the decision-making area, as its role is to support the family
justice system at the same level as the judiciary. Notwithstanding the differences in
views, Saied-Tessier’s categorisation might be considered a valuable tool for assess-
ing the pace of development of Al in family law.

Table 1: The outlined areas and their potential to create new Al tools or adapt existing tools
in the family justice system. Source: Saied-Tessier, A., 7.

Efficiencies in processing Improving family Supporting decision-

and administrative tasks experiences making
Document review Language translation Online dispute resolution
Drafting legal documents Virtual assistants Predictive analysis

and summaries for profes-

sionals and parties

Case management Legal advice Risk assessment

Looking at the category of efficiencies in processing and administrative tasks,
there are three core activities that Al can already accurately support in the summer

30 A. Saied-Tessier, Al in the family justice system: Briefing, Nuffield Family Justice Observato-
ry, 2020, https://www.nuffieldfjo.org.uk/news/briefing-paper-ai-in-the-family-justice-system [access:
15.08.2024].

S F. Bell, op. cit., pp. 114-123.

32 MLH. Conley Tyler, M.W. McPherson, Online Dispute Resolution and Family Disputes, “Journal
of Family Studies” 2006, 12/2, pp. 165-183; K. Mania, Online dispute resolution: The future of jus-
tice, “International Comparative Jurisprudence” 2015, 1/1, 76-86; M. Maclean, B. Dijksterhuis (Eds.),
Digital family justice: from alternative dispute resolution to online dispute resolution?, Bloomsbury
Publishing 2019.
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of 2024. Although there is no dedicated tool to review, draft, and summarise the
legal documents in family law, the present-day market offers a broad selection of
software such as Casetext, Claude, Law ChatGPT (based on the GPT-4.0 engine),
ErnieBot, Latch, LawDepot, LegalFly, LexMachina, Llama, Microsoft Copilot, Net-
Documents, Omnidocs, OneAdvanced, Relativity, and SpellBook>. This list is not
exhaustive, as many programs or platforms are available on the market, and the sit-
uation is dynamic since some big companies with considerable capital declared de-
veloping their software or are at the advanced testing stage. For example, Thomson
Reuters released CoCounsel Drafting in the US on 15 July 2024, and it will be avail-
able in the UK and Canada later this year**. Some legal IT industry experts underline
that 2023 was “the bumper year of generative Al hype”, which led some innovative
companies to build their own internal Al products. The same opinions assess that
firms became familiar with the strengths and limitations of generative Al in 2024,
and there are predictions that by the end of this year, “law firms will predominantly
access large language models as add-ons within their existing technology stack or
through Microsoft Copilot™.

Similar to reviewing, drafting, and summarising legal documents, abundant Al
tools supporting case management can be used in family law. The list includes Case-
doc, Chonologica, Decisions, Disco, LawVu, SmartAdvocate, Uncover, and many
others. Some companies and institutions have decided to build their own internal Al
products, and some rely on the existing external software, which makes the market
increasingly competitive®®.

The reason behind mentioning the existing tools is not to advertise them or iden-
tify the most popular Al-based software in family law practice but to demonstrate
the scale of advancement in recent years, which is a direct derivative of embracing
“Wave 1” and experiencing the effects of the early “Wave 2”. The family law sys-
tem can enjoy the advantages of adopting Al to increase efficiency in performing
various administrative tasks or processing legal documents, as automated processes

33 The Al tools, such as ChatGPT and Claude, were not explicitly developed for a legal environ-
ment but can be used to address legal questions. Their accuracy still needs to be tested.

* Thomson Reuters News about CoCounsel Drafting, https:/www.thomsonreuters.com/en/
press-releases/2024/july/thomson-reuters-unveils-groundbreaking-cocounsel-drafting-tool.html [ac-
cess: 20.08.2024].

5 P. Dufty, Legal Tech Trends 2024: 8 Expert Opinions, 2024, pp. 9-10, https://get.henchman.io/
hubfs/Legal%20tech%20trends%202024%20Report.pdf [access: 20.08.2024].

%Y. Marquis, T.O. Oladoyinbo, S.0. Olabanji, O.0. Olaniyi, S.A. Ajayi, Proliferation of Al tools:
A multifaceted evaluation of user perceptions and emerging trend, “Asian Journal of Advanced Re-
search and Reports” 2024, 18/1, pp. 30-55.
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can work on huge data 24/7 — something that no human can do*’. However, the pos-
sibility doesn’t automatically manifest in reality. According to C.W. Griffin, 80%
of any legal enterprise’s data is unstructured, leaving room for improvement in the
following years™.

Regarding the second category, improving family experiences, numerous Al-
based tools are designed to support clients or lawyers, but their accuracy strongly
depends on the case details. No doubt automatised legal translators have rapidly pro-
gressed in the last few years, yet their accuracy compared to the sworn translator can
still be questioned. For instance, programs like AILingo, BeringAl, DeepL, ChatGPT
(based on the GPT-4.0 engine), Relativity, and Reverso can offer quick legal transla-
tions at much higher levels of precision than the most popular Google Translate. Yet,
they tend to fall short in complicated matters, particularly highly contextual sentenc-
es. Additionally, as a scholar deeply immersed in Japanese family law, I can assess
that the existing translators can mislead about the true sense of the content of the legal
norms or documents and, thus, can be treated only as a support tool. Nevertheless,
Japanese is just one example, which cannot prove the translator’s incapacity to truth-
fully convey Asian languages. In the future, we can expect better-designed transla-
tors, also in legal matters, especially in the most popular national languages. So far,
the Korean-English translator called Papago has tried to blaze the trail, but its quality
was rated worse than GPT-4-turbo or even the earlier GPT-3.5-turbo version®.

Family law requires an exact understanding of the analysed text, including legal
terms and human emotions that can be expressed in various ways, such as non-verbal
messages. Besides official documents, family lawyers must listen to private testimo-
nies to evaluate the family situation. Given the noticeable number of international
couples communicating with each other or their children in different languages®,
detailed knowledge about the family and personal situation cannot depend on auto-

57 Some people argue that automated processes can make mistakes despite their ability to process
data without interruptions, but human work is prone to the same issues.

8 C.W. Griffin, Legal Tech Trends 2024: 8 Expert Opinions, 2024, pp. 46, https://get.henchman.
io/hubfs/Legal%20tech%20trends%202024%20Report.pdf [access: 20.08.2024].

% S. Baek, S. Lee, J. Seok, Strategic Insights in Korean-English Translation: Cost, Latency, and
Quality Assessed through Large Language Model, Fifteenth International Conference on Ubiquitous
and Future Networks (ICUFN), Budapest, Hungary, 2024, pp. 551-553.

% For example, in the United States, about 68 million people, roughly 20% of the entire country’s
population, do not speak English as their first language at home. Scholars have explored multilanguage
parenting as a social phenomenon. G. Melzi, N. Prishker, V. Kawas, J. Huancacuri, Multilingual Par-
enting in the United States: Language, Culture and Emotion, [In:] A. Stavans, U. Jessner (Eds.), The
Cambridge Handbook of Childhood Multilingualism, Cambridge: Cambridge University Press 2022,
pp. 515-536.

40


https://get.henchman.io/hubfs/Legal%20tech%20trends%202024%20Report.pdf
https://get.henchman.io/hubfs/Legal%20tech%20trends%202024%20Report.pdf

The Adoption of Atrtificial Intelligence in Family Law — Brand New or Well-known Idea?

matic translation, which cannot grasp the significance of words and non-verbal mes-
sages at this stage. Conversely, clients seeking legal information through automated
translations could find incomplete or false information. Thus, despite the rapid pace
of development of Al-based legal translations, family lawyers should consider em-
ploying reasoning based on them as high-risk assumptions®', mainly due to the ina-
bility to grasp subtleties and cultural nuances®. This raises an essential question — is
Al-based translation useful at all if a specialised human translator will probably al-
ways be more accurate than machines and one step ahead, despite the slower work?

Other methods of improving family experiences by adopting Al-based tools in
the family law system are virtual assistants and programs offering legal advice. One
might consider both as identical functions, but virtual assistants are usually provided
by firms or courts as chatbots embedded within websites to help find information and
forms or navigate legal processes. Beyond informing litigants about facts, generative
Al can offer them legal advice or cite relevant cases to build a line of reasoning.
Scholars mostly agree that AI’s capacity to provide accurate legal aid depends on
a sufficiently large set of existing legislation and case law®.

Contrary to the tools designed to improve administrative and office task efficien-
cies, a limited number of applications based on generative Al can be used to obtain
advice in family law cases. Still, in recent years, the market started to offer new
programs such as Bard (present-day Gemini), Bing, Casetext, CaseMine, ChatGPT
(based on GPT-3.5 and GPT-4.0 engines), ChatLegal, DivorceAl, HarveyAl, Law-
Droit, LegalFly, Nova, Nessa, and Unwildered. There is no comprehensive research
on their accuracy, especially in complicated cases, yet personal testing revealed that
chatbots can answer simple family law legal questions, such as principles governing
divorce, division of matrimonial property, and deciding about the child’s residence
and contact in Scottish family law®. The opinions on the quality of generative Al’s

1 ¥ Biel, J. Scott, J. O’Shea, Chapter 14: Legal translator profiles, [In:] G. Massey, M. Ehrensberger-
-Dow, E. Angelone (Eds.), Handbook of the Language Industry: Contexts, Resources and Profiles,
2024, pp. 321-348.

2 A.M. Moneus, Y. Sahari, Artificial intelligence and human translation: A contrastive study based
on legal texts, “Heliyon” 2024, 10/6, pp. 1-14. The authors compared the automated and human (pro-
fessional) translations, using the legal texts in Arabic. The results were slightly better for human trans-
lators, especially in finding high-context and nuances.

% A. Saied-Tessier, op. cit., p. 8.

® Only some tests have been conducted on answering non-legal questions, which proved that AT
models can be wrong even in simple tasks and tend to give incorrect answers rather than refuse to
answer. L. Zhou, W. Schellaert, F. Martinez-Plumed, Y. Moros-Daval, C. Ferri, J. Hernandez-Orallo,
Larger and more instructable language models become less reliable, “Nature” 2024.
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answers are divided®, but F. Ryan and L. Hardiethe’s tests showed significant pro-
gress between the GPT-3.5 and GPT-4.0%. Since generative Al in family law was
almost non-existent a few years ago, and ChatGPT was launched no earlier than
November 2022, less than two years ago, the technology has advanced incredibly,
and its accuracy can be expected to increase over time.

Finally, the last category, supporting decision-making, seems to be the least
developed part of Al adoption in family law, arguably with one exception — Online
Dispute Resolution. The article’s purpose is not to outline the objectives or initiate
a discussion on the ethics of this method of solving family conflicts. However, it
is essential to mention that scholars agree that ODR has started to infiltrate family
law and family Alternative Dispute Resolution processes®’. The potential of ODR
in family law is vast, especially in cross-border issues®®. The rapid development
of Al technology in recent years has affected ODR®. Still, it is challenging to
state that ODR is a new invention. It can be traced back to the mid-1990s, and
its popularity was linked to such rapidly expanding fields as internet develop-
ment, e-commerce, and alternative dispute resolution’. However, it wasn’t until
“Wave 1” was closer to its end that ODR became more popular among family
lawyers. The benefits of ODR were seen in the United States, where family courts
around the country have embraced it. For example, the Judicial District Court of
Clark County in Las Vegas was mentioned by M. Huck for instituting an ODR
platform to facilitate divorces’".

The global pandemic profoundly affected the provision of legal aid and the solv-
ing of family disputes. J. Evans and A. Ndegwa write that Canadian family courts

used several different technologies, including ODR, to help keep courts operating in

Y. Khan-Gunns, ChatGPT in family law: an AI companion or adversary? Part 1-2, “Family
Law” 2023, 53 (Sep), 54 (Nov), pp. 10861093, pp. 1358—1366.

% F. Ryan, L. Hardie, ChatGPT, I have a Legal Question? The Impact of Generative Al Tools on
Law Clinics and Access to Justice, “International Journal of Clinical Legal Education” 2024, 31/1,
pp- 173-175.

7 A.J. Schmitz, L. Wing, Beneficial and Ethical ODR for Family Issues, “Family Court Review”
2021, 59/2, p. 256.

% N. Alexander, Ten trends in international mediation, “Singapore Academy of Law Journal”
2019, 31, pp. 405-447.

® H. Alessa, The role of Artificial Intelligence in Online Dispute Resolution: A brief and critical
overview, “Information & Communications Technology Law” 2022, 31/3, p. 327.

" N. Ebner, J. Zeleznikow, No Sheriff in Town: Governance for Online Dispute Resolution, “Ne-
gotiation Journal” 2016, 32, p. 298.

I M.M. Huck, The Value of Online Dispute Resolution in Family Law, “International Journal of
Online Dispute Resolution” 2020, 6/1, pp. 54-55.
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202072, During that time, ODR theoretically had a unique chance to secure a notice-
able market and institutional share in any country. However, besides reinforcing its
position, it is hard to state whether the family justice system has witnessed a signifi-
cant increase in ODR use. Despite some optimistic statements based on observations
in other areas of law, there is no quantitative research specifically mentioning num-
bers in family law’.

The list of existing Al-based tools or platforms in ODR includes, among oth-
ers, Divorceify, Equitable Mediation, Family Winner, ItsOverEasy, Modria, OurDi-
vorceAgreement, OurFamilyWizard, SmartSettle, SplitUp, and Up to Parents. Since
the efficiency of Al in ODR cannot be solely assessed based on the outcome of the
case, as it depends strongly on the arrangements between parties, it is relevant to
reach objective studies to find out the satisfaction rates. An investigation of ODR
in post-judgment family law cases conducted between November 2020 and August
2021 in Ottawa County, Michigan, revealed that most ODR participants generally
favoured it’*. The experience of people from a single country, the USA, cannot be au-
tomatically transferred to all jurisdictions. Yet, it shows that after many years, ODR
has become an advanced tool capable of supporting the family justice system for the
benefit of the litigants and the judiciary.

Predictive analysis and risk assessment are two elements of the decision-making
support category that are still in development. Employing Al to provide professional
assessments or indicate the probability that an event will occur under specific factual
and legal circumstances is not new, and K.D. Ashley and J. Zeleznikow presented the
basic assumptions of this idea in family law, as well as problems encountered during
the design of theoretical models”™. Some courts and children’s social care depart-
ments already do predictive analytics to assess whether children require social care
interventions, and this type of activity can be done even without Al as it is based on
statistical analysis’®. However, advanced machine learning has opened a new chapter

2 J. Evans, A. Ndegwa, op. cit., p. 10. The authors also mention other Canadian courts, such as
criminal and civil.

3 J. Monahan, Enemy at the Gates: Online Dispute Resolution in the Time of COVID-19, Directed
Research Project: Law in a Post-Pandemic World, 2021, p. 20.

™ D. Shestowsky, J. Shack, Online Dispute Resolution for Post-Judgment Family Law Cases. A Re-
port to the Ottawa County, Michigan, Friend of the Court, 2022, https://ssrn.com/abstract=4173424
[access: 20.08.2024].

5 K.D. Ashley, 4 brief history of...; J. Zeleznikow, Can Artificial Intelligence and Online Dispute
Resolution Enhance Efficiency and Effectiveness in Courts, “International Journal for Court Adminis-
tration” 2017, 8/2, pp. 30-45.

% A. Saied-Tessier, op. cit., p. 11.
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in this field, accelerating the creation and revision of the algorithms designed to pre-
dict the likelihood of future events by analysing a range of demographic, historical,
and legal data’. Despite the progressing technical capacities, research published by
What Works for Children’s Social Care proved that the machine learning models
built to identify children at risk using local authority social care data did not per-
form well”®. There are also more resolute statements that “algorithms will not fix
child welfare””, which fit into the accusations that private sensitive data will be
used wrongfully to produce biased predictions®. Additionally, M. Trail’s experiment
revealed that predictive models can influence child welfare legal decisions, and the
legal community must consider how the changing technology and different models
will affect their decisions®'.

The current use of predictive analysis and risk assessment in family law is lim-
ited, and the existing Al tools, including the best-rated ChatGPT with the GPT-4.0
engine, struggle to process the different sets of data to provide reliable predictions
in multi-thread disputes. Opinions on the role of Al in “solving the cases” to fully
support the family justice system in the future are divided, mostly due to serious eth-
ical concerns and a lack of confidence in Al’s capacities. Yet, predictive analysis can
be highly beneficial for practitioners and clients in assessing the potential outcomes
to prepare a better strategy and reduce workloads and costs. However, in the search
for a more efficient and accessible justice system, the family lawyer cannot forget
that Al-based predictive analysis will be primarily based on historical data and will
reflect past occurrences, while the role of family law is to determine people’s private
lives for the future. In a rapidly changing society, also affected by technological pro-
gress, people’s welfare will be an evolving concept susceptible to human subjective
evaluation. Still, looking at the origins of the “Alsation” of law in the 1990s, the era
of advanced machine learning to develop predictive analysis and risk assessment in

7 M. Blanchard, Predictive analytics in child welfare: five principles for regulating algorithmic
accountability in new wave of predictive models, “University of Baltimore Law Review” 2022, 51/3,
pp. 421-448.

8 V. Clayton, M. Sanders, E. Schoenwald, L. Surkis, D. Gibbons, Technical report: Machine
learning in children’s services: Does it work? What Works for Children'’s Social Care, 2020, https://
whatworks-csc.org.uk/wp-content/uploads/WWCSC _technical-_report machine learning in_chil-
drens_services does it work Sep 2020.pdf [access: 22.08.2024].

" S.K. Glaberson, Coding over the cracks: predictive analytics and child protection, “Fordham
Urban Law Journal” 2019, 46/2, pp. 307-363.

8 R. Edwards, V. Gillies, S. Gorin, H. Vannier-Ducasse, Pre-problem families: predictive analytics
and the future as the present, “Families, Relationships and Societies” 2024, 13/2, pp. 198-214.

81 M. Trail, Child welfare predictive risk models and legal decision making, “Child Abuse & Ne-
glect” 2024, 154, pp. 8-9.
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family law has just begun. The fierce competition in the Al market can result in the
invention of tools that offer a panoramic view of the most critical aspects of any case

in seconds, leaving discretionary power to the litigants, attorneys, and judges.

5. Conclusions

The application of Al in family law cannot be perceived as a new concept. The
paper proves that the first automated processes in this field, which could be under-
stood under the collective term “artificial intelligence”, emerged in the late 1980s
and became a noticeable innovation in the mid-1990s. The first two decades of Al
development in family law were limited to increasing the efficiency of adminis-
trative tasks and case management. However, scholars and practitioners in some
countries such as Australia grasped the future opportunities. They began to devel-
op more advanced systems, prototypes of goal-driven systems based on algorithms
that started to support the family justice system. In parallel, the growing popularity
of Alternate Dispute Resolution, still not regulated or institutionalised at the time,
helped to come across the idea of solving family issues through mediation and com-
puter technology, giving birth to Online Dispute Resolution. Yet, Al in family law
would be a niche if not for the rapid proliferation of computers and access to the
Internet during the 2000s and 2010s, which became an integral part of any society.
This is how “Wave 17 washed off old habits in legal practice and forced many family
lawyers to use automated systems to seek legal information, draft documents, and
manage cases. Some lawyers oppose modernisation, but one can rhetorically ask
how many don’t write e-mails or use automated databases to find relevant case law.
“Wave 1,” albeit not fully embraced yet, will continue to change family law despite
any criticism. Ironically, using Al-based technology in family law has become so
customary that many lawyers forget that they already assimilated a vital part of auto-
mated processes and consider that “real AI” should offer far more advanced options,
such as highly accurate predictive analysis in complicated cases. “Wave 1” was also
critical for legal practice because it pushed businesses to take advantage of the tech-
nology to cut costs of legal assistance and stand out from the competition.

On the other hand, the digitalisation of society created a new opportunity for
the state to provide better access to the family justice system by allocating fewer
human resources to cases, which can be solved by automated processing. “Wave 2,”
envisaging advanced machine learning as a new tool for providing cheaper and faster

legal services, became a common interest in family law’s private and public sectors.
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Unsurprisingly, as illustrated by the available applications and platforms in all three
categories of possible adoption of Al in family law, private initiatives outpaced na-
tional governments. The multitude of programs to draft, summarise, and analyse
legal documents shows the demand for advanced Al tools among family lawyers,
and this number will only grow over time.

Nevertheless, the expansion of Al in family law might encounter some setbacks.
Family lawyers tend to consider their field distinguished from all the others, stress-
ing the importance of human empathy and legal flexibility that automated process-
es can’t provide, regardless of the complexity of the algorithms and the ability to
analyse massive chunks of data in seconds. Additionally, it is stressed that family
law often engages a broad set of human emotions to solve multiple legal problems
within one case. A divorce between non-conflicted spouses can be the tip of the
iceberg, which experienced family lawyers allegedly can grasp contrary to artifi-
cial intelligence. The multidimensionality of family law and the need to combine
psychological and legal knowledge to offer a solution, frequently an original one,
is a principal argument against dehumanised and non-creative artificial intelligence.
However, R. Susskind aptly noted that by beating the world chess champion Garry
Kasparov in 1997, IBM’s Deep Blue system showed that artificial intelligence is
not only good at copying solutions but also exploring new ones at an outstanding
speed®. Additionally, the argument about un-compassionate Al is slowly becom-
ing untrue, as online chatbots such as Wysa, Joyable, and Talkspace offer mental
help counselling and enjoy positive user feedback. Many family lawyers might not
notice the ground-breaking technological and societal changes, and the entire family
law system might fall behind the reality.

From the legal profession’s perspective, “Wave 2” of Al in family law has just
begun. Advanced machine learning unveiled a new spectrum of possibilities in family
law, including automated translations, virtual assistance, online legal aid, predictive
analysis, and risk assessment. Although the accuracy of the existing tools is still de-
batable, it is impossible to deny that they are improving with every failed attempt. In
this term, I agree with R. Brownsword, who said, “If smart machines are perceived
to outperform human decision-makers and risk-assessors, then it is likely to be just
a matter of time before the technologies go beyond advising and assisting humans”®3,

As a natural consequence, family lawyers and judges must adapt. However, no matter

82 R. Susskind, op. cit., p. 259.
8 R. Brownsword, op. cit., p. 90.
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how difficult the future might sound, their existence as legal professionals is not en-
dangered in any scenario. Interestingly, A. Carlson, a seasoned clerk of court and jury
commissioner of Orange County, California, expressed his enthusiasm toward com-
bining all the possible patterns of Al application in the family courts to offer people
a better justice system. At any moment, he denied the role of humans “in the loop™®*.

So far, the expansion of Al in family law has been relatively sluggish due to the
low level of computerisation and access to the internet until the late 2000s. However,
after “Wave 17, universally accepted by family lawyers, one can foresee a growing
momentum of “Wave 2” with more potent applications based on advanced machine
learning. They might be far from ideal projections at the moment, in the late summer
of 2024, yet sluggish progress is the least probable thing we can expect.
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The role of people with disabilities in the social economy sector

Streszczenie
Obecnie osoby z niepetnosprawnosciami maja wigksze mozliwosci poprawy sytuacji zawodowej
i spotecznej. Jednak ich postrzeganie, cho¢ si¢ zmienia, nadal jest pelne stereotypow i barier. Jest
to wciaz grupa zagrozona wykluczeniem spotecznym. Jednym z rozwigzan problemu jest sektor
ekonomii spotecznej faczacy dziatalnos¢ gospodarcza i spoteczng.

Niniejszy artykut porusza nast¢pujace zagadnienia: 1. Pojgcie niepelnosprawnoscei i jego ewo-
lucja; 2. Pojgcie niepetnosprawnosci w prawie miedzynarodowym i polskim; 3. Pojecie ekonomii
spotecznej, podmiotéw ekonomii spotecznej i przedsicbiorstwa spotecznego; 4. Przyktady osob
z niepetnosprawnoscia aktywnych w sferze ekonomii spoteczne;.

Glownym celem artykutu jest wskazanie konkretnych przyktadow osob z niepetnosprawno-
$ciami, prowadzacych dziatalno$¢ w sektorze ekonomii spotecznej, ktdre dzigki swojej energii
i wytrwato$ci pomimo barier w dostgpnosci w przestrzeni publicznej tworzag podmioty prowadza-
ce skuteczng dziatalnos¢ gospodarcza i spoteczng.

Stowa kluczowe
osoby z niepetnosprawnosciami, ekonomia spoteczna, podmioty ekonomii spotecznej, aktywiza-
cja zawodowa i spoleczna, dziatalno$¢ spoteczna, przedsigbiorczo$é

Abstract
Currently, people with disabilities have greater opportunities to improve their professional and
social situation. However, though the perception of them is changing, it is still full of stereotypes
and barriers. This is still a group at risk of social exclusion. One of the solutions to the problem is
the social economy sector, combining economic and social activities.

This article covers the following issues: 1. The concept of disability and its evolution; 2. The con-
cept of disability in international and Polish law; 3. The concept of social economy, social economy
entities and social enterprise; 4. Examples of people with disabilities active in the social economy.

The main goal of the article is to present specific examples of people with disabilities operating
in the social economy sector, who, thanks to their energy and perseverance, despite barriers to the
accessibility of public space, create entities conducting effective economic and social activities.

Keywords
people with disabilities, social economy, social economy entities, professional activation and so-
cial activity, social entrepreneurship
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1. Uwagi wprowadzajace

W szybko zmieniajagcym si¢ swiecie, w ktorym zmiany gospodarcze, spo-
feczne 1 obyczajowe nastepuja szybciej niz kiedykolwiek wczesniej, osoby z nie-
petnosprawnosciami dzigki zdobyczom techniki, medycyny i wlasnej inicjatywie
zdobywaja coraz wigcej mozliwos$ci realizacji swoich planow i celow. Rozwijajace
si¢ medycyna i technologia sprawiaja, ze osoby z wieloma schorzeniami, ktore nie
bylyby zdolne do zycia (badz byloby ono bardzo zalezne), moga pracowac, uczy¢
si¢ 1 zy¢ w miar¢ normalnie. Rowniez same spoteczenstwa wykonuja duza ,,pracg”
w przelamywaniu barier technologicznych, spotecznych i mentalnych, witaczajac co-
raz wigcej 0sob z niepetnosprawno$ciami w nurt zycia spotecznego.

Nalezy jednak pamietac, ze wiele z tych osob nadal nie nadaza za dzisiejszym
tempem zycia i schodzi na margines zycia spotecznego. Wynika to pewnej czesci z ich
postawy, ale i ograniczen zdrowotnych i barier srodowiskowych, w ktérych tkwia.

Jedna z odpowiedzi swiatowej mys$li ekonomicznej jest tworzacy sie od kilkudzie-
sieciu lat sektor ekonomii spotecznej, taczacy w sobie dwie przeciwstawne dziatalno-
$ci, tj. dziatalno$¢ gospodarcza opartg na twardych zasadach ekonomii i dzialalno$¢
spoleczng, charytatywna, oparta na zasadach altruizmu i empatii. Te niepotaczalne ro-
dzaje aktywnosci cztowieka wspotistnieja w postaci podmiotow ekonomii spoteczne;.

W niniejszym artykule autor chce ukazaé role osdb z niepetnosprawnosciami
w tworzeniu i dziatalno$ci podmiotéw ekonomii spotecznej, w tym przedsiebiorstw
spotecznych. Autor nie chce przedstawiac¢ 0sob z niepelnosprawnosciami jedynie jako
odbiorcow dziatan owych podmiotdw, lecz chce zaprezentowaé jednostki charyzma-
tyczne, ktore dzieki swojej energii i checi zmieniania rzeczywistosci tworza podmioty,
ktére daja szanse rozwoju innym osobom z niepelnosprawnosciami i osobom margi-
nalizowanym. Ze wzgledu na dysfunkcje wzroku autora beda to gtdéwnie osoby z ta
niepelnosprawnoscia, lecz nie nalezy pomija¢ innych rodzajow niepelnosprawnosci.

Artykut niniejszy rozwija trzy gtowne zagadnienia:

1. Okres$lenie pojecia niepelnosprawnosci 1 zarys zmiany podejscia spotecznego
do 0s6b z niepetosprawnosciami;

2. Okreslenie pojecia ekonomii spotecznej, podmiotéw ekonomii spotecznej i przed-
sigbiorstwa spotecznego zar6wno w ujeciu doktrynalnym, jak i prawnym;

3. Przedstawienie przyktadow osob z niepelnosprawnosciami tworzacych pod-
mioty ekonomii spoleczne;.

W niniejszym artykule zostang wykorzystane metody formalno-dogmatyczna,

statystyczna i wywiad z kilkoma osobami tworzacymi podmioty ekonomii spoleczne;.
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2. Pojecie niepelnosprawnosci
2.1. Jezykowe i prawne pojecie niepelnosprawnosci

2.1.1. Osoby niepelnosprawne czy z niepelnosprawnosciami?
Zagadnienia terminologiczne

Jezyk, podobnie jak otaczajaca go rzeczywistos$¢, ulega gwaltownym, szybkim
przemianom. Zwroty takie jak osoba kaleka czy inwalida, jeszcze 3040 lat temu
uznawane za normalne wyrazenia opisujace osoby z dysfunkcjami cielesnymi czy
umystowymi, obecnie sg postrzegane jako archaiczne i stygmatyzujace. W ostatnich
latach mamy do czynienia z pewna dwoisto$cig okreslania osob z niepetnosprawno-
Sciami. W jezyku prawnym i czesto jeszcze potocznym wystepuje pojgcie osoby nie-
petnosprawnej, natomiast od pewnego czasu funkcjonuje nowa propozycja okresla-
nia tych osob, tj. uzywana przez autora fraza ,,0soby z niepelnosprawnosciami”. Jak
podkresla prof. Marek Lazinski, jezykoznawca z Uniwersytetu Warszawskiego — ,,Z
jezykowego punktu widzenia te nazwy r6znig si¢ konstrukcjg sktadniowg. Nie moz-
na mowic o tej zmianie, czyli o uzyciu przyimka «z» — tylko w kontekscie tej grupy.
Dotyczy ona wielu grup mniejszosciowych, w jakim$ stopniu dyskryminowanych,
stygmatyzowanych, ktorym jest w spoteczenstwie trudniej, bo sg pod jakims$ wzgle-
dem inne. W jezykach europejskich juz od kilku dekad trwa proces polegajacy na
tym, ze nazwy okreslajace grupy mniejszosciowe stopniowo przechodzg z rzeczow-
nika na okreslenie najpierw przymiotnikowe, a potem na okreslenie jeszcze bardziej
peryferyjne sktadniowo, czyli na wyrazenie przyimkowe. Moze tu chodzi¢ o kolor
skory, pochodzenie etniczne, orientacje ptciowa, niepelnosprawnos¢. Zamiast «ho-
moseksualisci» mowimy czgsto «osoby homoseksualne» lub uzywamy szerszego
okreslenia: «grupy LGBT+»; rzeczownik «Murzyn» zastepujemy przez «czarnosko-
ry». To samo stalo si¢ w odniesieniu do grupy [tj. 0sob niepelnosprawnych/z nie-
petnosprawnoscia — przyp. MP]”!. Jak dalej wskazuje prof. Lazinski ,,Grupy mniej-
szo$ciowe, czujace si¢ stabsze, zZyjace z poczuciem stygmatyzacji, upomniaty si¢
o to, ze chcg by¢ nazywane inaczej niz do tej pory. To ogélna tendencja, naturalny
rozw0j jezyka. Rozne wyrazy okreslajace przynaleznos¢ do grupy stopniowo sig
zmieniajg. Wczesniejsze nazwy 0sob z niepetnosprawnoscig podlegaty tym samym
prawom. Ta pierwsza zmiana: przeniesienie nazwy okreslajacej cechy danej grupy z

rzeczownika na przymiotnik miata ogromne znaczenie. Dokonata si¢ w angielskim,

' D. Pruchniewicz, Sprawnym jezykiem o niepelnosprawnosci, http://www.niepelnosprawni.pl/
ledge/x/2068504, 29.12.2022 r. [dostep: 8.01.2025 r.]
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francuskim, niemieckim. Byta rewolucyjna. Wazniejsza w historii jezyka niz obecna
zmiana okre$len przymiotnikowych na wyrazenia przyimkowe".

Patrzac z perspektywy pozajezykowej, za D. Galasinskim warto zauwazy¢, iz
oprocz jezykowo-gramatycznych zmian coraz wigcej osob zwraca uwagge na fakt, ,,ze
stowa stygmatyzuja™™. Jak wskazuje ten autor, bedacy rowniez jezykoznawca, ,,Dzi-
siaj w jezyku psychiatrii zaprzestano uzywacé nie tylko takich stow, jak «wariaty, ale
rowniez takich stow, jak: «schizofrenik», «depresyjny», «dwubiegunowy», zastepujac
je dhuzszymi i trudniejszymi wyrazeniami, jak «pacjent/osoba/czlowiek z diagnoza
schizofrenii». Dlaczego? No dlatego, ze «schizofrenik» zamyka cztowieka w jednym
wymiarze, wymiarze choroby, a przeciez 6w «schizofrenik» moze by¢ jeszcze ojcem,
mezem, kierowcg, czy wybitnym profesorem, a moze tez utalentowanym malarzem™,
Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, iz pojecie ,,0soba niepelnosprawna”
zamyka takg osobe w jednym wymiarze. Jak pisze Galasinski, ,,Moja wada wzroku
nie wyznacza tego, kim jestem. A oprdocz tego, ze jestem «osoba z wadg wzrokuy, je-
stem roéwniez autorem, profesorem, tatg, a nawet aikido i biegaczem’”. Oznacza to, ze
niepetnosprawnosc¢ jest elementem cztowieka jako wigkszej catosci, nie determinujac
jego sytuacji, przynajmniej w zatozeniu idealnym.

Autor, zgadzajac si¢ z powyzszg argumentacjg, pragnie zauwazyc, iz sg §ro-
dowiska 0s6b z niepetnosprawnosciami, pragngce utrzymaé starsze pojecie osoby
niepetosprawnej. W doktrynie podaje si¢ przyktad Kanady, gdzie ,,Samorzecznicy
z niepetnosprawnosciami uwazajg, ze spoteczenstwo powinno z mniejszymi opora-
mi uzywac zwrotu «osoby niepelnosprawne»”. Autor artykutu wyjasnia, iz ,,Zwrot
«osoby niepelnosprawne» (dla anglojezycznych Kanadyjczykow «disabled people»,
dla Frankofondéw «personnes handicapées») lepiej opisuje ich tozsamos¢ i lepiej

umiejscawia w niej niepetnosprawnos¢’™.

2.1.2. Modele niepelnosprawnosci w naukach spolecznych
Powyzsze uwagi jezykowe nierozerwalnie, zdaniem autora, wiaza si¢ z podej-

$ciem do 0soOb z niepelnosprawnosciami na przestrzeni dziejow. Nalezy stwierdzic,

2 Ibidem.

3 D. Galasinski, Osoby niepelnosprawne czy z niepelnosprawnoscig?, ,Niepelnosprawnos¢ — Za-
gadnienia, Problemy, Rozwigzania” 2013, nr IV (9), s. 4.

4 Ibidem.

> D. Galasinski, op. cit., s. 5.

¢ P.Nowosad, Jezykowe zawitosci. ,, Osoba niepelnosprawna” czy ,, osoba z niepetnosprawnosciq? ”,
30.06.2022, http://niepelnosprawni.pl/ledge/x/1822398;jsessionid=484CDF16B74AA3710D2E4E85AA38
7D30 [dostep: 21.11.2023].

7 Ibidem.
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iz przez stulecia osoby te nie byly traktowane podmiotowo, a dominowat schemat
opiekunczo-charytatywny, ktory sprowadzat je do roli os6b zbednych i pozostaja-
cych na uboczu zycia spolecznego.

Ostatnie 100 lat to proces stopniowego upodmiotowienia 0sob z niepetnospraw-
noscia, koncentrujacy si¢ jednak na ich réznych aspektach. Oznacza to, ze mieliSmy
do czynienia z kolejnymi modelami ujmowania zjawiska niepetnosprawnosci.

Pierwszym, dominujacym jeszcze do niedawna, byt model medyczny, nazy-
wany tez modelem socjomedycznym?®, ktory opisywal niepetnosprawnych jako
wymagajacych naprawy, skupiat si¢ na wadzie danego organu’. W centrum zain-
teresowania u osoby wilasnie niepelnosprawnej, nie z niepelnosprawnoscia, byta
choroba, stan fizyczny, psychiczny, przez ktérego pryzmat spogladano na osobe
jako catos¢. Od lat 80. model medyczny zaczat by¢ wypierany przez podejscie
nazywane spolecznym. Jego podstawowa zasadg jest postrzeganie barier dostgpo-
wych jako wytwarzanych przez spoteczenstwo oraz zatozenie, ze spoteczenstwo
powinno si¢ tak zmieni¢, aby kazdemu utatwi¢ funkcjonowanie, zamiast koncen-
trowac si¢ na zmienianiu danej osoby, tak by pasowata do ,,spoteczenstwa wigk-
szosci”!?. Wskazuje sie rowniez, ze w tym modelu ,,niepetnosprawnos$ci nie szu-
ka si¢ w jednostce, lecz w barierach ja otaczajacych ekonomicznych, fizycznych,
spolecznych™!!.

Od konca lat 90. w doktrynie pojawia si¢ nowe ujecie problematyki niepetno-
sprawnosci okreslane jako model niepetnosprawnosci jako prawa cztowieka. W tym
»ujeciu niepetnosprawno$¢ jest postrzegana jako normalny aspekt zycia cztowieka
i jest definiowana w kontekscie praw cztowieka. Zwraca si¢ uwage przede wszyst-
kim na bariery srodowiskowe i konieczno$¢ ich usunigcia. Niepetnosprawnos¢ jest
traktowana jako interakcja migdzy cztowiekiem niepelnosprawnym a srodowiskiem
podlegajaca cigglym zmianom. Nie jest uyjmowana jako pewien brak po stronie jed-
nostki. Idea wyréwnywania szans jest w tej koncepcji centralnym pojeciem, wokot

ktorego tworza si¢ rozwigzania indywidualne i polityczne™'?.

8 A. Trzyna, Ewolucja pojecia niepelnosprawnosci, [w:] M. Bosak, G. Raczka, E. Ura (red.), Pra-
wo a niepetnosprawnosc. Wybrane aspekty, Legalis 2015.

o Ibidem.

19 Dokument Europejskiej Unii Gluchych — Uwzglednienie jezykow migowych w Karcie Jezykow
Regionalnych i Mniejszosciowych Rady Europy z 1992 r., Ku wielojezycznej Europie dla wszystkich,
thum. L. Dhugotecka, LSwiat Ciszy” 2003, nr 7, s. 16.

' M. Paluszkiewicz, Prawne pojecie niepetnosprawnosci, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015,
t. XCV, s. 77-78.

12 M. Piasecki, M. Stepniak, Standardowe zasady wyréwnywania szans 0sob niepetnosprawnych,
Lublin 1998, s. 8-9.
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Z powyzszych rozwazan popartych literaturg wynika niezbicie, iz postrzeganie zja-
wiska niepelnosprawnosci 1 0s6b z niepetnosprawnoscia ewoluuje. Juz nie sama niepel-
nosprawnosc jest w centrum zainteresowania. Ujecia spoleczne 1 praw cztowieka akcen-
tuja zdecydowanie podmiotowo$¢ osoby z niepetnosprawnoscia. Osoba ta jest czescia
spoteczenstwa, a niepetnosprawnosc¢ jest istotng, ale tylko jedng z wielu sktadowych jed-
nostki, ktéra moze wypelnia¢ w spoteczenstwie wiele rol i skutecznie realizowac swoje
aspiracje, pod warunkiem usuwania barier stawianych przez otoczenie.

2.1.3. Prawne definicje niepelnosprawnosci i osoby z niepelnosprawnoscia

Definiowanie poj¢cia niepelnosprawnosci w prawie mi¢dzynarodowym i krajowym
musi si¢ opiera¢ na badaniach interdyscyplinarnych. Ukazane powyzej modele podejscia
do niepetnosprawnosci wywarty niebagatelny wptyw na prawne regulacje tych pojeé,
dajac podstawe do ich rozwoju i zmiany stosunku do samej osoby z niepetnosprawno-
Sciami. Nalezy stwierdzi¢, iz sam termin ,,niepelnosprawnos$¢” w jezyku prawnym zostat
wprowadzony w 1982 r., natomiast ugruntowat si¢ dzigki obchodom Miedzynarodowe-
go Roku Inwalidéw 1 Oséb Niepelnosprawnych w 1991 r. oraz w okresie tzw. Dekady
na rzecz Osob Niepelnosprawnych ogloszonej przez ONZ na lata 1983—1992. Nalezy
zaznaczy¢ jednak, ze termin ten przyjat si¢ tylko w niektorych dziedzinach, m.in. w pra-
wie pracy, prawie zabezpieczenia spotecznego, w tym gldwnie w prawie pomocy spo-
fecznej, w prawie o$wiatowym oraz finansowym?'. Jak wida¢, byty to dziedziny, obsza-
ry prawa, shuzace zapewnieniu osobom z niepetnosprawnosciami podstawowego bytu
i pewnych mozliwosci zarobkowych, tak wiec koncentrowano si¢ na samej dysfunkcji,
samej chorobie wyznaczajacej potozenie danej osoby. Polskie prawne definicje niepet-
nosprawnosci w latach 90. rowniez zasadzaly si¢ na gruncie dysfunkcji osoby z niepet-
nosprawnosciami'*, Wreszcie obowigzujaca od 1997 1. definicja osoby niepetnosprawnej

1 niepelmosprawnosci rowniez hotduje zdaniem autora ujeciu medycznemu.

A. Definiowanie pojgcia niepelnosprawnosci i osoby z niepetnosprawnoscia
w prawie migdzynarodowym.
Wiodaca regulacjg dot. praw i statusu osob z niepelnosprawnosciag w prawie

migdzynarodowym jest Konwencja ONZ o prawach o0séb niepelnosprawnych

13 T. Bulenda, J. Zablocki, Ludzie niepetnosprawni a prawo, Warszawa 1994, s. 11.

14 Zob. m.in. art. 2a ust. 1 pkt 3 ustawy z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U.
7 1998 1., Nr 64, poz. 414 ze zm.), definicj¢ osoby niepetnosprawnej w ustawie z dnia 9 maja 1991 r.
o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych, (Dz. U. z 1991 r. Nr 46, poz. 201
z pézn. zm.), a takze w uchwale Sejmu RP Karta Praw Os6b Niepelnosprawnych z 1 sierpnia 1997 r.
(M. P. Nr 50, poz. 475).
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z 13.12.2006 r., przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych, na
mocy Rezolucji 61/106. Obowiagzuje ona w Polsce od 2012 r."* Stanowi ona uzupet-
nienie 1 dopetnienie wczesdniejszych aktow prawnych opracowanych przez Narody
Zjednoczone. Nalezy wymieni¢ wazniejsze z nich: Deklaracja Praw Osob z Uposle-
dzeniem Umystowym 1971 r., Deklaracja Praw Osob Niepetnosprawnych 1975 r.,
Deklaracja Praw Osob Ghluchych i Niewidomych 1979 r., Rezolucja Zgromadzenia
Ogolnego ONZ 37/52 z 3 grudnia 1982 r. — Swiatowy Program Dziatania na rzecz
Oso6b Niepetnosprawnych; Zasady ochrony oséb cierpigcych na choroby psychiczne
oraz poprawy opieki zdrowotnej w tym zakresie z 1991 r.'®
Charakteryzujac Konwencje o prawach osob niepelnosprawnych, nalezy jg uznac
za pierwszy miedzynarodowy akt prawny, ktory kwesti¢ poszanowania praw tych
0s0b traktuje w sposodb kompleksowy. Dokument nie generuje jednak nowych praw,
ale formutuje standardy, ktore panstwa-strony tej umowy sg obowigzane wprowadzac
w zycie w celu umozliwienia osobom niepetnosprawnym petne;j realizacji ich praw!’.
Konwencja zawiera w art. 1 nowoczesng i wyczerpujaca zdaniem autora defini-
cje 0sob niepelnosprawnych, jako tych, ktore majg dtugotrwale naruszong sprawnosc¢
fizyczna, umystows, intelektualng lub w zakresie zmystow, co moze, w oddzialywaniu
z réznymi barierami, utrudnia¢ im pehy i skuteczny udzial w zyciu spotecznym, na za-
sadzie rownosci z innymi osobami. Jest to wiec definicja uwydatniajgca na pierwszym
planie interakcje miedzy dysfunkcjg osoby z niepelnosprawnoscia a barierami spotecz-
nymi i infrastrukturalnymi. Definicja ta nie eksponuje samej dysfunkcji, lecz podkresla
jej istote jako przeszkode w samodzielnym zyciu, wynikajaca ze wskazanych barier.
Konwencja ustanawia katalog zasad naczelnych, ktérymi w mysl art. 3 sa:
a) poszanowanie przyrodzonej godnosci, autonomii osoby, w tym swobody doko-
nywania wyborow, a takze poszanowanie niezaleznosci osoby,
b) niedyskryminacja,
¢) pelny i skuteczny udziat i wlaczenie w spoteczenstwo,
d) poszanowanie odmienno$ci i akceptacja osob niepetnosprawnych, bedacych
czescia ludzkiej r6znorodnosci i calej ludzkosci,
e) rownos$¢ szans,

f) dostepnosc.

15 Ustawa z dnia 15 czerwca 2012 r. o ratyfikacji Konwencji o prawach osob niepetnosprawnych,
sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz. U. z 2012 r. poz. 882).

16 Zob. szerzej: D. Semkoéw-Chajko, System ochrony praw oséb niepelnosprawnych w regulacjach
prawnych ONZ, [w:] M. Bosak, G. Raczka, E. Ura (red.), Prawo a niepelnosprawnosé¢. Wybrane aspek-
ty, Legalis 2015.

7" Ibidem.
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B. Definiowanie pojecia niepelnosprawnosci i osoby z niepelnosprawnoscia
w prawie polskim.

Wiodaca regulacja prawng, zawierajaca w sobie definicj¢ osoby z niepetnospraw-
nosciami (w ustawie jest nadal uzywane okreslenie osoby niepelnosprawnej), jest
ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nianiu 0sob niepetnosprawnych'®. W mysl jej art. 1 za osobe niepelnosprawna uzna-
je si¢ osobe, ktora posiada orzeczenie: o zakwalifikowaniu przez organy orzekajace
(orzeczenie zespolu do spraw orzekania o niepelnosprawnosci) do jednego z trzech
stopni niepetnosprawnosci, lub o catkowitej lub czesciowej niezdolnosci do pracy
(orzeczenie lekarza orzecznika ZUS) na podstawie odrgbnych przepisdéw, lub o nie-
pelnosprawnosci, wydane (przez zesp6t do spraw orzekania o niepelnosprawnosci)
przed ukonczeniem 16. roku zycia. Jednocze$nie w ustawie tej zdefiniowano pojecie
niepetnosprawnosci, ktora oznacza trwala lub okresowa niezdolnos¢ do wypetniania
ol spotecznych z powodu statego lub dtugotrwalego naruszenia sprawnosci organi-
zmu, w szczegolnosci powodujaca niezdolnos$¢ do pracy. Omawiana ustawa nie wska-
zuje sfer zycia, na ktore ma mie¢ wplyw niepelnosprawnos$¢ — postuguje si¢ jedynie
og6lnym pojeciem ,,wypekniania rol spotecznych”. Zdaniem autora definicja ta kon-
centruje si¢ na samej dysfunkcji, ktéra uniemozliwia wypeianie rol spotecznych, co
oznacza, ze na centralnym miejscu postawiona jest sama niepetnosprawnos¢. Oznacza
to, zdaniem autora, dominacj¢ modelu medycznego podejscia do niepetnosprawnosci
w polskim prawodawstwie. Nalezy tez jednak zauwazy¢, iz pod wplywem Konwencji
ONZ o prawach 0s6b niepelnosprawnych w nowszych regulacjach prawnych — ustawa
z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrze-
bami'®, ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostepnosci cyfrowej stron internetowych
i aplikacji mobilnych podmiotow publicznych® — widoczna jest interakcja niepetno-
sprawnosci (specjalnej potrzeby) z otoczeniem: architektonicznym, cyfrowym czy in-
formacyjnym. Nalezy jeszcze podkresli¢, ze polska ustawa zasadnicza, tj. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?!, ktéra w art. 69 zapewnia osobom
niepetnosprawnym wsparcie panstwa w zakresie zabezpieczania egzystencji, przyspo-
sobienia do pracy i komunikacji spolecznej, nie definiuje samego pojgcia niepetno-
sprawnosci czy osoby niepetnosprawnej?.

8 Tj. Dz. U. 22023 r. poz. 100.

¥ Tj. Dz. U. 22022 r. poz. 224.

2 Tj. Dz. U. z 2023 1. poz. 1440.

21 Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483.

22 B. Banaszak (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 355.
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3. Pojecie ekonomii spolecznej, podmiotu ekonomii spolecznej
i przedsiebiorstwa spolecznego

3.1. Ujecie doktrynalne

W doktrynie nie wypracowano jednolitej definicji ekonomii spotecznej, ktéra
obejmuje wiele rodzajow aktywnosci i wiele podmiotdéw. Jak wskazuje si¢ w litera-
turze, ,,Siggajac do genezy, mozna wskaza¢ miejsce jej powstania. Pojawita si¢ ona
i rozpowszechnita w XIX w., gtownie we Francji, i byta odnoszona do tych pod-
miotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, ktére za swoj glowny cel stawiaty
nie tylko maksymalizacje¢ zysku, lecz takze realizacje okreslonych celow spotecz-
nych”?. Byla ona do niedawna okreslana albo poprzez specyficzne cechy ja charak-
teryzujace, albo poprzez definicje pozaprawne. Przeglad definicji nalezy rozpoczac¢ od
definicji prof. J. Blicharz, ktora stwierdza, iz ekonomia spoleczna, podmioty ja tworzace,
pokrywaja si¢ z podmiotami tworzacymi tzw. trzeci sektor: ,,Istotnym elementem, ktory
rozni te dwa pojegcia, jest akcent, jaki ktadzie sie na ekonomiczny charakter i ekonomicz-
ne znaczenie dziatan spotecznych. We wszystkich panstwach europejskich cechg cha-
rakterystyczng podmiotow ekonomii spotecznej, do ktdrych zalicza si¢ m.in.: rozmaite
fundacje, stowarzyszenia, spoldzielnie, towarzystwa pomocy wzajemne;j jest dziatalnos¢
w zakresie produkcji dobr i ustug, ktore zapewniaja cztonkom tych podmiotdéw realiza-
cj¢ okreslonych potrzeb spotecznych™. Warto tez zwrdci¢ uwage na poglad K. Gtabic-
kiej, ktora wyraznie oddziela ekonomig spoteczng zarowno od gospodarki prywatnej, jak
i publicznej. Od gospodarki prywatnej odréznia ekonomig spoteczng przede wszystkim
nastawienie jej podmiotow nie na zysk, lecz na realizacje celow spotecznych, wsrod
ktorych jest przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu. Od gospodarki publicznej eko-
nomi¢ spoteczng odréznia obywatelska kontrola nad jej podmiotami, nie za$ kontrola
administracji publicznej®. Kontrastujgc, mozna przedstawi¢ poglad W. Kwasnickiego,
ktory podkresla, ze ekonomia spoteczna jest komplementarna w relacji do rynku i pan-
stwa. Oznacza to, ze nie nalezy jej traktowac jako alternatywy gospodarki prywatnej czy
publicznej, tylko ich uzupehienie, a to pozwoli jej zachowa¢ spoteczny charakter®.

23 Zob. szerzej o zrodlach réwniez z angielskiego ruchu spotdzielczego: E. Brzozka, 1. Kukulak-
-Dolata, M. Myk (red.), Ekonomia spoleczna. Teoria i praktyka przedsiebiorczosci spotecznej, Warsza-
wa 2017, s. 11.

24 J. Blicharz, Ustawa o dziafalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spoldzielniach
socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 22.

% K. Glagbicka, Rola ekonomii spolecznej, [w:] K. Glgbicka (red.), Ekonomia spoleczna — wyzwanie
dla instytucji pomocy spotecznej, Warszawa 2010.

26 W. Kwasnicki, Gospodarka spoleczna z perspektywy ekonomii liberalnej, ,,Trzeci Sektor” 2005,
nr2,s. 11.
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W literaturze dominujg dwa sposoby ujmowania ekonomii spoteczne;j:

1. Instytucjonalno-prawny, ktadacy akcent na formy organizacyjno-prawne jako
element konstytutywny tego pojecia. Tymi formami specyficznymi dla ekono-

mii spotecznej sg spotdzielnie, np. rolnicze, mieszkaniowe czy handlu detalicz-

nego, towarzystwa ubezpieczen wzajemnych i stowarzyszenia/fundacje?’.

2. Normatywno-funkcjonalny — akcentujacy nie instytucje, lecz zasady, ktérymi
kieruja si¢ podmioty dziatajace w ekonomii spotecznej. Sg nimi m.in.:

a) nadrzedno$¢ §wiadczenia ustug nad zyskiem,

b) autonomiczne zarzadzanie,

¢) demokratyczny proces decyzyjny,

d) prymat ludzi i pracy wzglgdem kapitatu?.

W literaturze dodaje si¢ tez cech¢ zakorzenienia w danej spotecznosci lokalnej®.

Warto jeszcze przytoczy¢ taczaca oba ujecia definicje Komisji Europejskiej,
ktora wyrdznia w sektorze ekonomii spotecznej pie¢ typow organizacji, tj. spotdziel-
nie, towarzystwa oparte na zasadzie wzajemnosci, stowarzyszenia, fundacje i przed-
sigbiorstwa spoteczne. Cechuje je cel, ktorym nie jest generowanie zysku, a stuzenie
ludziom — zaré6wno tym, ktorzy je zaktadali, jak i innym?*.

Odnoszac si¢ do pojecia podmiotu ekonomii spotecznej, to nierozerwalnie wigze si¢
ono z pojeciami starej i nowej ekonomii spotecznej. Podmioty starej ekonomii spotecz-
nej, do ktorych przedstawiciele doktryny zaliczajg przedsigbiorstwa spoldzielcze, towa-
rzystwa ubezpieczen wzajemnych i stowarzyszenia funkcjonujace w réznych formach
prawnych, nie dla osiggniecia zysku, realizujg swoje dziatania jedynie na rzecz swoich
cztonkow?!. Natomiast podmioty tzw. nowej ekonomii spotecznej nie koncentrujg swo-
ich dziatan jedynie na swoich cztonkach, lecz adresuja je do spotecznosci lokalnych*.

Sposréd nowszych klasyfikacji podmiotéw ekonomii spotecznej nalezy wyroz-
ni¢ podziat M. Maleckiej-Lyszczek na:

1. Przedsiebiorstwa spoleczne, tj. gtdwnie spotdzielnie socjalne.
2. Pozostate podmioty ekonomii spotecznej, wsrod ktorych wyrdznia sie¢ podmioty
mogace stac si¢ przedsigbiorstwami spotecznymi, np. spotdzielnie dziatajace

27 Szerzej: T. Kazmierczak, Zrozumieé ekonomig spoleczng, [w:] T. Kazmierczak, M. Rymsza
(red.), Kapitat spoteczny. Ekonomia spoteczna, Warszawa 2007, s. 103.

% J. Defourny, P. Develtere, Ekonomia spoleczna. Swiatowy trzeci sektor, [w:] Trzeci sektor dla
zaawansowanych. Wspolczesne teorie trzeciego sektora — wybor tekstow, Warszawa 2006.

2 J. Hausner, Ekonomia spoleczna jako sektor gospodarki, ,,Ekonomia Spoteczna” 2007, nr 1, s. 12.

30 Zob. szerzej: E. Brzozka, I. Kukulak-Dolata, M. Myk (red.), op. cit., s. 14.

3U Ibidem, s. 21.

32 Ibidem, s. 21.
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w oparciu o prawo spotdzielcze, spotki non profit, a takze podmioty, ktore nie
maja mozliwosci przejécia do kategorii przedsigbiorstw spotecznych, np. zakta-
dy aktywizacji zawodowej czy warsztaty terapii zajeciowe;.

3. Podmioty formujace otoczenie ekonomii spolecznej, nieprzynalezace do podmio-
tow ekonomii spotecznej co do zasady, lecz niektore z nich, np. centrum integracji
spolecznej, tworzone przez jednostke samorzadu terytorialnego i przekazane or-
ganizacji pozarzadowej, moga sta¢ si¢ podmiotami ekonomii spoleczne;.
Podmiotami, ktére nie stang si¢ nigdy podmiotami ekonomii spotecznej, bedg zas

dla przyktadu same jednostki samorzadu terytorialnego czy koscielne osoby prawne™.

Odnoszac si¢ do pojecia przedsigbiorstwa spotecznego, nalezy stwierdzié, ze
jest ono zdecydowanie wezsze niz pojgcie podmiotu ekonomii spotecznej. Przedsig-
biorstwem spotecznym bedzie tylko taki podmiot, ktory, po pierwsze, ponosi ryzy-
ko ekonomiczne, a po drugie, realizuje istotne z punktu widzenia dobra wspolnego
funkcje spoteczne®. Nalezy rowniez stwierdzic, iz istota funkcjonowania przedsig-
biorstwa spolecznego jest utrzymanie wlasciwego balansu pomiedzy efektywno-
Scig ekonomiczng a funkcjami spotecznymi®. Przedsicbiorstwo spoteczne, bedac
zorientowane na prowadzenie konkretnej dziatalnosci gospodarczej i obecnos¢ na
otwartym ryku, musi mie¢ na uwadze drugi rownorzgdny cel spoleczny, polegajacy
na stwarzaniu mozliwos$ci reintegracji zawodowej i1 spotecznej oséb zagrozonych
wykluczeniem spotecznym.

Musi ono charakteryzowaé si¢ orientacja rynkowsg, innowacyjnoscia, proak-
tywnoscia, podejmowaniem ryzyka, dziataniem oddolnym, autonomicznym?. Po-
jecie przedsigbiorstwa spotecznego do niedawna byto wprost zdefiniowane jedynie
w prawie unijnym. Zgodnie z trescig rozporzadzenia nr 1296/2013 dla uznania za
przedsiebiorstwo spoteczne nie ma znaczenia forma prawna, ale opisowe wskazanie
cech charakterystycznych, ktorych spehienie oznacza, ze mamy do czynienia z ta-

kim przedsigbiorstwem?’.

3 Szerzej: M. Matecka-Lyszczek, Zakres podmiotowy i klasyfikacja pojecia ,, Podmiot ekonomii
spolecznej”, [w:] J. Blicharz, L. Zacharko (red.), Trzeci sektor i ekonomia spoteczna. Uwarunkowania
prawne. Kierunki dziatan, Wroctaw 2017, s. 208.

3 Ibidem, s. 210.

3 Ibidem.

3¢ M. Matecka-Lyszczek, R. Medrzycki (red.), Ustawa o ekonomii spolecznej. Komentarz, Warsza-
wa 2023, s. 202. Zob. rowniez H. Stevenson, J. Wei-Skillern, Social and Commercial Entrepreneur-
ship: Same, Different, or Both?, ,,Entrepreneurship Theory and Practice” 2006, vol. 30, s. 1-22.

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1296/2013 w sprawie programu Unii
Europejskiej na rzecz zatrudnienia i innowacji spotecznych (,,EaSi”) i zmieniajace decyzj¢ nr 283/2010/
UE ustanawiajacg Europejski instrument mikrofinansowy na rzecz zatrudnienia i wlaczenia spoteczne-
go Progress z 11 grudnia 2013 r. (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013 r., 5. 238).
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Komisja Europejska uscislita w swoim komunikacie kryteria wyrdzniajace
przedsigbiorstwa spoteczne:

a) uwarunkowany wspolnym interesem cel spoteczny lub socjalny stanowiacy ra-
cje bytu dziatalnosci komercyjnej, charakteryzujacej si¢ czgsto wysokim pozio-
mem innowacyjnos$ci spotecznej,

b) reinwestowanie zyskoéw w powyzsze cele,

¢) sposoOb organizacji lub system witasnosci odzwierciedlajacy misje, opierajacy
si¢ na demokratycznych lub partycypacyjnych zasadach, majacy na celu spra-

wiedliwo$¢ spoteczng™®.

3.2. Ujecie prawne
Od 31 pazdziernika 2022 r. w polskim porzadku prawnym na mocy ustawy

z dnia 5 sierpnia 2022 r. o ekonomii spotecznej funkcjonuje wyodrgbniony praw-
nie sektor ekonomii spotecznej. Wskazujac jedynie zakres jej regulacji, wyrazony
w art. 1, normuje ona:
a) organizacje¢ i zasady dzialania przedsigbiorstwa spotecznego,
b) zasady uzyskiwania i utraty statusu przedsigbiorstwa spolecznego oraz nadzor
nad przedsigbiorstwem spotecznym,
¢) instrumenty wsparcia przedsigbiorstwa spotecznego,
d) zasady i formy wspierania rozwoju ekonomii spolecznej przez organy admini-
stracji publicznej,
e) ochrong danych osobowych w zwigzku z realizacjg celow wynikajacych z ustawy.
Ustawa ustanawia definicje legalne charakteryzowanych w poprzednim punkcie
pojec. Tak wige w mysl art. 2 pkt 1 tej ustawy pojecie ekonomii spotecznej nalezy rozu-
mie¢ jako dziatalno$¢ podmiotéw ekonomii spotecznej na rzecz spotecznosci lokalnej
w zakresie reintegracji spotecznej i zawodowej, tworzenia miejsc pracy dla osob zagro-
zonych wykluczeniem spotecznym oraz $wiadczenia ustug spotecznych, realizowang
w formie dzialalnosci gospodarczej, dziatalno$ci pozytku publicznego i innej dziatalno-
$ci o charakterze odptatnym. Owo pojecie zostato wigc zdefiniowane bardzo szeroko,
z uwzglednieniem nawet dzialalnosci w sferze pozytku publicznego, ktéra musi by¢
dziatalnoscig odptatng. W ustawie wskazano, ze ekonomia spoteczna to dziatalnos¢ na
rzecz spotecznos$ci lokalnej, polegajaca na aktywnosci w trzech zasadniczych, wska-
zanych powyzej ptaszczyznach. Ustawodawca podkresla ten wymog dzialalnosci na

3 Komunikat Komisji: Inicjatywa na rzecz przedsigbiorczosci spolecznej. Budowanie ekosystemu
sprzyjajgcego przedsigbiorstwom spolecznym w centrum spotecznej gospodarki i spotecznych innowa-
¢ji, Bruksela, 25.10.2011 r., COM (2011) 682, wersja ostateczna.
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rzecz spotecznosci lokalnej. Jednak jak zaznacza si¢ w doktrynie, tego zastrzezenia
nie nalezy rozumie¢ w kategoriach okreslajacych skalg ekonomicznej lub spoteczne;j
dziatalnosci podmiotoéw ekonomii spotecznej. Powigzanie pojecia ekonomii spotecznej
ze spotecznoscig lokalng wynika zarowno z zakorzenienia ekonomii spotecznej w kon-
kretnym kontekscie spoteczno-ekonomicznym, z bazowania na oddolnej aktywnosci
cztonkow tych spolecznosci majacej na celu rozwigzywanie jej probleméw, a takze
z korzysci (np. wigkszej spojnosci spotecznej, lepszego dostepu do ustug spotecznych),
ktore powinny by¢ udziatem tej spotecznosci®®. Pojecia ,,dzialalno$¢ gospodarcza” i
»dziatalno$¢ w sferze pozytku publicznego” sa bardzo dobrze znane i oparte na kon-
kretnych aktach prawnych®, lecz ustawodawca zastosowat pojecie ,,innej dziatalnosci
odptatnej”, ktéra definiuje poprzez wskazanie podstaw prawnych jej prowadzenia.
Tak wiec owa inng dziatalnos$cia odptatng beda:
a) dziatalnos¢ polegajaca na prowadzeniu szkoty lub placéwki, zespotu szkot oraz
innej formy wychowania przedszkolnego,
b) dziatalno$¢ kulturalna polegajaca na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie
kultury,
¢) dzialalno$¢ kot gospodyn wiejskich — jezeli nie stanowig dziatalnosci gospodarcze;.
Odnoszac si¢ do pojecia podmiotu ekonomii spotecznej, ktore byto omawiane
na gruncie doktrynalnym, opiera si¢ ono na wyliczeniu rodzajow podmiotow ekono-
mii spolecznej, ktore zostaly wprost wymienione przez ustawodawce. Jak wskazuje
si¢ w literaturze, sformutowany w ustawie katalog podmiotow ekonomii spotecznej
nie jest jednorodny. Obejmuje on podmioty roéznigce si¢ miedzy sobg w zakresie
osobowosci prawnej, prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej czy cztonkostwa?!.
Do katalogu podmiotéw ekonomii spotecznej ustawodawca zalicza:
a) spotdzielni¢ socjalna,
b) warsztat terapii zajeciowej i zaktad aktywnosci zawodowej,
¢) centrum integracji spotecznej i klub integracji spotecznej,
d) spotdzielni¢ pracy, w tym spétdzielni¢ inwalidow 1 spotdzielni¢ niewidomych,
oraz spotdzielni¢ produkcji rolnej,
e) organizacj¢ pozarzagdows, o ktorej mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, tj. gldéwnie sto-

warzyszenia i fundacje,

¥ A. Stachowicz, J. Szewczyk, P. Wisniewski, Ustawa o ekonomii spolecznej. Komentarz, War-
szawa 2023, s. 8.

40 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 221) i ustawa
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz. U. z 2023 r. poz. 571).

4 A. Stachowicz, J. Szewczyk, P. Wisniewski, op. cit., s. 13.
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f) podmiot, o ktorym mowa w art. 3 ust. 3 pkt 1, 2 lub 4 wskazanej w poprzednim
punkcie ustawy, tj. koScielne osoby prawne czy stowarzyszenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego, spotki akcyjne 1 z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz
kluby sportowe niedziatajace dla zysku.

Odnoszac si¢ wreszcie do legalnej definicji przedsiebiorstwa spotecznego, usta-
wodawca rowniez postuguje si¢ metodg enumeracji. Zgodnie z art. 3. ust. 1 ustawy
o ekonomii spotecznej status przedsigbiorstwa spotecznego moga naby¢:

a) spoétdzielnie socjalne,

b) spotdzielnie pracy, w tym spotdzielnie inwalidow i spotdzielnie niewidomych
oraz spotdzielnie produkcji rolnej,

c) organizacje pozarzadowe, tj. jak wyzej wskazano, glownie stowarzyszenia
i fundacje,

d) wskazane wyzej koScielne osoby prawne, stowarzyszenia j.s.t., spotki akcyjne
1z.0.0. oraz kluby sportowe niedziatajace dla zysku.

Z uwagi na brak osobowosci prawnej podmiotow ekonomii spotecznej takich
jak WTZ (Warsztaty Terapii Zajgciowej), ZAZ (Zaktady Aktywizacji Zawodowej),
CIS (Centra Integracji Spotecznej) i KIS (Kluby Integracji Spotecznej) status przed-
sigbiorstwa spotecznego moze uzyskac jednostka prowadzaca te podmioty.

Réwnie wazne jest, aby powyzsze podmioty ekonomii spolecznej prowadzi-
ty badz dziatalno$¢ gospodarcza, badZ odptatng dziatalno$¢ pozytku publicznego,
a takze inng, wskazang powyzej dziatalno$¢ odptatng. Sg to, jak wskazuje si¢ w lite-
raturze, niezbedne cechy konstytutywne dla nabycia i utrzymania statusu przedsig-

biorstwa spolecznego®.

4. Przyklady osob z niepelnosprawnoscia aktywnych
w sferze ekonomii spolecznej

Powyzsze rozwazania dotyczace pojec niepelnosprawnosci i ekonomii spotecz-
nej miaty na celu zarysowanie mozliwosci dziatalno$ci 0sob z niepetnosprawnoscia-
mi w tej dziedzinie. Sg one narazone przeciez na zjawisko wykluczenia spotecznego,
moga mie¢ jednak dzigki swoim kompetencjom istotny wktad w rozwoj tego sekto-
ra, poprzez znajomos$¢ mocnych i stabych stron swojego srodowiska. Nalezy jeszcze
podkresli¢, iz zawsze beda one wymagaty pewnej pomocy i1 wigkszej iloSci czasu
na realizacje¢ swoich dziatan. Autor pragnie przedstawi¢ konkretne przyktady osob

42 A. Stachowicz, J. Szewczyk, P. Wisniewski, op. cit., s. 23-24.
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z niepetnosprawnos$ciami, ktore zalozyly i z sukcesami, ale i trudno$ciami prowadzg
podmioty ekonomii spoteczne;j.

Autor pragnie zaczac¢ od wiasciciela niewielkiej spotki z 0.0. o charakterze non
profit, ktéra whasnie uzyskata status przedsicbiorstwa spotecznego, Stanistawa Ko-
sinskiego. Ten niedowidzacy przedsigbiorca, absolwent wroctawskiego osrodka dla
niewidomych i stabowidzacych, prowadzi przedsigbiorstwo ,,Nie widze¢ przeszkod™.
Jak mozna przeczyta¢ na jego stronie: ,,Zatrudniamy osoby z niepelnosprawnoscia
wzroku, a zysk z dziatalnosci przeznaczamy na wsparcie osob niewidzacych”.

Spotka zatrudnia trojke pracownikoéw z niepelnosprawnoscig wzroku, a swoja
dziatalno$¢ gospodarcza rozwija w kilku branzach, tj. prowadzenie dwdch hosteli
w Lesznie, prowadzenie szkolen BHP zaréwno dla pracownikow, jak i pracodaw-
cdw, ozonowanie pomieszczen, a takze wynajem przyczep reklamowych®.

Poniewaz sam Stanistaw jest osoba bardzo stabowidzaca, w codziennym prowa-
dzeniu swojego przedsicbiorstwa napotyka na réoznego rodzaju trudnosci technicz-
ne, urzgdowe, cyfrowe. Na podstawie wywiadu telefonicznego przeprowadzonego
przez autora mozna wyrdzni¢ nastgpujace przeszkody w biezacym prowadzeniu
przedsigbiorstwa:

1. Dhluzsze zatatwianie spraw urzgdowych wynikajace z odleglosci, ktore osoba
ze stabszym wzrokiem pokonuje wolniej w danym miescie. Stanistaw Kosinski
mieszka w miescie $redniej wielkosci, lecz nawet tam mozna sobie wyobrazi¢
wydluzenie czasu przemieszczania si¢ pomi¢dzy urzgdami. W duzych miastach
jest to jeszcze bardziej problematyczne. Ponadto dostgpnos$¢é samych urzedow
pozostawia wiele do zyczenia. Brak oznaczen pomieszczen, teksty matym dru-
kiem bardzo spowalniaja, a czasem wregcz uniemozliwiaja samodzielne poru-
szanie si¢ 1 zatatwianie spraw. Warto w tym miejscu odnotowac, iz dzigki usta-
wodawstwu z zakresu dostepnosci uchwalanego w 2019 r. stan ten powinien si¢
zmieniac.

2. Dostepnos¢ cyfrowa stron podmiotow publicznych, urzedow, oferujacych zata-
twianie spraw administracyjnych online pozostawia wiele do zyczenia. Czgsto
drobny btad na stronie powoduje, ze bez osoby widzacej zalatwienie danej spra-
wy online bedzie niemozliwe badz bedzie wymaga¢ duzo wigkszego nakladu
czasu i energii.

3. Wolniejsza obstuga klientow, wigksza koncentracja na danym zadaniu powodu-

je wolniejsze wykonywanie zadan w danym dniu.

4 Szerzej o samej dzialalno$ci spotki: https://psniewidzeprzeszkod.pl/ [dostep: 20.12.2023].
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4. Niespodziewane zmiany oprogramowania czy elektronicznych narzedzi pracy
moga takze spowolni¢ dziatanie, wymuszajac poswigcenie energii na nauke no-
wych narzedzi, technologii.

5. Potencjalne mozliwo$ci oszustw czy nieuczciwych zachowan klientéw lub pod-
wykonawcow wynikajace ze stabego wzroku przedsigbiorcy.

6. Wiegksza podatno$¢ na zmeczenie zardwno ostabionego narzadu wzroku, jak i in-
nych czgéci ciata wynikajaca z wickszego wysitku w codziennej dziatalnosci.
Jednak majac na uwadze powyzsze problemy, przedsi¢biorca Stanistaw Kosin-

ski stwierdza, ze te trudnosci nie zniechgcaja go, a prowadzenie wlasnego przed-
sigbiorstwa spotecznego daje poczucie niezaleznosci i sprawczo$ci oraz mozliwosé
samodzielnego sterowania swoim zyciem.

Na koniec warto dodac jeszcze, iz zatrudniajgc osoby z niepetnosprawnos$cia
wzroku, Stanistaw prowadzi ich reintegracje zawodowa i spoteczna na razie raczej
poprzez samo ich zatrudnianie, lecz uzyskanie statusu przedsiebiorstwa spotecznego
bedzie wymagato tworzenia indywidualnych plandow reintegracji. Warto tez dodac,
ze spotka ,,Nie widze przeszkod” zostala odznaczona znakiem certyfikujacym zakup
prospoteczny. Co wiecej sama spdtka dokonuje zakupow prospotecznych u innych
przedsiebiorcow spolecznych.

Kolejne aktywne, charyzmatyczne osoby z niepelnosprawnoscia, tworzace pod-
mioty ekonomii spolecznej, tj. Krzysztof Peda i Ariel Fecyk, prowadza dziatalnos¢
w sferze ekonomii spotecznej, w zakresie aktywizacji 0sob z niepelnosprawnoscia
szczegblnie na uczelniach wyzszych w zdecydowanie wigkszym wymiarze. Obaj
sg osobami z niepelnosprawnoscia i prowadzg duze Stowarzyszenie ,,Twoje Nowe
Mozliwosci”, ktére mozna zaliczy¢ do podmiotéw ekonomii spotecznej, gdyz nie-
ktore dziatania, szczeg6lnie organizowanie obozow dla studentow z niepetnospraw-
no$ciami, maja charakter czesciowo odptatny. Krzysztof Peda jest rowniez preze-
sem, a Ariel Fecyk przewodniczacym rady nadzorczej spotki Inclutech sp. z 0.0.*
Ma ona takze status przedsigbiorstwa spolecznego, stanowiac zaplecze dla dziatal-
nosci Stowarzyszenia ,,Twoje Nowe Mozliwosci”, ktore autor od lat zna, gdyz ko-
rzystat z wielu ustug i programoéw. Stowarzyszenie, ktore funkcjonuje od 2008 r.,
zostato zatozone gtownie w celu poprawy warunkow studiowania 0sob z réznymi

niepetnosprawnos$ciami na uczelniach wyzszych. Zatozyciele, jako osoby z niepel-

4 Szerzej o spolce: https://krs-pobierz.pl/inclutech-spolka-z-ograniczona-odpowiedzialnoscia-
-13279132fbclid=IwAR2vnxWPP9 1 PomkL4uCSJRz7FKop 1 QxizIRVNMxoPVINMQt6r1oprextP-
sl aem_AaE8Iknq9rgQtjnQ222sACxuiAAAjSzQbDUvVBTJLIeg4lkcLLQuV3JIvTDKsiTtLRrmY-
wOR_70KmyOBcLqCDm-D. [dostep: 20.12.2023].
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nosprawnosciami i bedac w owym czasie studentami Politechniki Wroctawskiej,
znali trudnosci i przeszkody w niezaleznym i samodzielnym zdobywaniu wyksztat-
cenia na poziomie wyzszym. Co warte uwagi, obaj zatozyciele reprezentuja réznego
rodzaju niepelnosprawnosci, gdyz Krzysztof Peda jest osobg bardzo stabo widzaca,
natomiast Ariel Fecyk porusza si¢ na wozku inwalidzkim. Dawato to duzo szersza,
opartag na wilasnych doswiadczeniach, perspektywe potrzeb i niedostatkow prze-
strzeni uczelni i podchodzenia kadry naukowej do 0sob z niepelnosprawnosciami.
W ciggu 15 lat istnienia zostatla zbudowana duza organizacja mogaca si¢ pochwali¢
nastepujacymi osiggnigciami:

a) ponad 8150 przeszkolonych pracownikéw uczelni i biznesu,

b) ponad 230 budynkéw poddanych audytowi,

¢) ponad 750 uczestnikoéw obozu Dzamp od 2008 r.,

d) ponad 150 podrecznikow i innych materialéow poddanych adaptacji do formy

dostepnej®.

Z czasem pomoc w samym studiowaniu byla poszerzana o doradztwo zawo-
dowe, treningi umiejegtnosci migkkich, a takze asystentur¢ w procesie studiowania
poprzez prace wykwalifikowanych asystentow*.

Ze wzgledu na swoje niepelnosprawnosci obydwaj zatozyciele napotyka-
ja oczywiscie liczne trudnosci. Na przyktad z racji poruszania si¢ na wozku Ariel
Fecyk ma problemy w korzystaniu z komunikacji publicznej, natomiast Krzysztof
Peda z powodu stabego widzenia ma podobne problemy z dostgpnoscia jak przed-
sigbiorca Stanistaw Kosinski. Nalezy jednak podkresli¢ ogromng innowacyjno$¢
w radzeniu sobie z przeszkodami obu zatozycieli. Fakt, ze Krzysztof Peda jest z wy-
ksztatcenia informatykiem, ma ogromny wptyw na rozwoj kompetencji cyfrowych
organizacji, co znacznie utatwia jej funkcjonowanie, a zaawansowane technologicz-
nie sprzety niwelujg niepetnosprawnosci zatozycieli. Problemy w przetamywaniu
barier i uprzedzen odno$nie do samego studiowania 0sob z niepelnosprawnosciami
na przestrzeni ostatnich 15 lat sg stopniowo przetamywane dzieki duzej energii i lo-
bbingowi oraz konsekwencji w dziataniu obydwu zatozycieli zarowno Stowarzysze-
nia ,, Twoje Nowe Mozliwosci”, jak i spotki Inclutech.

W poroéwnaniu do spotki ,,Nie widzg przeszkod” ,,Twoje Nowe Mozliwosci”
1 Inclutech tworza duzy potencjal gospodarczo-spoteczny. ,,Twoje Nowe Mozliwo-
$ci” zatrudnia okoto 10 koordynatoréw obszarow dziatalnosci, okoto 50 statych pra-

4 Szerzej: https://tnm.org.pl/o-nas [dostep: 21.12.2023].
4 Szerzej o mozliwosciach wsparcia w wyzej wymienionych dziedzinach: https:/tnm.org.pl/
osoby-z-niepelnosprawnoscia-i-szczegolnymi-potrzebami [dostep: 21.12.2023].
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cownikow, wspotpracuje z 35 ekspertami szkoleniowcami, 60 asystentami i okoto
10 ekspertami z roznych dziedzin*.

Kolejnym przyktadem aktywnosci 0sob z niepelnosprawnosciami w sektorze eko-
nomii spolecznej, a szerzej w sferze organizacji pozarzadowych, jest bardzo mtode sto-
warzyszenie, zalozone przez kilku miodych absolwentéw wroctawskiego osrodka dla
niewidomych. Jest to Stowarzyszenie ,,Wspolnie idziemy po sukces”, zalozone przez
niedowidzacych sportowcow pod przewodnictwem Marcina Lubczyka, Patryka Wa-
silewskiego, Przemystawa Mtynskiego i Rafala Kondraciuka. Z powodu swojej nie-
pelnosprawnos$ci uprawiaja oni wiele sportow 1 cheg je popularyzowa¢ w srodowisku
0s0b z niepelnosprawnoscia wzrokowa. Na stronie stowarzyszenia mozna znalez¢ jego
cel, ktorym jest popularyzacja sportu osob niepelnosprawnych. Jak pisza zatozyciele,
»Pragniemy, aby nasze dzialania zainspirowaty wigcej 0oséb do uprawiania sportu i ak-
tywnego spedzania czasu wolnego. Coraz wigcej dyscyplin sportowych jest dostepnych
dla 0sob niewidomych i niedowidzacych, r6zne formy aktywnosci fizycznej pozwalajg
w aktywny i ciekawy sposob spedzac czas wolny, bez wzgledu na dysfunkcje wzroku™,

W krotkiej dzialalnosci stowarzyszenia warto wymieni¢ kilka wydarzen, ktore
byly wspotorganizowane przez to mlode stowarzyszenie badz byto ono ich partnerem:

1. Turniej Integracyjny — Goalball Respect — integrujacy zawodnikow z dysfunk-
cja wzroku ze sportowcami pelnosprawnymi na niwie typowego sportu oséb

z dysfunkcja wzroku, tj. Goalball.

2. EURO Goalball Grand Prix Poland 2022 réwniez w dyscyplinie goalbal®.

W wywiadzie z jednym z zalozycieli autor odnotowat, ze w odrdznieniu od
przedsigbiorcy Stanistawa Kosinskiego zalozyciele nie zauwazajg jakis wickszych
problemow utrudniajacych funkcjonowanie, wynikajacych z niedostatkow technicz-
nych czy z dostgpnosci, lecz bardziej wskazujg na mate mozliwosci uzyskiwania
srodkow na realizacje projektow, co wynika z niewielkiego stazu organizacji.

W przeciwienstwie do poprzednich osob z dysfunkcja wzroku, ktore dopiero
niedawno stworzyly organizacje pozarzadows, autor pragnie teraz krotko przedsta-
wi¢ niewidomego mozna rzec pioniera i w edukacji, i w dziatalno$ci spoteczne;j.
Mowa tu o Marku Kalbarczyku, zatozycielu duzej organizacji pozarzadowej, Fun-
dacji Szansa — JesteSmy Razem (do niedawna Fundacja Szansa dla Niewidomych
i firmy teleinformatycznej — Altix). Jako informatyk (wyksztalcenie uzyskat w la-

47 Szerzej: https://tnm.org.pl/zespol [dostep: 21.12.2023].

4 Strona stowarzyszenia, https://wips.pl/?page id=67 [dostep: 21.12.2023].

4 Szerzej o dziatalno$ci stowarzyszenia, https://www.facebook.com/StowarzyszenieWIPS/?loca-
le=mt MT [dostep: 21.12.2023].
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tach 80. XX w., co bylo bardzo utrudnione ze wzgledu na brak pomocy dydaktycz-
nych, ktérymi wowczas byly co do zasady brajlowskie podreczniki czy grafiki) stat
si¢ pionierem w tworzeniu i propagowaniu informatycznych pomocy programow
udzwigkawiajacych, skryptow utatwiajacych, a w zasadzie umozliwiajacych korzy-
stanie ze sprze¢tu komputerowego przez osoby niewidome/stabowidzace.
Przetomowym dokonaniem utatwiajacym korzystanie przez niewidomych ze
sprzetu komputerowego jest stworzony przez Marka Kalbarczyka i elektronika Jana
Grebeckiego pierwszy na $wiecie, dostepny na rynku syntezator polskiej mowy™.
Ponadto stworzyl on kilka prekursorskich udzwigkowionych systemow informa-
tycznych i programow. Powstat m.in. udzwigkowiony program szachowy, brydz,
generator baz danych GBASE, elektroniczny formularz kalkulacyjny itd.”!
Wspomniane juz powyzej podmioty, tj. firme¢ Altix 1 Fundacj¢ Szansa — Jeste-
$my Razem, Marek Kalbarczyk wspolzaktadat na przetomie lat 80. i 90. Cho¢ for-
malnie ani Altix nie jest przedsigbiorstwem spotecznym w mysl ustawy o ekonomii
spotecznej, ani Fundacja Szansa — Jeste$my Razem nie posiada tego statusu, to z calg
mocg nalezy stwierdzi¢, iz dziatalno$¢ obu podmiotow wpisuje si¢ w spektrum pod-
miotéw ekonomii spotecznej. Jak wskazuje sam Kalbarczyk, ,,rowniez w firmach nie
moze jedynie chodzi¢ o zysk, lecz przede wszystkim o mozliwos¢ realizowania mi-
sji. W przypadku Altix rehabilitowanie innych niewidomych ma stuzy¢ walce z dys-
kryminacjg 1 wykluczeniem spolecznym. Jego pokolenie musiato przeciez pokonac
wiele utrudnien, ktorych trudno zyczy¢ nastgpcom. Teraz, gdy sa dostepne nowocze-
sne metody adaptacyjne, kolejnym niewidomym jest po prostu fatwiej. W obliczu
antydyskryminacyjnego, rehabilitacyjnego i integracyjnego celu, finanse schodza na
drugi plan™2. Sama firma teleinformatyczna Altix zajmuje si¢:
a) dystrybucja sprze¢tu elektronicznego dla oséb z dysfunkcjg wzroku,
b) tworzeniem oprogramowania ufatwiajacego funkcjonowanie w informatyce
0s0b z dysfunkcjg wzroku,
¢) dzialalnoscig charytatywna za pomocg wspominanej juz Fundacji Szansa — Je-
steSmy Razem,
d) szeroka dzialalnos$cia szkoleniowa w zakresie dostepnosci cyfrowej stron inter-
netowych dla instytucji, tworzenia dostgpnych stron internetowych dla progra-

mistow, przeprowadzania audytéw dostepnosci stron internetowych,

30 Szerzej na stronie firmy Altix: http://www.altix.pl/pl/o-firmie/tworca-firmy-marek-kalbarczyk/
[dostep: 21.12.2023].

St Ibidem.

32 Ibidem.
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e) dzialalnoscia szkoleniowa w zakresie obstugi telefonu, komputera, rowniez online,
f) szkoleniami w zakresie obstugi 0sob z niepetnosprawnoscig, np. w srodkach
komunikacji zbiorowej, na uczelniach, w hotelach czy placéwkach medycznych

1 instytucjach publicznych.

Natomiast Fundacja Szansa — JesteSmy Razem prowadzi szeroko zakrojone po-
radnictwo na rzecz 0sob z dysfunkcja wzroku ich rodzin i srodowiska, a takze dla in-
stytucji publicznych. Ma ona na celu poprawe jakosci zycia w kazdym aspekcie: zawo-
dowym, technologicznym, edukacyjnym. Ponadto fundacja prowadzi akcje spoteczne
propagujace problematyke zycia 0s6b niewidomych/stabowidzacych. Najwicksza zas
inicjatywa fundacji jest coroczna konferencja Reha For The Blind In Poland, organizo-
wana od 1999 r. Ponadto prowadzi ona szeroka dzialalno$¢ wydawnicza na rzecz $ro-
dowiska niewidomych — publikuje przewodniki, podr¢czniki, ksigzki kulinarne itp.>

Wida¢ wiec, ze oba podmioty swoja dziatalno$cia wpisuja si¢ w realizacje po-
stulatéw ekonomii spolecznej. Ich dziatania stuza aktywizacji albo wzmacnianiu,
przywracaniu aktywnos$ci zawodowej i spotecznej poprzez pomoc na wielu polach:
technologicznym, szkoleniowym i doradczym. Oba te podmioty zatrudniaja takze
liczne osoby niewidome/stabowidzace, a Marek Kalbarczyk w ich powstanie i funk-
cjonowanie ma niewatpliwie ogromny wktad.

Na koniec nalezy przedstawi¢ zdaniem autora — jako przyktad osoby z niepet-
nosprawnoscia, aktywnej w sferze ekonomii spotecznej — doktora nauk prawnych
Krzysztofa Kurowskiego, osob¢ ze znacznie ograniczong mobilnoscia i komunika-
cja werbalng. Dr Kurowski jest przewodniczacym Polskiego Forum Oso6b z Niepet-
nosprawnosciami. Jest prawnikiem, ,,ktory za cel swojego zycia postawit realizacje
wolnosci i praw cztowieka przez osoby z niepetnosprawno$ciami, szczegdlnie w za-
kresie deinstytucjonalizacji’™*.

Sam bedac osoba z niepetnosprawnoscia, inspiruje do poprawy warunkoéw
zycia 1 osiggniecia jego jak najwyzszej jakosci w srodowisku lokalnym. Jest po-
mystodawca i wspotautorem ,,Nowego Systemu Wsparcia Oséb z Niepetnospraw-
noéciami — Za Niezaleznym Zyciem”¥. Uczestniczyl réwniez w pracach nad
projektem ustawy o orzekaniu o niepetnosprawnos$ci, rozwigzaniami w zakresie
wspieranego podejmowania decyzji, a obecnie uczestniczy w pracach nad pro-
jektem ustawy o wyréwnywaniu szans 0s6b z niepetnosprawno$ciami®®. Polskie

3 Wigcej o dziataniach fundacji: https://www.szansadlaniewidomych.org/pl/ [dostep: 21.12.2023].

3% Strona Polskiego Forum Osob z Niepelnosprawno$ciami, https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/nagroda-
-rpo-macieja-lisa-krzysztof-kurowski-laureatem [dostep: 30.12.2024].

5 Ibidem

3¢ Ibidem.
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Forum Oso6b z Niepelnosprawnosciami dziata od maja 2003 r. Jest organizacjg non
profit o statusie organizacji pozytku publicznego (OPP), zrzeszajacag stowarzysze-
nia i zwigzki stowarzyszen osob niepelnosprawnych w Polsce®. Jest to wiec or-
ganizacja pozytku publicznego, ktorej dziatalno$¢ miesci si¢ w zakresie ekonomii
spotecznej, cho¢ jest to organizacja raczej rzecznicza, co jednak zdaniem autora
wyczerpuje w pewnym zakresie definicje pojecia ekonomii spotecznej. Dziatal-
no$¢ rzecznicza w sferach pozytku publicznego wymienionych w ustawie o dzia-
lalnosci pozytku publicznego moze potencjalnie przynosi¢ efekty aktywizujace

zawodowo i spolecznie.

5. Podsumowanie i wnioski

Powyzszy artykut miat na celu ukazanie pozytywnych przyktadéw osoéb z nie-
petosprawnosciami w sektorze ekonomii spotecznej — nie tylko jako odbiorcow
dziatalnos$ci sektora ekonomii spotecznej, lecz takze jako kreatorow dajacych prace
1 stwarzajacych mozliwos$ci rozwoju innym osobom z niepelnosprawno$ciami oraz
z grup defaworyzowanych. Zostaty przedstawione przyktady zarowno przedsigbior-
cow spotecznych z uregulowanym statusem uzyskanym na mocy nowych przepisow
ustawy o ekonomii spotecznej, jak i aspirujacych do tego statusu, a takze organizacje
mogace by¢ zaliczone do podmiotéw ekonomii spoleczne;.

Przedstawione doktrynalne i prawne definicje poje¢ niepelnosprawnosci, eko-
nomii spotecznej, podmiotéw ekonomii spolecznej i przedsiebiorstw spotecznych
wskazuja na szerokie spektrum oddziatywania tego sektora. Elementy gospodarcze
przenikaja si¢ z elementami spotecznymi, lecz zdaniem autora muszg by¢ one trak-
towane rOwnowaznie.

Generalnie mozna skonkludowaé powyzsze rozwazania nastepujagcymi uwagami:

1. Przedstawione sylwetki 0sob z niepetnosprawnoscig i ich dysfunkcje wskazuja
na duze utrudnienia w codziennym funkcjonowaniu.

2. Zostaly wskazane przez nie problemy i trudnos$ci zycia codziennego, niedostat-
ki w dostgpnosci przestrzeni publicznej czy niedoskonatosci technologiczne,
ktore moga zniechgca¢ do podejmowania aktywnosci, zaktadania czy prowa-
dzenia podmiotow ekonomii spoteczne;j.

3. Mimo to czgsto osoby te swoim postgpowaniem i cechami charyzmatycznymi

udowadniajg, ze nalezy przezwycigza¢ wskazane w artykule przeszkody, gdyz

57 Strona Polskiego Forum Os6b z Niepetnosprawnosciami, https://pfon.org/ [dostep: 21.12.2023].
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prowadzenie wlasnego biznesu czy organizacji daje poczucie niezaleznosci

1 sprawczosci.

Nalezy jednak jeszcze podkresli¢ jedna rzecz. Osoby prowadzace podmioty
ekonomii spolecznej czy inne organizacje pozarzadowe maja site, energi¢ i chary-
zme, pozwalajacg na pokonywanie przeszkod, lecz nie nalezy wymagaé¢ tego od
wszystkich 0s6b z niepelnosprawnosciami, ktére moga mie¢ rézny stopien zrehabi-
litowania, r6zne mozliwo$ci poznawcze, mozliwosci przemieszczania si¢ czy cha-
rakter i postrzeganie $wiata.

Podsumowujac, osoby z niepetnosprawnosciami zdecydowanie moga by¢ kre-
atorami miejsc pracy, aktywizacji dla innych os6b z niepetnosprawnosciami i defa-
woryzowanych z réznych przyczyn. Ukazuja to powyzsze pojedyncze, ale bardzo

inspirujace przyktady.
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Streszczenie

Tematem niniejszej pracy naukowej — podzielonej na dwie czgséci — jest charakterystyka celow
postepowania administracyjnego z perspektywy definicyjnej w kontekscie ukazania znaczenia
tychze dla sadowej kontroli administracji publicznej sprawowanej w Polsce przez sady adminis-
tracyjne. Glownym nurtem rozwazan jest wskazanie na zasadnicze cele postgpowania administra-
cyjnego, ich klasyfikacj¢ oraz zrodta pochodzenia, poczynajac od przepiséw krajowych w postaci
Kodeksu postepowania administracyjnego i Konstytucji RP, na przepisach europejskich (trak-
tatowych i konwencyjnych) konczac. Motywem przewodnim niniejszej pracy jest dazenie do
wyjasnienia miejsca celdéw postgpowania administracyjnego w procesie wyktadni i stosowania
przepisdw prawa w postgpowaniu administracyjnym ze szczego6lna uwaga skoncentrowana wokot
roli aksjologii polskiego porzadku prawnego, w szczego6lnosci prawa administracyjnego.
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Abstract

The main purpose of this paper — devided into two parts — is the description of purposes of ad-
ministrative proceedings from a definition perspective in the context of showing the importance
of them for the judicial control of public administration in Poland. The main domain of consider-
ations in these papers is the indication of the basic purposes of administrative proceedings, their
classification and sources of origin, starting with domestic regulations in the form of the Admin-
istrative Procedure Code and the Polish Constitution, and ending with European regulations (EU
Treaties and ECHR). Another important aspect of this paper is an attempt to clarify and explain
the place of the purposes of administrative proceedings in the process of applying and interpreting
legal provisions with particular attention on the role of the axiology of the Polish legal order.
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1. Sprawiedliwo$¢ proceduralna i sprawiedliwos¢ materialna
jako cele postepowania administracyjnego

Sprawiedliwos¢ proceduralna w polskiej nauce prawa administracyjnego nie jest
zagadnieniem szczeg6lnie nowym'. Co wigcej, kwesti¢ t¢ porusza si¢ od duzszego
nie tylko w doktrynie, lecz réwniez w orzecznictwie sagdow administracyjnych?.

Pojecie to na gruncie nowoczesnej mysli prawniczej nie ma $cisle zdefiniowa-
nego znaczenia. Nie ulega jednak watpliwosci, ze koncepcje¢ sprawiedliwosci pro-
ceduralnej wypracowano na gruncie doktryny amerykanskiej (z ang. procedural
fairness). W zwiazku z tym w pierwszej kolejnosci nalezy odwota¢ si¢ do tworcow
koncepcji sprawiedliwos$ci proceduralnej, a w dalszej przenies¢ ja na grunt polskie-
go prawa postepowania administracyjnego.

Mozna przyjaé, za J. Rawlsem, ze sprawiedliwo$¢ proceduralna obejmuje taka
organizacj¢ procesu pozyskiwania, wymiany informacji oraz argumentacji, a takze
podejmowania decyzji w zawistych przed organami sprawach, ktéra w ostatecznym
rezultacie pozwoli doj$¢ do konkluzji, ze wynik zastosowania procedury jest spra-
wiedliwy (w ujeciu amerykanskim takze ,,uczciwy” i ,,stuszny”)’. Innymi stowy,
zgodnie z tg koncepcja kryterium sprawiedliwosci rozstrzygnigcia jest w istocie
sama procedura®. Procedura taka, by mogta jednak zosta¢ uznana za sprawiedli-
wa, zgodnie z koncepcja J. Rawlsa, obwarowana jest licznymi zatozeniami. W kon-
sekwencji nie kazda procedura cechuje si¢ przymiotem sprawiedliwosci, a jedynie
taka, ktora spetnia wypracowane przez teori¢ prawa zatozenia. Do przyktadowych
zatozen wykreowanych przez amerykanska mys$l prawng nalezy migdzy innymi:
,humanitaryzm procesu i poszanowanie w nim godno$ci ludzkiej, ochrona sfery
zycia osobistego, rowne traktowanie stron postgpowania, praworzadnos¢ procedu-
ralna, w tym ustanowienie odpowiednich mechanizmoéw kontroli dziatan funkcjo-
nariuszy; racjonalnos¢ proceduralna, uyjmowana jako rozumne postgpowanie, ktore
cechuje staranna, bezstronna i obiektywna analiza argumentow oraz uzasadnienie

podejmowanych decyzji, rtOwnoznaczne z odrzuceniem arbitralno$ci dziatania; pro-

! Zob. m.in. Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1994, nr 10, passim oraz idem, Klauzula ,, procedural due process” w amerykanskim
prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 4, s. 53-59.

2 Wspominane orzecznictwo obejmuje rozstrzygniecia Naczelnego Sadu Administracyjnego, wo-
jewaodzkich sadow administracyjnych, a takze Sadu Najwyzszego w okolicznosciach, w ktérych obo-
wigzywala rewizja nadzwyczajna od wyrokow NSA do SN.

3 J. Rawls, 4 Theory of Justice, Harvard—Cambridge 1972, s. 83.

4 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., s. 55.
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wadzenie procesu bez opoznien, lecz rowniez bez pospiechu; dazenie do realizacji
wskazanych warto$ci procesowych’.

Z. Kmieciak zauwaza, ze pomimo niezbyt czestego postugiwania si¢ przez
przedstawicieli polskiej nauki prawa administracyjnego terminem ,,sprawiedliwos¢
proceduralna”, wiekszos$¢ autorow, odwolujac si¢ do tozsamych wartosci, okresla
je, jak juz zostalo wczesniej wspominane, mianem gwarancji procesowych. Poprzez
gwarancje procesowe rozumie si¢ bowiem instytucje prawne, sktadajace si¢ z po-
szczegblnych przepisow, wzglednie zespotéw przepisow, ktérych celem i funkcjg
jest ochrona interesu stron postgpowania, a takze zapewnienie prawidtowej reali-
zacji zasady praworzadnos$ci®. W takim wypadku reguty wystowione w Kodeksie
postgpowania administracyjnego stanowig przestanki prawidtowego rozstrzygniecia
sprawy w postaci wydania sprawiedliwej proceduralnie decyzji administracyjne;.

Z pojeciem gwarancji procesowych niekiedy wigzane jest pojecie standardu de-
cyzji stosowania prawa. Niektorzy autorzy przyjmuja, ze w obrgbie postegpowania
administracyjnego istnieje pewien obiektywny zbior instytucji prawnych, a takze
rozwigzan o proweniencji techniczno-procesowej, zapewniajacy pozadany przez
ustawodawce standard decyzji stosowania prawa’.

Oba powyzsze pojecia, zarOwno gwarancji procesowych, jak i standardu de-
cyzji stosowania prawa, sktaniajg do refleksji, ze zatozenia sprawiedliwos$ci pro-
ceduralnej, wyksztatcone przez doktryng prawa amerykanskiego, sa takze warto-
Sciami wewnetrznymi polskiej procedury administracyjnej®. Obecnie obowigzujacy
Kodeks postgpowania administracyjnego ,,ustanawia szereg rozwigzan techniczno-
-procesowych stuzacych realizacji powszechnie uznanych wartosci proceduralnych.
Wyznaczajga one lacznie okreslony standard postgpowania, ktérego dotrzymanie
przez organ administracji pozwala przypisa¢ podjetej decyzji walor sprawiedliwego
(uczciwego, zgodnego z wymaganiami praworzadnosci) rozstrzygniecia™.

Wsrdd przepisow oraz zespotow przepiséw Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, mozna wyodrebni¢ takie, ktore realizujg szczegolne wartosci, identyfiko-

wane ze sprawiedliwo$cig proceduralng oraz jej zalozeniami. Nieprawidlowy bedzie

5 Cytat za: Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej ..., s. 55, a takze R.S. Summers, Eva-
luation and Improving Legal Processes — A Plan for “Process Values”, ,,Cornel Law Review” 1976,
t. 60(1), s. 20-29 oraz W. Lang, J. Wroblewski, Wspolczesna filozofia i teoria prawa w USA, Warszawa
1986, s. 258-259.

¢ Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., s. 57.

7 Zob. J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury administracyjneyj,
,,Studia Prawo-Ekonomiczne” 1982, t. XXVIIIL, s. 41 i n.

8 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., s. 59.

O Ibidem, s. 57.
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zatem wniosek, ze sprawiedliwos$¢ proceduralna nie istnieje w obrebie k.p.a.!” czy
tez szerzej — w obrgbie prawa, bedac poza nim albo obok niego. Pojgcie to jest im-
manentng cecha postgpowania administracyjnego, jego aksjomatem, bedacym zara-
zem jednym z dwoch glownych jego celow.

Dowodza tego nastgpujace instytucje procesowe przewidziane w k.p.a.:

1. Wyrazona w art. 10 § 1 k.p.a. zasada og6lna czynnego udziatu strony w postg-
powaniu, ktora realizuje zatozenie sprawiedliwosci proceduralnej, postulowane
przez R.S. Summersa, o udziale jednostek w procesie podejmowania decyzji.
Zasadg t¢ realizujg i w konsekwencji istotnie wzmacniajg normy prawne wyni-
kajace z art. 78, 79, 81, a takze art. 95 k.p.a. Ponadto, jak wskazuje si¢ rowniez
w dogmatyce prawa postgpowania administracyjnego, przepis art. 31 k.p.a.,
przewidujacy mozliwos$¢ partycypowania przez organizacj¢ spoteczng w poste-
powaniu administracyjnym w charakterze podmiotu na prawach strony rowniez
realizuje powyzsze zatozenie, ktore umocnione zostalo przyznaniem organiza-
cji spotecznej uprawnienia do wyrazenia relewantnego pogladu w sprawie.

2. Wystowiona w art. 7 k.p.a. zasada og6lna uwzgledniania interesu spotecznego
i slusznego interesu obywateli.

3. Zasada ogodlna przekonywania (art. 11 k.p.a), w mys$l ktorej: ,,organy admini-
stracyjne powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos$¢ przestanek, ktérymi si¢ kieruja
przy zalatwieniu sprawy [...]”. Zgodnie z pogladami doktryny zasada przeko-
nywania powinna przenika¢ wszelkie dziatania administracji w toku calego po-
stegpowania'’. Donioste znaczenie dla pelnej realizacji ww. zasady bedzie miato
takie wykonywanie czynnosci przez organy administracji publicznej, ktore czy-
ni takze zado$¢ zasadzie ogolnej udzielania informacji faktycznej i prawnej oraz
zasadzie ogolnej czynnego udziatu strony w postepowaniu administracyjnym'?,

4. W szczeg6lnosci duze znaczenie dla realizacji tej zasady bedzie miato prawidto-
we realizowanie przez organ administracji publicznej zasady og6lnej udzielania
informacji faktycznej i prawnej (art. 9 k.p.a.) oraz zasady ogolnej czynnego
udziatu strony w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.). W mysl bowiem zasady
z art. 9 k.p.a. organ administracji publicznej obowigzany jest do czuwania nad

interesem strony oraz innych uczestnikow postgpowania administracyjnego'>.

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 572).

" S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1961, nr 12, s. 898.

12 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017.

13 Ibidem.
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Co wigcej, jak sie¢ wskazuje w doktrynie, jest to jedna z podstawowych zasad
istotnie oddzialujacych na realizacje zasady praworzadno$ci w toku postepowa-
nia administracyjnego'. Jest to takze jedna z zasad ogdlnych, z ktorej wypro-
wadzane jest w Polsce prawo do dobrej administracji'>. W zakresie za$ art. 10
§ 1 k.p.a., jak stusznie wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
28 wrzesnia 1999 r. (sygn. I SA/Wr 294/97): ,,Kodeks postepowania administra-
cyjnego statuuje zasade faktycznego i realnego udziatu strony, nie za$ udziatu
teoretycznego. Jednoczesnie obowigzek przestrzegania tej zasady spoczywa na
organie administracyjnym, ten wigc organ jest zobowigzany do podjecia takich
dziatan, aby stronie zapewni¢ czynne uczestnictwo w postepowaniu. Odstapie-
nie od tej zasady mozliwe jest bowiem tylko wowczas, gdy zatatwienie sprawy
nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zdrowia 1 zycia ludzi
lub z powodu grozacej niepowetowanej straty materialnej”'®. Wyzej zaprezen-
towane stanowisko NSA znajduje wyrazne potwierdzenie takze we wspotcze-
snym orzecznictwie sagdow administracyjnych. W konsekwencji przyjecia takie-
go rozwigzania to na organie administracyjnym cigzy obowigzek zapewniania
stronie w sposob prawidlowy mozliwosci wykorzystania przystugujacych jej
uprawnien procesowych, pomimo ujecia omawianej zasady od strony upraw-
nienia, nie za$ obowigzku, ktéry przystuguje stronie.

5. Kodeks postgpowania administracyjnego stoi takze na strazy ,.humanitaryzmu
procesu 1 poszanowania w nim godnosci ludzkiej”. Potwierdzajg to nie tylko
ww. zasady kodeksowe, lecz powyzsze zatozenie realizowane jest poprzez prze-
pisy art. 50 § 2—3 (zasada braku ucigzliwos$ci wezwania), art. 58 § 1 (przywroce-
nie terminu), a takze art. 94 § 2 (powody odroczenia rozprawy).

6. Stusznos¢ proceduralna jest trudniejsza do zdekodowania. Realizuje ja szereg
przepisoéw i instytucji prawnych. Generalnie mozna przyjac, ze stuszno$¢ proce-
duralng gwarantuja zasady ogélne w postaci ww. zasady uwzgledniania intere-
su spotecznego i stusznego interesu obywatela (art. 7 k.p.a.), czynnego udziatu
stron w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), pogltebiania zaufania obywateli do wia-
dzy publicznej (art. 8 k.p.a.), udzielania informac;ji (art. 9 k.p.a.). Poza zasadami
og6lnymi istotne znaczenie majg dalsze przepisy kodeksowe w postaci: art. 61

14 Ibidem.

5 D. Szescito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2013, nr 10, s. 7-14; J. Witkowski, Zmiany w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego spowodowane wplywem prawa i standardow europejskich — wybrane zagadnienia, ,,Studia
Prawnicze i Administracyjne” 2016, nr 2, s. 59-64.

16 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks ...
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§ 4 (zawiadomienie strony o wszczetym postgpowaniu ex officio lub na wniosek
innej strony), art. 62 (wspotuczestnictwo), art. 68 § 2 (zasady odczytania i pod-
pisania protokotu), art. 73 (wglad do akt sprawy), art. 78 (wnioski dowodowe
stron), art. 79 (zawiadomienie stron o miejscu i terminie przeprowadzenia nie-
ktorych dowodow), art. 81 (uznanie za udowodniong okolicznos$ci faktycznej),
art. 89 (zasady wyznaczenia rozprawy), art. 95 (zglaszanie wnioskéw i dowo-
dow podczas rozprawy), art. 145 § 1 pkt 4 (wznowienie postgpowania na podsta-
wie przestanki, ze strona bez wlasnej winy nie brata udziatu w sprawie).

7. Praworzadnos¢ proceduralna gwarantowana w pierwszej kolejnosci przez zasa-
dy ogblne w postaci: zasady legalizmu (art. 6 k.p.a.), zasady prawdy obiektyw-
nej (art. 7 k.p.a.), pisemnosci postegpowania (art. 14 k.p.a.), dwuinstancyjnosci
(art. 15 k.p.a.), zasady trwatosci decyzji (art. 16 k.p.a.).

8. Racjonalno$¢ proceduralna, poprzez ktora nalezy rozumieé, jak juz zosta-
to wspomniane, ,,rozumne postgpowanie, ktore cechuje staranna, bezstronna
i obiektywna analiza argumentéw oraz uzasadnienie podejmowanych decyzji,
réwnoznaczne z odrzuceniem arbitralnosci dziatania”'’. Obowiazek przestrze-
gania racjonalnosci proceduralnej w toku postepowania administracyjnego
W powyzszym ujeciu nie powinien budzi¢ wigkszej kontrowersji. Dla porzadku
nalezy wskaza¢, ze powyzszy obowigzek mozna wywies¢ z przepiséw art. 7
k.p.a. (zasady prawdy obiektywnej), art. 7a k.p.a. (zasady rozstrzygania wat-
pliwosci interpretacyjnych na korzy$¢ strony), art. 8 k.p.a. (zasady poglebiania
zaufania obywateli do wiadzy publicznej) oraz przepisy bardziej szczegotowe,
w tym: art. 24-25, art. 75, art. 77 § 1, art. 80, art. 92, art. 107 § 3-5, a takze
art. 145§ 1 pkt31i5 k.p.a.

9. ,,Prowadzenie procesu bez op6znien” — zalozenie to gwarantowane jest poprzez
art. 12 k.p.a. statuujacy zasade ogolng szybkosci i prostoty postgpowania, a tak-
ze przepisy art. 35-38 k.p.a.

10.Skuteczno$¢ procedury administracyjnej w realizacji zatozen wymienionych
w pkt od 1 do 8 zapewniajg przepisy art. 38 (dot. odpowiedzialnosci pracownika
organu administracji publicznej), a takze przepisy pozakodeksowe regulowane
ustawg z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjona-
riuszy publicznych za razgce naruszenie prawa (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1169),
a takze przepis art. 417 i n. Kodeksu cywilnego'®.

17 Cytat za: Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej ..., s. 55.
18 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2024 . poz. 1061 z p6zn. zm.),
dalej takze jako ,.k.c.”.
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Poza ww. przepisami o charakterze ustawowym doniostg rolg przy dekodowaniu
sprawiedliwo$ci proceduralnej odgrywaja takze przepisy o randze konstytucyjne;j.
W szczego6lnosci znaczenie beda miaty: zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP"), zasada legalizmu w ujeciu konstytucyjnym (art. 7 Konsty-
tucji RP), zasada rownosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP), zasada dopusz-
czalno$ci ograniczenia dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), zasada
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Powyzsze rozwazania doprowadzaja do stusznego wniosku, ze cele postgpo-
wania administracyjnego w ujeciu niniejszej pracy stanowig pewng funkcjonalng
catos¢. Cele te bowiem sg immanentnie wpisane w zasady postepowania administra-
cyjnego, gwarancje procesowe czy reguty wyktadni i funkcjonuja jako jedna, kohe-
rentna i spojna wewngtrznie cato$é, przenikajac si¢ na kazdym etapie postepowania
administracyjnego — od momentu jego wszczecia po wydanie wiazacego w sprawie
rozstrzygniecia. Dziatan o takim standardzie winny oczekiwaé od organéw admi-
nistracyjnych sady administracyjne i w toku dokonywanej kontroli legalnosci ich
dziatan winny je egzekwowac.

Jak stusznie podnosi si¢ w dogmatyce prawa postepowania administracyjnego,
normy prawa administracyjnego procesowego shuza takze urzeczywistnieniu norm
prawa substancjonalnego®. Aplikacja norm materialnoprawnych musi odbywa¢ si¢
jednak w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa, przy poszanowaniu za-
sad konstytucyjnych, a ponadto organ administracji publicznej dziatajacy w ramach
postepowania administracyjnego musi by¢ organem ku temu kompetentnym. Nie-
zaleznie od wariantOw postepowania administracyjnego niezmiennie jego celem
bedzie doprowadzenie do rozstrzygnigcia danej sprawy administracyjnej?'. Osig-
gnigcie tego celu poprzez autorytatywng konkretyzacje norm prawa materialnego
wniesie tym samym do prawa administracyjnego norme¢ indywidualno-konkretna
sui generis, ktéra wykreuje nowe stosunki prawne, bedac jednoczesnie elementem
administrowania sensu largo®.

Ow cel postepowania administracyjnego okre§lany moze by¢ mianem sprawie-
dliwosci materialnej i jest gleboko zakorzeniony ,,w materialnoprawnej warstwie”
postepowania administracyjnego. Nie ulega przeciez watpliwosci, ze procedura ad-

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

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2016,s. 177 in.

21 J. Zimmermann, Aksjomaty postegpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 37.

22 Ibidem, s. 38.
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ministracyjna zostata ustanowiona nie tylko w celu ochrony jednostki przed wtad-
czg ingerencjg organdw administracji publicznej, lecz takze po to, by przy pomocy
procedury administracyjnej i na jej zasadach mogta zostaé¢ zastosowania (skonkre-
tyzowana) norma materialnego prawa administracyjnego. Prowadzi to do wniosku,
ze cze$¢ prawa administracyjnego w postaci prawa administracyjnego procesowego
jest jego integralng czescig. Jest to jedna z cech szczegolnych postepowania admi-
nistracyjnego, ktora wyrdznia ja na tle innych postgpowan (postegpowania cywil-
nego oraz postepowania karnego). Postepowanie administracyjne uruchamiane jest
w sytuacji ,,istnienia obiektywnej koniecznosci”?, nie za$ w sytuacji, w ktorej dany
podmiot (posiadajacy juz okreslone uprawnienie czy roszczenie) wszczyna poste-
powanie cywilne, by rozstrzygna¢ spor o jego istnienie (w postgpowaniu cywilnym
procesowym). Podobnymi zasadami wszczecia cechuje si¢ postegpowanie karne, kto-
re uruchamiane jest wtornie w sytuacji zajscia przestepstwa, czyli czynu karalnego.

Realizacja tego celu postgpowania administracyjnego w postaci sprawiedliwo-
$ci materialnoprawnej wymaga w szczego6lnosci podjecia nastgpujacych czynnosci:
,1) ustalenie, jaka norma obowigzuje w znaczeniu dostatecznie okre§lonym dla po-
trzeb rozstrzygnigcia; 2) uznanie za udowodniony fakt na podstawie okre$lonych
materialow i w oparciu o przyjeta teorie dowodow oraz ujecie tego faktu w jezyku
stosowanej normy; 3) subsumcja faktu, uznanego za udowodniony, pod stosowang
norm¢ prawng; 4) wigzgce ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udo-
wodniony na podstawie stosowanej normy”?,

Syntetyczne ujecie etapdw realizacji sprawiedliwosci materialnoprawnej nie
jest zadaniem, jakby si¢ moglo wydawaé, prostym. Wielo$¢ zrodet prawa admi-
nistracyjnego, niespotykana w innych dziedzinach prawa, jest tego doskonalym
przyktadem. Zrédla prawa administracyjnego cechuja sie rézna moca prawna,
roznym stopniem szczegotowosci przepisow, a takze wielo$cig organow, ktore sa
kompetentne do ich wydawania®. W tej perspektywie niezwykle istotna jest dys-
pozycja art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktoéra naktadanie obowigzkow
ograniczajacych wolnos$ci i prawa wyrazone w Konstytucji moze odbywac si¢ je-
dynie w drodze ustawy, przy jednoczesnym spelnieniu przestanki, w mysl ktorej
takie ograniczenie musi by¢ konieczne w demokratycznym panstwie dla celow enu-

meratywnie wymienionych w tym przepisie Konstytucji. W konsekwencji, w dog-

2 Ibidem, s. 39.

24 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 52.

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...; A. Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej,
,Panstwo i Prawo” 1984, z 3,s. 29 i n.
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matyce® oraz orzecznictwie?’ przyjmuje si¢, ze podstawg materialnoprawna decyzji
administracyjnej moze by¢ wylacznie ustawa albo przepis wykonawczy, wydany na
podstawie wyraznego upowazniania ustawowego (delegacji ustawowej), szczego-
towego podmiotowo, przedmiotowo i co do tresci®®. Przy ustaleniu obowigzujacej
normy prawnej niezwykle wazne jest takze uwzglgdnianie prawa Unii Europejskiej,
a takze odmiennosci, ktore z niego wyptywaja oraz postanowien Europejskiej Kon-
wencji Praw Cztowieka (w szczegolnosci w zakresie stosowania art. 6 i 13 EKPC,
a takze art. 1 Protokotu Dodatkowego do EKPC dot. ochrony wiasnosci).

W toku ustalania obowigzywania danej normy materialnoprawnej organ admi-
nistracji publicznej obowigzany jest do stwierdzenia:

1. Czy w obecnie obowigzujagcym porzadku prawnym odnalez¢ mozna normy re-
gulujace zawisty przed nim rodzaj sprawy?

2. Czy ww. norma przewiduje wydanie rozstrzygniecia w sprawie w prawnej for-
mie decyzji administracyjnej?

3. Czy dana norma weszta w zycie i czy nie zostata formalnie derogowana z sys-
temu prawnego (czesciowo ta kwestia logicznie zawiera si¢ w pkt 1 powyzej)?
Poruszane wyzej zagadnienie jest niezwykle istotne, bowiem uchybienie ww. obo-

wigzkom obwarowane jest sankcja niewaznosci na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Nadto, jak si¢ przyjmuje w dogmatyce prawa administracyjnego, zgodnie z zasadg pra-
worzadno$ci wyrazong w Konstytucji RP w zw. z art. 87 Konstytucji tworza zamknie-
ty katalog zrédet krajowego prawa stanowionego, co w konsekwencji w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP wylacza stosowanie analogii w prawie administracyjnym.

2. Prawo do dobrej administracji a cele polskiej procedury
administracyjnej

Prawo do dobrej administracji zostato skodyfikowane w Karcie praw podstawo-
wych Unii Europejskiej, w jej art. 41. Zgodnie z brzmieniem ust. 1 tego przepisu:
»Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy

% Ibidem.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1983 r., I SA 217/83 (ONSA 1983, nr 1, poz. 41), w kto-
rym Sad stwierdzit: ,,Podstawowa zasada, sformutowang w art. 6 KPA jest to, ze organy administracji
panstwowej dzialajg na podstawie przepisoOw prawa. Przepisy prawa, to znaczy ustawy i wydane na
podstawie ustaw i w celu ich wykonania przepisy wykonawcze, decyduja w szczegdlnosci o tym, kiedy
organ administracji panstwowej wydaje decyzj¢ administracyjng”.

28 Powyzsza uwaga nie uwzglednia specyfiki decyzji administracyjnych podejmowanych na forum
zaktadow administracyjnych, zob. np. M. Hadel, Koncepcje zaktadu publicznego w nauce prawa admi-
nistracyjnego, Krakow 2019, s. 157-168.
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w rozsagdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii”. Jak
wynika z przytoczonej wyzej tresci, prawo do dobrej administracji przedmiotowo
swym zakresem obejmuje prima facie wytacznie dzialania podejmowane przez in-
stytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii Europejskiej. W konsekwencji wy-
dawac si¢ moze, ze prawo do dobrej administracji nie ma zastosowania w krajowym
(polskim) porzadku prawnym w toku postepowania administracyjnego prowadzone-
go przez polski organ administracji publicznej wobec jednostki.

Praktyka oraz doktryna wskazuja jednak na stan rzeczy zgota inny. Przede
wszystkim prawo do dobrej administracji doznato dalszego i bardziej szczegdtowe-
go rozwinigcia w europejskim tzw. soft-law (prawie migkkim, niewazacym wprost
i bezposrednio). Wskazuje si¢, ze przedtuzeniem prawa do dobrej administracji jest:
1) Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, uchwalony przez Parlament
Europejski 6 wrzesnia 2001 r.; 2) Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy
CM/Rec (2007) 7 z 20 lipca 2007 r. — Prawo do dobrej administracji. Jak wskazuje si¢
w dogmatyce prawa administracyjnego: ,,Lektura tresci tych aktéw dowodzi, ze pra-
wo do dobrej administracji utozsamiane jest obecnie z zespotem standardéw praw-
nych odnoszacych si¢ do dziatan administracji publicznej, na tyle spojnych, jedno-
znacznych i precyzyjnych, iz mozna je traktowac jako kryteria oceny prawidtowosci
rozmaitych rozwigzan, uksztattowanych w krajowym porzadku prawnym”?.

Rzecz jasna, prawo do dobrej administracji, zwlaszcza w uj¢ciu rekomendacji
Komitetu Ministrow Rady Europy, nie moze by¢ stosowane wprost. Dzieje si¢ tak
chociazby z uwagi na brak regulacji w Kodeksie postgpowania administracyjnego
odnosnie do podejmowania tzw. aktdow generalnych, mimo wyraznych postulatow
o charakterze de lege ferenda czynionych przez doktryne*®. Pomimo podobnych nie-
Scistosci problematyka pozostatych kwestii zwigzanych z dobra administracjg ma
swoje unormowania na gruncie k.p.a., jak np. podejmowanie decyzji administra-
cyjnych w ,terminie rozsgdnym” (art. 35-38 k.p.a.). Nie ulega bowiem watpliwo-
$ci, ze powotane wyzej przepisy k.p.a. przewidujg maksymalny termin na wydanie
decyzji administracyjnej, sposob, w jaki powinny postgpowaé organy administracji
publicznej wobec niemoznos$ci dotrzymania terminu, a takze — co najbardziej zna-
czace — gwarantujg realizacj¢ powyzszych artykutow, wyposazajac strong¢ w prawo

2 W. Chré$cielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej
administracji, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie
K.PA., Lublin 2010, s. 68.

30 Zob. np. J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji, ,,Panstwo
i Prawo” 2003, nr 3, s. 30.
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do swoistego zaskarzenia niewydania decyzji administracyjnej w okreslonym ter-
minie. Tytutem kolejnego przyktadu mozna wskaza¢, ze ,,prawo osoby prywatnej
do wystuchania”, okreslone w art. 14 powyzszej rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy, odpowiada zakresowo zasadzie ogolnej czynnego udziatu strony za-
dekretowanej z art. 10 § 1 k.p.a. Prawo to, w rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy, pelni role naczelnej gwarancji procesowej. Jak si¢ bowiem wskazuje
w doktrynie: ,,Range zasadniczej gwarancji ochrony interesu jednostkowego w po-
stepowaniu administracyjnym przypisano w RKM prawu osoby prywatnej do wy-
stuchania™!. Nastgpnym doniostym przyktadem spojnosci unormowan rodzimego
k.p.a. z prawem do dobrej administracji jest kwestia niemozno$ci nadania decyzji
administracyjnej wstecznej mocy obowigzujacej. Stusznosci stawianej w niniejszym
podtytule tezy dowodza takze argumenty, zgodnie z ktorymi niejednokrotnie polskie
przepisy procesowe sa o wiele bogatsze anizeli unormowania zawarte w prawie do
dobrej administracji. Takim przyktadem moga by¢ nadzwyczajne tryby postepowa-
nia administracyjnego’®?. Pozostate kwestie, jak chociazby brak nadmiernych optat
za wydanie decyzji administracyjnych, mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za
jej wadliwe wydanie**, model postepowania odwotawczego, mozliwos¢ zaskarzenia
decyzji ostatecznej do sadu administracyjnego oraz kwestie zwigzane z egzekucja
decyzji administracyjnych na gruncie ustawy z dnia 17 czerwca 1996 r. o postgpo-
waniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2505 z pézn. zm.)
w rownej mierze odpowiadajg standardom prawa do dobrej administracji, ktore wy-
nikaja z europejskiego sof-law.

Bezposrednig implikacja wyzej wskazanego stanu rzeczy jest, jak wskazano na
wstepie, krajowy i wewnetrzny charakter prawa do dobrej administracji. Odwoty-
wanie si¢ do tychze regulacji wprost w uzasadnieniach decyzji czy wyrokow sadow
administracyjnych moze pozwoli¢ na petne wyeksponowanie i uwydatnienie funkcji
ochronnej Kodeksu postgpowania administracyjnego, a dodatkowo moze nies¢ za
sobg dodatkowe dyrektywy interpretacyjne, stuzace unowoczes$nieniu prawa admi-
nistracyjnego i sprzyjajace jego rozwojowi.

Warto zauwazy¢, ze powyzsze refleksje wskazuja jednoznacznie na to, ze prawo
do dobrej administracji koresponduje w zasadniczym stopniu z celem postgpowa-

31 W. Chro$cielewski, Z. Kmieciak, op. cit., s. 69.

32 Ibidem, s. 75.

3 Na podstawie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) przepisy k.p.a. nie reguluja co do zasady kwestii odszko-
dowan za wydanie wadliwych decyzji administracyjnych. Tego typu rozwigzania sg jednak dostepne na
podstawie art. 417 k.c. oraz art. 417'k.c.

87



Paolo Janiszewski

nia administracyjnego w postaci sprawiedliwosci proceduralnej. Przyjac nalezy, ze
polska procedura administracyjna w petni odpowiada standardom prawa do dobre;j
administracji w aspekcie procesowym. A samo prawo do dobrej administracji jest
jednym z wewnetrznych elementow tego celu (zwazywszy na tre§ciowa identycz-
no$¢ obu tych pojec).

3. Europejska Konwencja Praw Czlowieka a cele polskiej
procedury administracyjnej

Na gruncie art. 6 EKPC sformulowane zostato prawo cztowieka do rzetelnego
procesu. Literalne brzmienie tego przepisu odwotuje si¢ wprost do sprawy cywilnej
lub karnej rozpatrywanej przez sad, ktéry cechuje si¢ bezstronnoscig, niezawistoscig
i ustanowieniem na podstawie ustawy. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka rozwingto si¢ jednak w kierunku rozszerzania zakresu udzielonej ochro-
ny na podstawie art. 6. Pod pewnymi warunkami sprawa administracyjna rowniez
bedzie kwalifikowata si¢ jako obowigzek zachowania standardéw wymienionych
w tymze przepisie, m.in., jezeli dana sprawa administracyjna dotyczy praw i obo-
wigzkow o charakterze cywilnym.

Korzystajac natomiast z dobrodziejstw wnioskowan a fortiori (argumentum
a maiori ad minus), jezeli art. 6 EKPC dotyczy takze sadéw administracyjnych i sta-
nowi kryterium oceny zgodno$ci dziatania sagdu z Europejska Konwencjg Praw Czto-
wieka w sprawach dotyczacych kontroli legalnosci dziatan organéw administracji,
to w konsekwencji dziatania tychze organdéw réwniez muszg spetnia¢ przestanke
rzetelnosci (m.in. bezstronnosci, obiektywnosci, braku arbitralnosci efc.), by moc
w pelni wywigzac si¢ z obowigzkow narzuconych im przez sady administracyjne.
Sady administracyjne sa obowiazane na podstawie art. 9 Konstytucji RP do uwzgled-
niania przy kontroli decyzji administracyjnych takze postanowien aktéw prawa mig-
dzynarodowego, w tym EKPC. Skoro zatem elementem wzorca substancjonalnego
jest EKPC, oczywiste wydaje sig, ze organy musza si¢ do tego wzorca w pelni zasto-
sowac. W sprawie Ekholm przeciwko Finlandii ETPC uznat, ze: ,,W postgpowaniu
administracyjnym dotyczacym sporu, ktérego wynik rozstrzygat o prawach cywil-
nych, prawo do sadu ma nawet wigksze znaczenie niz w innych przypadkach. Przez
wniesienie skargi do sadu administracyjnego strona dazy nie tylko do uniewaznienia
kwestionowanej decyzji, ale przede wszystkim do usuniecia jej skutkdéw. Skutecz-
na ochrona strony i przywrocenie zgodnosci z prawem wymagaly wiec wykonania

przez wtadze administracyjne wyroku tego sadu. Wtadze administracyjne stanowig
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element panstwa kierujacego si¢ zasada rzadow prawa i w rezultacie musza dbaé
o zapewnienie prawidlowego wymiaru sprawiedliwosci. Jesli organ administracji
odmawia wykonania wyroku, zaniedbuje je albo opdznia, gwarancje art. 6 Kon-
wencji, z ktorych korzysta strona w fazie sgdowej postgpowania administracyjnego,
tracg wszelkie znaczenie™*.

Wymienione pojecie praw i obowigzkéw cywilnoprawnych jest koncepcja au-
tonomiczng na gruncie EKPC i podlega wyktadni niezaleznej od prawa wewngtrz-
nego danego panstwa-strony Konwencji. Uwzglednieniu podlegaja jedynie ogoélne
zasady prawa cywilnego, w rzeczywisto$ci wspolne wszystkim europejskim porzad-
kom prawnym?’. Nie ma w konsekwencji istotnego znaczenia ,,natura prawna’ spo-
ru prawnego, na gruncie ktorego bedzie orzekat Trybunat (tzn. czy jest to sprawa
cywilna, administracyjna czy gospodarcza), ani rodzaj uprawnionego organu (moze
to by¢ sad powszechny, administracyjny lub organ administracji publicznej)*. W ra-
zie wyniktego sporu migdzy jednostka a wtadza publiczng nie ma znaczenia takze,
czy organ panstwowy dziatal w sferze imperium (wykonywat funkcje wtadcze) czy
w sferze dominium (wykonywat funkcje pozbawione cechy wladczosci) — zasadni-
czg i kluczows role odgrywa bowiem charakter danego prawa®’.

Co jednak bardziej znamienne z art. 6 Konwencji i prawem do rzetelnego pro-
cesu koresponduje orzecznictwo polskich sadow. W wyroku z dnia 5 sierpnia 1992 .
(sygn. T PA 5/92%) Sad Najwyzszy wskazal, ze w obecnie obowigzujagcym stanie
prawnym na administracji publicznej spoczywa obowigzek dziatania nie tylko le-
galnego, lecz takze i rzetelnego. Sad Najwyzszy wyjasnil jednoczesnie, ze oznacza
to, ze realizacja przez organy administracyjne swoich ustawowych zadan powinna
by¢ wolna od jakiejkolwiek dowolnos$ci czy arbitralno$ci. Poszczegolne zas dzia-
fania musza by¢ obligatoryjnie mozliwe do wyjasnienia na podstawie okolicznosci
konkretnej sprawy. Podobnie do zatatwiania spraw administracyjnych odnosit si¢
takze Naczelny Sad Administracyjny — w wyroku z dnia 19 pazdziernika 1993 r.
(sygn. V SA 250/93) stwierdzil, ze naruszenia organu spowodowalo ,,ograniczenie
strony do rzetelnej i sprawiedliwej procedury”. Zdaniem NSA prawo do rzetelnej

3 Cytat za M. Nowicki, Wokol Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka, Warszawa 2017, LEX.

3 Decyzja EKPC w sprawie Klausecker przeciwko Niemcom, skarga nr 415/07 — pkt 75 uzasad-
nienia, LEX.

3¢ Wyrok ETPC Al-Adsani przeciwko Wielka Brytania z dnia 21 listopada 2001 r., Wielka Izba,
skarga nr 35763/97, § 66 uzasadnienia; zob. takze wyrok ETPC Nait-Liman przeciwko Szwajcarii
z dnia 21 czerwca 2016 r., Izba (Sekcja 11), skarga nr 51357/07.

37 Cytat za: M. Nowicki, op. cit.

3% Opubl. w LEX.
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i sprawiedliwej procedury jest immanentng cecha zasady demokratycznego panstwa
prawnego (ktora w dwczesnym stanie prawnym wyrazona byla w art. 1 Konstytu-
cji PRL). Sad ten stwierdzil, ze ,,w panstwie tym wymagane jest nie tylko zrozumia-
fe, precyzyjne i zgodne z innymi regutami wynikajacymi z istoty tego prawa, lecz
rowniez prawidtowe i §ciste jej stosowanie w praktyce, w szczego6lnosci zas tych
regulacji, ktore okreslaja uprawnienia procesowe uczestnikow postepowania”.

Za aksjomat procedury administracyjnej nalezy zatem uznac jej rzetelnos¢. Po-
jecie to koresponduje nader wyraznie ze sprawiedliwoscia proceduralng. Co wigcej,
w dogmatyce prawa postgpowania administracyjnego rowniez wskazuje si¢ na t¢
zasadniczg zalezno$¢*. W przywotywanych powyzej orzeczeniach sagdow admini-
stracyjnych, NSA i SN wskazywano takze na obowiazek dziatan ,,sprawiedliwych
i rzetelnych”. W konsekwencji tego typu koniunkcji nalezy stwierdzi¢, ze cel po-
stepowania administracyjnego w postaci sprawiedliwo$ci proceduralnej odpowiada
standardom rzetelnego procesu i jest w nie wpisany, tworzac pewna calos¢. Z uwagi
na to mozna przyjac, ze rzetelnos¢ prowadzenia sprawy administracyjnej stanowi je-
den z elementdéw (o doniostym charakterze) sprawiedliwosci proceduralnej w ujeciu

Kodeksu postepowania administracyjnego.

4. Podsumowanie

W niniejszej pracy przedstawione zostaly cele postepowania administracyjnego
wraz z ich wplywem na ksztattowania si¢ dozwolonej aktywnos$ci procesowej organow
administracji publicznej orzekajacych w konkretnej sprawie administracyjnej. Wska-
zane zostaly, powolywane przez przedstawicieli dogmatyki prawa administracyjne-
go 1 postepowania administracyjnego, cele, do ktorych realizacji organ administracji
publicznej obowiazany jest dazy¢ w ramach procedury administracyjnej. Przyblizo-
na zostata w tym zakresie koncepcja, niezgodna ze stanowiskiem, jakoby jedynym
i wylacznym celem postepowania administracyjnego byta realizacja i aplikacja norm
prawa materialnego. W ujeciu czysto proceduralnym cel postgpowania administracyj-
nego jawi si¢ bowiem jako uzyskanie decyzji administracyjnej w konkretnej sprawie
w wyniku dokonania sekwencyjnie ujetych czynnos$ci procesowych, przy zachowaniu
poszanowania gwarancji stron, a takze przy zapewnieniu praworzadnos$ci. Innymi sto-
wy organ wprawdzie dokonuje autorytatywnej konkretyzacji norm prawa materialne-
g0, lecz czyni to z perspektywy zachowania odpowiedniego standardu procesowego,

¥ 7. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., passim.
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wyznaczonego przez przepisy proceduralne — przede wszystkim statuowane normami
Kodeksu postepowania administracyjnego. W ujeciu czysto materialnym natomiast
celem postgpowania administracyjnego jest urzeczywistnienie norm prawa admini-
stracyjnego materialnego. W toku pracy zatem dokonana zostata analiza celow poste-
powania administracyjnego, wskazujaca, ze jest to zagadnienie znacznie szersze i bar-
dziej skomplikowane. Jak wykazano, celu postepowania administracyjnego nie sposob
sprowadza¢ wytacznie do podjecia zespotu srodkow prawnych i czynnosci proceso-
wych umozliwiajacych implementacje (zaaplikowanie) norm materialnoprawnych do
stanu faktycznego sprawy. Rownorzednym bowiem celem postgpowania administra-
cyjnego jest takie przeprowadzenie czynnosci procesowych, aby w konkretno-indywi-
dualnej sprawie administracyjnej toczyt si¢ on przede wszystkim w sposob rzetelny,
prowadzac do sprawiedliwego rozstrzygnigcia, przybierajacego prawna forme decyzji
administracyjnej. Raz jeszcze nalezy w tym miejscu stwierdzi¢, ze postepowanie ad-
ministracyjne niesie za soba dodatkowe tresci, zabezpieczajace strong oraz uczestni-
kéw postepowania administracyjnego przed swobodng i w pelni dowolng ingerencja
organow administracji publicznej w wolnosci i prawa jednostek w ramach postepowa-
nia administracyjnego. Istota postepowania administracyjnego poszukiwana jest takze
w tzw. systemie gwarancji proceduralnych. Zgodnie zas z tym stanowiskiem postepo-
wanie administracyjne jest swoistym zbiorem gwarancji praw jednostki, a w rezulta-
cie sposobem ochrony przystugujacych jej praw, co tworzy osobny cel postgpowania
administracyjnego (sprawiedliwo$¢ proceduralna) obok dotychczas eksponowanego

w doktrynie celu w postaci sprawiedliwo$ci materialnoprawne;.
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Srodki zaskarzenia przystugujace stronie pominietej
na tle regulacji art. 127a k.p.a.

The measures of appeal available to the party omitted in the context
of regulation of Article 127a of Administrative Procedure Code

Streszczenie
Celem niniejszego opracowania jest analiza regulacji art. 127a k.p.a. pod katem jej wptywu na
zasadg dyspozycyjnos$ci strony prawem do odwotania. Szczegodlny nacisk zostaje potozony na
mozliwo$¢ uruchomienia trybow weryfikacji w postgpowaniu administracyjnym i sadowoadmi-
nistracyjnym decyzji przez stron¢ pominigta przez organ I instancji, po tym jak wszystkie strony
biorace udziat w postepowaniu zrzekly si¢ prawa do odwotania. Badane tryby weryfikacji to:
tryb odwolawczy, wznowienie postgpowania oraz postegpowanie przed wojewodzkim sadem ad-
ministracyjnym ze skargi na decyzj¢. Autorka przedstawia takze orzecznictwo, ktdre powstato
po 2017 r. odnoszace si¢ do powyzej wskazanej problematyki, by wykaza¢ brak jednolitej linii
orzeczniczej w zakresie wyktadni art. 127a k.p.a. Szczegdlna uwaga poswigcona zostaje rozumie-
niu pojecia ostatecznoscei i prawomocnosci decyzji wraz z zasadami zwigzanymi z tymi pojeciami.

Stowa kluczowe
zrzeczenie si¢ prawa do odwotania, zasada trwatosci decyzji ostatecznych, prawomocnos¢ decyz-
ji administracyjnych, zasada czynnego udziatu strony

Abstract

The purpose of this article is the analysis of regulation provided with Article 127a of Administrative
Procedure Code including its impact on the dispositive principle regarding party’s right to appeal.
Particularly emphasized is the ability of the party which did not take part in first-instance proceed-
ings to verify the decision in administrative and administrative court proceedings in case every
party which took part in administrative proceedings waived their right to appeal. The analysis was
conducted for: second-instance proceedings, resumption of proceedings and proceedings before the
administrative court initiated by a complaint against the decision. The author presents jurisprudence
as well, which has developed since 2017 regarding the article’s subject to prove lack of consistent
interpretation of administrative courts about it. Particular attention was given to understanding of the
term of final and valid decision, including the principles connected with these terms.

Keywords
waiver of the right to appeal, the principle of the durability of administrative decisions, valid
administrative decision, the principle of the active participation of the parties
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1. Wstep

Artykut 127a zostat dodany do Kodeksu postgpowania administracyjnego' noweli-
zacjg z dnia 7 kwietnia 2017 r.2 Tworcy projektu niniejszej nowelizacji w uzasadnieniu
wskazywali, ze jednym z jej gldownych celéw bylo usprawnienie postepowan admini-
stracyjnych — w szczeg6lnosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej®.

Wprowadzenie mozliwosci zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania zo-
stato poprzedzone zmiang tre$ci przepisu art. 15 k.p.a., ktory uprzednio stanowit
wylacznie, ze postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne. Zgodnie z obec-
nym brzmieniem art. 15 k.p.a. postgpowanie administracyjne jest dwuinstancyjne,
chyba ze przepis szczegodlny stanowi inaczej. Niniejsza zmiana jest niejako doprecy-
zowaniem zasady dwuinstancyjnosci postgpowania poprzez wskazanie, ze dopusz-
czalne jest wprowadzanie od niej odstgpstw — jak na przyktad bedacy w centrum
zainteresowania niniejszej pracy art. 127a k.p.a. W uzasadnieniu projektu noweliza-
cji wskazuje si¢, ze bezwzgledna dwuinstancyjnos$¢ nie znajduje odzwierciedlenia
W rzeczywistosci, poniewaz w niektorych przypadkach srodki zaskarzenia pozbawia
si¢ dewolutywnos$ci — z powodu istnienia w k.p.a. instytucji wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy oraz podleganiu poszczego6lnych decyzji kontroli sadow po-
wszechnych zamiast organow administracji publicznej*. Celem niniejszego opraco-
wania jest odpowiedz na pytanie, w jakim stopniu regulacja art. 127a k.p.a. wzmac-

nia czy tez ogranicza dyspozycyjno$¢ prawem do odwotania.

2. Opis regulacji

Artykut 127a k.p.a. wprowadza do postepowania administracyjnego instytucje
zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania. Artykul 127a § 1 k.p.a. umozliwia
stronie postepowania zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania wobec organu administracji publicznej, ktory wydat
decyzje. Prawo zrzeczenia si¢ prawa odwolania jest zatem ograniczone przestanka pod-

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz. U. z 2023 1.
poz. 775 ze zm., dalej: k.p.a.

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 1. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2017 r. poz. 935.

* Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego i kilku innych ustaw, druk nr 1183, s. 3. https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nst/druk.
xsp?nr=1183 [dostep: 20.04.2024].

4 Ibidem, s. 19.
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miotows i przedmiotowa’. Zrzec si¢ prawa do odwotania moze wytgcznie strona poste-
powania, a takze podmiot na prawach strony®, a o§wiadczenie w tym przedmiocie nie
moze zosta¢ ztozone przed dniem wydania, dorgczenia czy ogloszenia decyzji’, oczy-
wiscie bedzie ono takze nieskuteczne po uplywie terminu na wniesienie odwotania.
Szczegbdlng uwage nalezy poswiecic¢ art. 127a § 2 k.p.a., gdyz ustanawia on
daleko idace skutki zrzeczenia, bowiem z dniem doreczenia organowi administra-
cji publicznej o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ odwotania przez ostatnig ze stron po-
stepowania, decyzja staje si¢ ostateczna i prawomocna. Wida¢ zatem wyraznie, ze
instytucja zrzeczenia si¢ prawa do odwolania stanowi wyjatek od zasady dwuinstan-
cyjnosci postepowania, ustanowionej w art. 15 k.p.a.t, a decyzja wraz z dniem dorg-
czenia oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do odwotania ostatniej ze stron bedzie
korzystata z zasady trwatosci decyzji ostatecznych, ustanowionej w art. 16 § 1 k.p.a.
Uzasadniajac wprowadzona zmiang autorzy projektu nowelizacji odwotywali si¢ do
ekonomiki procesowej. Warto zwroci¢ uwage, ze juz na etapie prac legislacyjnych
zdawano sobie sprawe z doniostosci w skutkach zlozenia os§wiadczenia o zrzeczeniu
si¢ prawa do odwotania — z tego powodu stwierdzono nieskutecznos¢ jego cofnig-
cia’. Skorzystanie przez strony z prawa do zrzeczenia si¢ odwolania bezposrednio
prowadzi do skutku przewidzianego w art. 130 § 4 k.p.a., gdyz w takim wypadku
decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia odwotania.
Niniejsza instytucja stanowi przedmiot szerokiej krytyki ze strony przedstawicieli
doktryny. Dla przyktadu J. Zimmermann stwierdza, Ze ,,wprowadzenie tego fatalnego
pomystu zaprzecza dorobkowi stulecia prawa administracyjnego i musi spowodowac
ogromne kontrowersje w orzecznictwie i w doktrynie”!®. Autor zwraca uwage m.in. na
istote i charakter prawa do odwotania, bedacego publicznym prawem podmiotowym,

ktdrego zrzeczenie si¢ jest niemozliwe, wyprowadzajac ten wniosek z brzmienia art. 78

5 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 8, War-
szawa 2022, kom. do art. 127a, nb 10.

¢ Por. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizo-
wany do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el. 2024, art. 127(a); W. Piatek, Zrzeczenie
si¢ odwolania w ogélnym postgpowaniu administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2019, nr 5, s. 44-59; A. Golgba, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, wyd. 111, Warszawa 2023, art. 127(a).

7 K. Glibowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2023, kom. do art. 127a, nb 4.

§ B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, wyd. 20, Warszawa 2022, s. 394.

° Uzasadnienie..., s. 57-58.

10°]. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2017, nr 8, s. 3-24.
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Konstytucji RP". Po chociazby pobieznej analizie aktualnego orzecznictwa i dorobku
doktryny w odniesieniu do stosowania art. 127a k.p.a. nalezy przyzna¢, ze przewidy-
wania te byly trafne, bowiem aktualnie nie istnieje w tym przedmiocie utrwalona linia
orzecznicza, przez co narazone zostaje zaufanie obywateli do organow publicznych'?.

3. Tryb odwolawczy

W sytuacji kiedy w postepowaniu wystepuje jedna strona, poczynienie oceny
co do samej dopuszczalnosci odwotania od decyzji, w stosunku do ktorej zastoso-
wano przepis art. 127a k.p.a., nie zdaje si¢ by¢ nadzwyczaj problematyczne. Nalezy
jednak wskaza¢, ze i w tym przypadku rodza si¢ problemy na tle mozliwosci cofnie-
cia uprzednio ztozonego o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do odwotania'*. Do
niezwykle skomplikowanej sytuacji dochodzi natomiast, gdy od decyzji odwotanie
wnosi podmiot uwazajacy si¢ za strong pozbawiong udziatu w postepowaniu. Organy
administracji publicznej czgsto musza mierzy¢ si¢ z sytuacja, ktora na pierwszy rzut
oka moze wydawac si¢ wrgez ,,patowa” — po ztozeniu o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢
prawa do odwotania przez ostatnig ze stron biorgcych udziat w postgpowaniu odwo-
lanie sktada podmiot uznajacy si¢ za strong pominigta, z zachowaniem ustawowego
terminu do wniesienie odwotania. Organ odwolawczy musi zatem dokonac oceny,
czy stwierdzi¢ niedopuszczalnos¢ odwotania, poniewaz nalezatoby je uznac¢ za od-
wotanie od decyzji ostatecznej, czy jednak zbadac¢ legitymacje podmiotu w postepo-
waniu odwolawczym w celu oceny, czy rzeczywiscie zaistniat skutek prawomocnosci
i ostatecznosci decyzji'*. W odniesieniu do niniejszego zagadnienia nie wyksztalcita
si¢ jednolita linia orzecznicza, doktryna réwniez nie dostarcza zgodnej odpowiedzi.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
sprost. i zm.

12 B. Rozczynski, Zlozenie oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania w poste-
powaniu administracyjnym. Glosa do wyroku WSA z dnia 28 sierpnia 2019 r., Il SA/Rz 702/19, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2021, nr 11, s. 102—112.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 10 maja 2023 r., I1 OSK 2146/22, LEX nr 3586196; wyrok NSA z dnia
1 marca 2023 r., I OSK 56/22, LEX nr 3650876; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 13 pazdziernika
2022 r., I SA/Rz 515/22, LEX nr 3434894; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 13 wrzes$nia 2018 r.,
1T SA/Bk 409/18, LEX nr 2554045.

14 Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze NSA w uchwale z dnia 5 lipca 1999 r., OPS 16/98, ONSA
1999, nr 4, poz. 119, rozstrzyga, ze ,,wyptywajace z art. 28 k.p.a. uprawnienie strony ma charakter ma-
terialnoprawny i winno by¢ rozstrzygane w formie decyzji administracyjnej”. Z tego tez powodu organ
odwotawczy musi zbada¢ legitymacje podmiotu uznajgcego si¢ za stron¢ w postepowaniu odwotaw-
czym, a nastgpnie, w wyniku negatywnej weryfikacji, umorzy¢ postgpowanie odwotawcze w drodze
decyzji (por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania..., kom. do art. 134, nb 4).
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Barbara Adamiak staje na stanowisku, ze w takiej sytuacji nalezy uznac, iz zrze-
czenie si¢ prawa do odwotania nie wywotalo skutku opisanego w art. 127a § 2 k.p.a.,
poniewaz wadliwe ustalenie przez organ kregu stron postgpowania nie moze skutkowac
pozbawieniem prawa do wniesienia odwotania'>. Podobnie przyjmuje cze$¢ saddéw ad-
ministracyjnych'®, czego wyraz stanowi wyrok NSA z dnia 6 listopada 2020 r., Il OSK
2674/20". NSA stwierdza, Ze jezeli osoba pominieta w postepowaniu nie zrzekta si¢
prawa do odwotania, o$wiadczenie uprzednio ztozone przez strong¢ bioracg udziat
W postepowaniu nie wywotato skutku ostateczno$ci i prawomocnosci. Nalezy zwroci¢
uwage, ze szczeg6lny nacisk potozony zostaje na literalng wyktadni¢ sformutowania
,ostatniej ze stron postepowania’'®. Niewywieranie skutku przewidzianego w art. 127a
§ 2 k.p.a. cze$¢ sadow uzasadnia zatem faktem, ze ustawodawca nie uzywa zwrotu po-
kroju ,,ostatni uznawany przez organ I instancji za strong podmiot”, zatem o$wiadcze-
nie o zrzeczeniu si¢ prawa do odwotania bedzie skuteczne tylko wtedy, gdy wszystkie
strony, ktore legitymuja si¢ interesem prawnym, takowe o$wiadczenie ztoza. Z tym
stanowiskiem zwigzany jest oczywiscie stuszny postulat, by organy administracji pu-
blicznej dotozyly szczegolnej starannosci do prawidlowego okreslenia kregu stron po-
stepowania zaro6wno w postepowaniu przeprowadzanym z urzedu, jak i na wniosek'.

Nalezatoby jednakze rozwazy¢, czy takowa wyktadnia art. 127a k.p.a. jest zgod-
nazart. 16 § 1 k.p.a. ustanawiajacym zasade trwatosci decyzji ostatecznych, gdyz nie
mozna zapominac, ze zasadniczym skutkiem zrzeczenia si¢ prawa do odwotlania jest
szybsze zyskanie przez decyzje¢ przymiotu ostatecznosci. W mysl art. 16 § 1 k.p.a. de-
cyzje, od ktorych nie stuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji,
stwierdzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postepowania moze nastapic¢ tylko
w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegolnych.

W doktrynie daje si¢ szczegodlny wyraz doniostosci zasady trwatosci decyzji
ostatecznej, podkreslajac aksjologiczne podtoze niniejszej zasady?® oraz znacze-

15 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., kom. do art. 127a, nb 10.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2021 r., [ OSK 169/21, LEX nr 3331914; wyrok NSA
z dnia 16 kwietnia 2021 r., I OSK 547/21, LEX nr 3192850; wyrok NSA z dnia 20 lipca 2022 r., I OSK
2202/19, LEX nr 3406809.

17 Wyrok NSA z dnia 6 listopada 2020 r., IT OSK 2674/20, LEX nr 3114200.

18 Zob. wyrok NSA z dnia 20 lipca 2022 r., Il OSK 2202/19, LEX nr 3406809.

Y T. Kosicki, Skutecznosé zrzeczenia sig prawa do wniesienia odwolania w ogélnym postepowaniu
administracyjnym w przypadku wielosci stron — glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z dnia 6 listopada 2020 r., II OSK 2674/20, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2023, nr 2, s. 283-296.

20 W. Pigtek, [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), System prawa administracyjnego procesowego,
t. 11, cz. I, Zasady ogdle postgpowania administracyjnego, Warszawa 2018, s. 469.
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nie, jakie odgrywa w odniesieniu do stabilizacji stosunkow prawnych?!. Powigzany
Z nig jest rowniez zakaz dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow, na mocy
ktorych mozliwe jest uchylenie badz zmiana decyzji ostatecznej*. Ustanawia ona
takze niezwykle wazne w kontekscie przedmiotowego zagadnienia domniemanie
waznosci® 1 legalnosci* decyzji ostatecznej. Bedzie ona korzysta¢ z powagi rze-
czy osadzonej?, co oznacza, ze niedopuszczalne jest ponowne rozpatrzenie sprawy
uprzednio rozstrzygnietej decyzja ostateczng®.

Ratio legis ustanowienia zasady trwatos$ci decyzji ostatecznych oraz jej kon-
sekwencje trafnie ujmuje E. Iserzon: ,,uznanie, iz akt administracyjny wadliwy jest
Z mocy samego prawa niewazny, prowadzitoby do konsekwencji zyciowo gorszych
niz uznanie aktu administracyjnego wadliwego za wazny, poki nie zostat w nalezy-
tym trybie zmieniony lub uchylony. Gdyby$my bowiem przyjeli, ze akt administra-
cyjny wadliwy jest niewazny z mocy prawa, upowazniliby$my kazdego obywatela
i kazdy organ wladzy do oceny aktu z punktu widzenia prawidtowosci i do uznania
go dla siebie za obowiazujacy lub nie obowiazujacy w zaleznos$ci od subiektyw-
nej oceny jego prawidlowosci. Szczyt praworzadnosci, jakim jest potozenie znaku
rownosci miedzy aktem wadliwym a aktem niewaznym, statby si¢ szczytem nie-
rzadu™?.

Omawiana zasada stanowi niezwykle istotng gwarancje dla strony, mianowicie
jezeli istnieje domniemanie waznosci decyzji ostatecznych, oznacza to, ze strona moze
korzysta¢ z uprawnien nabytych w drodze ostatecznej decyzji bez narazenia si¢ na
zarzut, ze korzysta z uprawnienia bezprawnie. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze
zasada trwatosci decyzji ostatecznych ustanawia dla strony ochrone praw nabytych.

Kazda jednostka potrzebuje stabilnosci aktu ksztattujacego zaréwno jej upraw-
nienia, jak i obowigzki, by moc na tej podstawie planowac swoje przyszie dziatania.
Wysoce niekorzystna z perspektywy stabilnosci obrotu prawnego ksztattowanego
przez organy administracji publicznej bedzie sytuacja, w ktorej strona nie bedzie

21 W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 123.

2 Jbidem, s. 123.

3 E. Iserzon, Moc obowiqzujgca aktu administracyjnego i domniemanie jego waznosci, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1965, R. XXVII, z. 1, s. 56.

2* Por. W. Piatek, [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), op. cit., s. 472 oraz wyrok NSA z dnia
10 wrzeénia 2014 r., I OSK 229/13, LEX nr 1551287.

% K. Luczak, Konstrukcja rei iudicatae decyzji administracyjnej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2012, vol. 12, nr 4, s. 94.

26 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2011 r., IT OSK 2475/10, LEX nr 746894.

27 E. Iserzon, op. cit., s. 56-57.

2 Ibidem, s. 59.
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miata pewnosci co do waznosci, a tym samym wykonalnosci decyzji, ktorej jest
adresatem. Do takowej sytuacji jednakze dosztoby, gdyby przyja¢ poglad, zgodnie
z ktorym to organ odwolawczy nabywa uprawnienia do oceny, czy skutek ostatecz-
nosci w konkretnej sprawie zaistnial, czy tez nie. Dzialania organow w trybie odwo-
tawczym nie mogg bowiem skutkowac utratg przez decyzje ,,cechy ostatecznosci”™.

Regute dotyczacg wykonalno$ci decyzji, wobec ktdrej strony zrzekty si¢ prawa
do wniesienia odwotania, ustanawia art. 130 § 4 k.p.a., zgodnie z ktérym decyzja
podlega wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, jezeli jest
zgodna z zadaniem wszystkich stron, lub jezeli wszystkie strony zrzekly si¢ prawa
do wniesienia odwotania. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na stanowisko wyrazone
w wyroku NSA z dnia 14 czerwca 1982 r. I SA 235/82%°. Odnosi si¢ ono wprawdzie
do dopuszczalno$ci odwotania wniesionego z uchybieniem terminu, jednakze pod-
kresla istote zasady wyrazonej w art. 16 § 1 k.p.a. Stwierdzono bowiem, ze jezeli
strony nie zostaly powiadomione o wniesieniu odwotania po uptywie czternasto-
dniowego terminu od dnia doreczenia im decyzji, decyzja staje si¢ po tym terminie
ostateczna i prawomocna ze wszelkimi skutkami z tego wynikajacymi. Ze wzgledu
na pewnos$¢ i trwatos$¢ statusu prawnego strony, zwlaszcza gdy nabyta ona upraw-
nienia, decyzja ostateczna moze by¢ wzruszona tylko w jednym z trybow nadzwy-
czajnych. Wszystkie te ograniczenia i uwarunkowania majg stuzy¢ m.in. ochronie
praw nabytych na podstawie decyzji ostatecznej i organ administracji jest obowigza-
ny mie¢ t¢ ochrone na wzgledzie w kazdym przypadku wszczynania postepowania
w sprawie wzruszenia takiej decyzji. W takim wypadku nie bedzie mozna w trybie
odwolawczym wzruszy¢ decyzji ze wskazaniem, ze byta nieostateczna z tego powo-
du, Ze jednej ze stron nie dorgczono decyzji.

Analogiczna sytuacja zachodzi w przypadku zrzeczenia si¢ przez wszystkie
strony biorgce udzial w postepowaniu prawa do odwotania. Majac na uwadze po-
wyzej przywotane wzgledy, w ocenie autorki nalezaloby stwierdzi¢, ze decyzja staje
si¢ ostateczna w dniu dorgczenia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do odwota-
nia ostatniej ze stron bioracych udziat w postepowaniu, gdyz wtedy z perspektywy
wszystkich podmiotéw biorgcych udzial w postgpowaniu ziszczajg si¢ przestanki
okreslone w art. 127a k.p.a. NSA w wyroku z dnia 29 kwietnia 2020 r., I OSK
2180/19, postuguje si¢ stwierdzeniem, ze ,,zrzeczenie si¢ prawa odwolania moze do-

tyczy¢ wylacznie strony w rozumieniu formalnym, tj. przyjetym przez organ admi-

» Por. wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2023 r., I1 GSK 562/22.
30 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 1. I SA 235/82, Legalis.
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nistracji publicznej™!. Gdyby dopusci¢ odmienng wyktadnig, strony, ktore zrzekty
si¢ prawa do odwotania, nie miatyby pewnosci, czy decyzja w ich sprawie jest na
pewno ostateczna, poniewaz w trakcie biegu czternastodniowego terminu na wnie-
sienie odwotania mogtaby si¢ ,,ujawni¢” strona pominigta w postepowaniu i uru-
chomi¢ tryb odwotawczy. Mozna doj$¢ do wniosku, ze takie rozumienie przepisu
art. 127a k.p.a. zaprzecza istocie zasady trwatosci ostatecznej, poniewaz zamiast
skutkowa¢ stabilizacjg obrotu prawnego wzbudza w jego uczestnikach niepewnosé¢
ich sytuacji prawnej oraz brak zaufania do organdw administracji publiczne;.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze w ocenie autorki juz sam brak wyda-
nia przez organ odwotawczy postanowienia o niedopuszczalno$ci odwotania na
podstawie art. 134 k.p.a. bedzie stanowil naruszenie art. 16 § 1 k.p.a. Zarowno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie wskazuje si¢, ze niedopuszczalnos¢ odwotania
stwierdza si¢ z przyczyn przedmiotowych oraz podmiotowych?®?. Jezeli odwotanie
zostalo ztozone od decyzji, co do ktdérej uprzednio zrzeczono si¢ prawa do odwo-
lania, organ wyzszego stopnia jest obowigzany wyda¢ postanowienie o niedopusz-
czalnoséci odwotania® z przyczyny przedmiotowej, gdyz odwotanie to zostato zto-
zone od decyzji ostatecznej**. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zgodnie z uchwatg
NSA z dnia 5 lipca 1999 r., OPS 16/98, kwesti¢ legitymacji podmiotu wnoszacego
odwolanie powinno si¢ rozstrzygaé¢ decyzja administracyjng, gdyz nalezy w tym
celu zastosowaé przepisy prawa materialnego. Nierzadko bywa tak, ze kwestia
legitymacji procesowej nie jest oczywista, potrzebne jest zatem przeprowadze-
nie postgpowania wyjasniajacego, jako przyktad mozna poda¢ ustalenie intere-
su prawnego w sprawach o pozwoleniu na budowe?®. Organ odwotawczy powi-
nien wowczas rozstrzygnac¢ kwestie legitymacji podmiotu wnoszacego odwotanie
w drodze decyzji — wydajac decyzje o umorzeniu postepowania odwotawczego na
podstawie art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a., w wyniku stwierdzenia, ze powyzej wskaza-
ny podmiot nie legitymuje si¢ interesem prawnym, badz wydajac jedng z decyzji
wymienionych w art. 138 § 1- 2 k.p.a., jezeli organ ustali, ze podmiot wnoszacy
odwotanie byt strong postgpowania.

31 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., IT OSK 2180/19, LEX nr 3065231.

32 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, op. cit., art. 134.

3 PM. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
2024, art. 127(a).

3 K. Glibowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks..., art. 127a, nb 5.

35 W. Chroécielewski, Konsekwencje prawne ztozenia odwolania przez osobg, ktéra nie jest strong
postepowania administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2016, nr 5,
s. 23-35.
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Majac na uwadze co do zasady odmienny sposob postepowania organu odwotaw-
czego w odniesieniu do badania przestanek przedmiotowych i podmiotowych wnie-
sionego odwotania, w pelni uzasadnione wydaje si¢ by¢ stwierdzenie, ze w pierwszej
kolejnosci organ wyzszej instancji powinien przystapi¢ do oceny tych pierwszych
— w taki sposob nie dojdzie do wszczgcia postgpowania wyjasniajacego w sytuacji,
w ktorej mozna bylo zakonczy¢ postepowanie odwotawcze juz na etapie wstepnym.
Taki sposob postgpowania jest takze w petni uzasadniony zasadami wyprowadzony-
mi z art. 16 § 1 k.p.a. Stusznie wskazuje WSA w Olsztynie, ze w sytuacji, gdy wszyst-
kie strony zrzekly si¢ prawa do odwotania, organ odwotawczy nie moze prowadzi¢
postepowania merytorycznego®®. Nalezaloby zatem uznaé, ze w takiej sytuacji organ
odwotawczy, oceniajac dopuszczalno$¢ odwolania, bedzie zwigzany badaniem wy-
Iacznie przestanek przedmiotowych, nie bedzie mogt zatem wstapi¢ w faze postepo-
wania wyjasniajacego, by stwierdzi¢, czy skutek ostateczno$ci rzeczywiscie zaistniat,
z powodu watpliwosci co do ustalenia stron przez organ I instancji.

W ocenie autorki organ odwolawczy powinien stwierdzi¢ niedopuszczalnosé
— z przyczyn przedmiotowych — odwotania wniesionego przez podmiot uwazajacy
si¢ za stron¢ pominigtg przez organ, jezeli uprzednio odwotania od decyzji zrzekty
si¢ wszystkie strony bioragce udziat w postepowaniu. Za takim pogladem przemawia
w szczegolnosci zasada trwatosci decyzji ostatecznych, zgodnie z ktora decyzja ko-

rzysta z domniemania waznos$ci decyzji ostatecznych.

4. Wznowienie postepowania

Najbardziej zasadnym trybem wzruszenia decyzji, co do ktorej zaistniat skutek
okreslony w art. 127a k.p.a. — w ocenie autorki — bedzie wystapienie przez strone
pomini¢ta z wnioskiem o wznowienie postegpowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 4
k.p.a. Trzeba bez watpliwosci uzna¢ za stuszny poglad B. Adamiak, zgodnie z kto-
rym nalezy w tym zakresie zrowna¢ dopuszczalnos¢ weryfikacji w nadzwyczajnym
trybie postgpowania decyzji prawomocnych z decyzjami ostatecznymi®’. Nalezato-
by uzna¢, ze odmowa wszczecia postepowania wznowieniowego w takim wypadku
bedzie razaco godzi¢ w zasade praworzadnosci, unormowana w art. 6 k.p.a. oraz
w konkretnie rozwazanej sprawie w zasade czynnego udziatu stron w postepowa-

niu, regulowanej przepisem art. 10 § 1 k.p.a. Warto w tym miejscu takze przywotac

3 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 sierpnia 2023 r., I SA/O1 701/23, LEX nr 3603425.
37 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania..., kom. do art. 16, nb 11.
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stanowisko NSA, zgodnie z ktorym trwalo$¢ decyzji nie jest rownoznaczna z ich
niezmienialnoscia, lecz polega na ograniczeniu mozliwosci ich wzruszenia tylko do
przypadkow okreslonych przez przepisy ogdlnego postgpowania administracyjne-
g0, Orzecznictwo sadow administracyjnych zdecydowanie sktania si¢ ku dopusz-
czalnosci weryfikacji takowych decyzji w trybach nadzwyczajnych®.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze wznowienie postegpowania w sprawach zakonczo-
nych ostateczng i prawomocng decyzjg jest jak najbardziej dopuszczalne. Trzeba
rowniez przy tym podkresli¢, ze przepis art. 145 § 1 k.p.a. ab initio stanowi, ze
postepowanie wznawia si¢ w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng. Co wazne
w kontekscie praw nabytych organ wlasciwy w sprawie wznowienia postgpowania
dysponuje wiasciwymi narzedziami, by dokona¢ oceny, czy rzeczywiscie podmiot
wnoszacy wniosek o wznowienie postepowania byt strong pomini¢ta przez organ
wydajacy decyzje w I instancji i w wyniku negatywnej weryfikacji odmowic uchy-
lenia decyzji dotychczasowej na podstawie art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a. W tym wypadku,
jezeli organ nie wstrzyma wykonania decyzji na podstawie art. 152 § 1 k.p.a., strona
wcigz w catym toku postgpowania wznowieniowego bedzie mogta korzysta¢ z praw
nabytych przyznanych jej w drodze decyzji. Z kolei jezeli organ uzna, ze wystapita
wadliwo$¢ postepowania z powodu niezawinionego braku udziatu strony w poste-
powaniu i nie zaszty okolicznosci, o ktérych mowa w art. 146 k.p.a., uchyli decyzje
organu [ instancji na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. i wyda nowa decyzj¢ roz-
strzygajaca o istocie sprawy.

5. Skarga do WSA

Rozwazajagc mozliwo$¢ wzruszenia decyzji, od ktorej strony biorace udziat
w postepowaniu zrzekly si¢ prawa do odwolania, nalezatoby rowniez rozwazy¢, czy
od takowej decyzji przystugiwa¢ bedzie skarga do wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego. Doktryna na to pytanie odpowiada negatywnie®. Istnieja jednakze pewne

przestanki, ktore w ocenie autorki mogg $wiadczy¢ o dopuszczalnosci takiej skargi.

3% Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2021 r., IT GSK 182/21, LEX nr 3205553.

3 Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 sierpnia 2023 r., IT SA/Ol 701/23, LEX nr 3603425;
wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., Il OSK 2180/19, LEX nr 3065231.

4 Por. K. Glibowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks..., nb 5, s. 1197; B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania..., nb 13, s. 827; A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, A. Wrobel, op. cit., art. 127(a); P.M. Przybysz, op. cit., art. 127(a); Z. Kmieciak, [w:] J. We-
gner, M. Wojtun, Z. Kmieciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023,
art. 127(a).
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Rozwazania te nalezy rozpocza¢ od wyktadni art. 52 p.p.s.a.*! ustanawiajgcego
reguty dopuszczalno$ci wniesienia skargi do WSA. Jak wskazuje NSA w wyroku
z dnia 8 marca 2005 r., OSK 1253/04, celem niniejszej regulacji jest dopuszczalnosé
kontroli decyzji ostatecznych, ktére takimi si¢ staly po wyczerpaniu toku instancji.
Inaczej mowigc, celem omawianej regulacji jest pozbawienie skargi do WSA konku-
rencyjnosci wzgledem zwyczajnych §rodkow odwotawczych przystugujacych stro-
nie w toku instancji. Regulacja ma na celu rowniez zapobiega¢ sytuacjom, w ktérych
strona post¢gpowania administracyjnego sktada skarge do WSA od decyzji, ktéra na-
byta przymiot ostatecznosci wskutek niewniesienia przez te strong¢ odwotania®.

W mysél art. 52 § 1 p.p.s.a. skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu srodkoéw za-
skarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w postgpowaniu przed organem wiasci-
wym w sprawie, chyba Ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
lub Rzecznik Praw Dziecka. Artykut 52 § 2 p.p.s.a. dookredla, Ze przez wyczerpanie
srodkow zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej stronie nie przystuguje za-
den $rodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie lub ponaglenie przewidziane
w ustawie. Aby zatem skarga do WSA byta dopuszczalna, skarzacy musi wyczerpac
uprzednio wszystkie srodki zaskarzenia w toku instancji, o ile te mu przystugiwaty.
Nalezy réwniez wskazac, ze pojecie srodka zaskarzenia odnosi si¢ do srodkow za-
skarzenia przystugujacych stronie w toku instancji®.

Zgodnie z wczesniejszymi ustaleniami nalezy uznac, ze stronie pominigtej nie
przystugiwato odwotanie po doreczeniu zrzeczenia si¢ prawa do odwotania orga-
nowi I instancji. Czysto teoretycznie mozna by powiedzie¢, ze strona pominigta
mogla wnie$¢ odwotanie przed dor¢czeniem o§wiadczenia okreslonego w art. 127a
k.p.a. ostatniej stronie bioragcej udzial w postgpowaniu, zatem prawo do wniesienia
odwotlania stronie pomigtej przystugiwato przez okres krotszy niz czternascie dni
od dnia doreczenia decyzji ostatniej stronie postgpowania. W tym miejscu na mar-
ginesie nalezy wskaza¢, ze w zwigzku z przepisem art. 54 § 2a p.p.s.a. skarga do
WSA bedzie dopuszczalna w zblizonej sytuacji, mianowicie gdy organ na podstawie
art. 127 § la k.p.a. odstapi od uzasadnienia decyzji**. W ocenie autorki nalezatoby
wskazaé, ze wyktadnia przepisu art. 52 § 1 p.p.s.a., prowadzaca do wniosku, ze

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
tj. Dz. U. 2 2023 r. poz. 1634, dalej: p.p.s.a.

2 Wyrok NSA z dnia 8 marca 2005 r., OSK 1253/04; por. M. Sieradzka, [w:] A. Skoczylas, P. Szu-
stakiewicz (red.), Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 2, War-
szawa 2023, kom. do art. 52, nb 1.

B Ibidem.

4 PM. Przybysz, op. cit., art. 127.

104



Srodki zaskarzenia przystugujace stronie pominietej na tle regulacji art. 127a k.p.a.

skarga wniesiona przez skarzacego, bedacego w postgpowaniu administracyjnym
strong pominieta z uwagi na niewyczerpanie srodkow zaskarzenia, prowadzitaby do
razacego ograniczenia prawa do sadu, gwarantowanego przez art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji RP. Formalnie takiej stronie przystugiwatoby odwotanie, jednakze nie mogtaby
zniego w praktyce skorzysta¢, poniewaz mogtaby si¢ dowiedzie¢ o istnieniu decyzji
juz po uzyskaniu przez nig cechy ostatecznosci albo powzia¢ taka informacje w tak
krotkim terminie, ze w praktyce nie miataby zadnych szans na wniesienie odwota-
nia przed dorgczeniem o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ odwotania przez ostatnig ze
stron. W praktyce bowiem, jezeli strony decyduja si¢ na skorzystanie ze zrzecze-
nia si¢ prawa do odwotania, czynig tak, by przyspieszy¢ uzyskanie przez decyzj¢
cechy ostatecznos$ci, zatem o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do odwotania zo-
stajg dorgczone organowi w najszybszym mozliwym terminie, tak Ze strona zostaje
pozbawiona mozliwos$ci wniesienia odwotania.

W doktrynie rozrdznia si¢ jednak wylacznie dwie sytuacje, w ktorych skarga jest
dopuszczalna — gdy ustawodawca przyznaje §rodek zaskarzenia od danego rodzaju
rozstrzygnigcia oraz gdy przepisy nie przewiduja srodka zaskarzenia w postgpowa-
niu administracyjnym*. W pierwszej sytuacji dopuszczalno$¢ skargi bedzie zalezata
od wykorzystania zwyktych srodkow zaskarzenia w toku instancji, w drugiej zas do
whniesienia skargi do WSA podjecie takich dziatan nie bedzie konieczne*®. Jak mozna
wigc zauwazy¢, nie wskazuje si¢, ze niemozno$¢ wyczerpania srodkow zaskarzenia
w toku instancji z powodu szybszego uzyskania przez decyzje przymiotu ostatecz-
nosci i prawomocnos$ci pozwala stwierdzi¢, ze wniesienie skargi jest dopuszczalne.
O niedopuszczalnosci skargi z przyczyn braku wyczerpania srodkéw zaskarzenia
wypowiada si¢ rowniez w wiekszosci jednoznacznie orzecznictwo, wskazujac na
bezwzglednos¢ postawionego w art. 52 § 1 p.p.s.a. warunku®’.

W tym miejscu nalezy jednakze wskazaé, ze zardbwno doktryna, jak i orzecznic-
two nie przesadzaja w sposob bezposredni o tym, czy w przypadku zaistnienia skutku
okreslonego w art. 127a k.p.a. skarge strony pominigtej nalezy uzna¢ za dopuszczalng
w rozumieniu art. 52 § 1 p.p.s.a. Autorka przychyla si¢ jednakze ku tezie, ze nie ma
podstaw do uznania niedopuszczalno$ci skargi strony pomini¢tej z przyczyny braku
wyczerpania przystugujacych jej sSrodkow zaskarzenia, gdyz odmienna wyktadnia pro-
wadzitaby do ograniczenia praw takiej strony z przyczyn przez nig niezawinionych.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 598.

4 JIbidem, s. 599.

47 Por. postanowienic WSA w Krakowie z dnia 2 pazdziernika 2018 r., IIl SA/Kr 976/18, LEX
nr 2552776; postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 18 lipca 2022 1., Il SA/Po 462/22, LEX nr 3379862.
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W odniesieniu do kwestii zachowania terminu do wniesienia skargi przez strone,
ktorej nie dorgczono decyzji, nalezy wyjasnic, ze wbrew temu, co mogtoby wynikaé
z literalnej wyktadni art. 53 § 1 p.p.s.a. (skarge wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni
od dnia doreczenia skarzacemu rozstrzygnigcia w sprawie albo aktu, o ktorym mowa
w art. 3 § 2 pkt 4a), prawo do wniesienia skargi bedzie przyshugiwac stronie, ktorej
nie doreczono decyzji — w takiej sytuacji skarzacy moze skorzysta¢ z uprawnienia
ztozenia skargi przed uptywem 30 dni od daty doreczenia decyzji innej stronie po-
stepowania administracyjnego®.

Nastepnie nalezy przejs¢ do wyktadni przepisu art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., gdyz
istnieja w obrocie prawnym orzeczenia, ktore na tej podstawie odrzucaja skarge, co
do ktorej strony zrzekty si¢ prawa do odwotania®. W szczegolnosci nalezy przyjrzec
si¢ postanowieniu WSA w Poznaniu z dnia 22 marca 2022 r., IV SA/Po 1152/22,
gdyz sad na mocy przytoczonego orzeczenia odrzuca skarge strony pominigtej,
ztozong po zaistnieniu skutku z art. 127a § 2 k.p.a. W uzasadnieniu postanowienia
sad wskazuje, ze nastepstwem nadania przedmiotowej decyzji przymiotu ostatecz-
nosci 1 prawomocnosci jest wytgczenie mozliwosci zaskarzenia decyzji do sadu. Ta-
kowe rozstrzygniecie moze jednak budzi¢ watpliwosci, w szczegdlnosci w odniesie-
niu do rozumienia pojg¢cia prawomocnosci decyzji.

W mysl art. 16 § 3 k.p.a. decyzje ostateczne, ktdrych nie mozna zaskarzy¢ do
sadu, sa prawomocne. Definicja prawomocno$ci zostata wprowadzona do k.p.a. ta
samg nowelizacjg, ktora wprowadzita przepis art. 127a k.p.a. W uzasadnieniu za-
warto stwierdzenie, ze ,,zgodnie z projektowang regulacjg decyzja jest prawomocna,
jezeli nie mozna jej zaskarzy¢ do sadu, niezaleznie od przyczyn. Tworcy projektu
nowelizacji wskazuja, ze w rozumieniu projektowanego art. 16 § 3 k.p.a. nie mozna
zaskarzy¢ decyzji, gdy zakazuje tego przepis prawa, gdy uptynat termin do zaskarze-
nia decyzji czy z powodu juz zrealizowanej sadowej kontroli (tj. jezeli sad odrzucit
lub oddalit skarge albo umorzyt postgpowanie)”*. W ocenie autorki watpliwe jest
uznanie, ze niniejsza regulacja moze wprowadzi¢ regute, zgodnie z ktorg przepis
ustawy bedzie zabranial jednostce zaskarzenia decyzji do sadu. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze doktryna juz przed wprowadzeniem niniejszego przepisu wypracowa-

ta definicje prawomocnosci decyzji administracyjnej’’. W ocenie autorki zaré6wno

4 Zob. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2013 r.,  OSK 2265/13, LEX nr 1541330.

4 Zob. postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 22 marca 2022 r., IV SA/Po 115/22, LEX nr 3324961
postanowienie WSA w Lublinie z dnia 17 czerwca 2020 r., III SA/Lu 124/20, LEX nr 3071938; posta-
nowienie NSA z dnia 16 lutego 2021 r., III OSK 3180/21, LEX nr 314468]1.

30 Uzasadnienie... s. 21.

51 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., kom. do art. 16, nb 10.
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brzmienie przepisu art. 16 § 3 k.p.a., jak i dotychczas wypracowane poglady dok-
tryny §wiadcza o fakcie, ze prawomocnos$¢ decyzji wynika z okolicznosci, ze nie
przystuguja od niej $rodki zaskarzenia. Mozna by rozwazy¢, czy prawomocnos¢ nie
ma niejako charakteru wtérnego w stosunku do mocy prawnej decyzji. Oznacza to,
ze decyzja staje si¢ prawomocna, poniewaz ziscit si¢ okreSlony w ustawie skutek
(np. uptyw terminu do wniesienia skargi do WSA czy oddalenie skargi przez sad
administracyjny). Takie rozumienie prawomocnosci koresponduje z doktrynalnym
podziatem na prawomocnos¢ formalng i materialng®. Decyzj¢ prawomocng for-
malnie mozna okresli¢ jako decyzj¢ ostateczna, od ktorej nie bedzie przystugiwat
srodek zaskarzenia w toku instancji*’. Z kolei prawomocno$¢ materialna wiaze si¢
z oddaleniem skargi na decyzje prawomocnym wyrokiem sagdu administracyjnego™.
Ten rodzaj prawomocnosci wigze si¢ z uzyskaniem przez decyzje wigkszej stabili-
zacji*. Nalezatoby zatem postawi¢ pytanie, czy sformutowanie przez ustawodawce,
ze z dniem doreczenia organowi administracji publicznej o§wiadczenia o zrzeczeniu
si¢ prawa do wniesienia odwotania przez ostatnig ze stron postepowania, decyzja
staje si¢ ostateczna i prawomocna, przesadza o braku dopuszczalnosci zaskarzenia
takowej decyzji do WSA.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z W. Jakimowiczem, ze niedopuszczalna jest skarga do WSA
whniesiona przez strone, ktora zrzekla si¢ prawa do odwotania®. W tym wypadku
wypehnia si¢ dyspozycja art. 52 § 1 p.p.s.a., gdyz stronie przystugiwato prawo do od-
wotania, jednakze zdecydowata, Ze z niego nie skorzysta. Z kolei stronie pominigtej
nie pozostawiono w tym zakresie decyzyjnos$ci, gdyz nie mogta wnies¢ odwolania
w ustawowym, czternastodniowym terminie. Nalezatoby w takim razie rozwazyc¢,
czy konstrukcja art. 127a k.p.a. moze pozbawi¢ taka strone prawa do sprawiedli-
wego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy,
niezalezny i bezstronny sad, gwarantowanego przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Nalezy mie¢ na uwadze art. 45 ust. 1, a takze art. 77 ust. 2 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia
swoich wolnosci i praw. TK w wyroku z dnia 8 listopada 2001 r., P 6/01, OTK 2001,
wskazuje, ze z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP wynika jednoznaczna wola ustrojodaw-

52 Ibidem.

3 W. Pigtek, [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), op. cit., s. 478.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., kom. do art. 16, nb 10.

5 J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, R. LXVIIL z. 2, s. 310.

¢ 'W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od
decyzji administracyjnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 9, s. 49.
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cy, aby prawem do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw, z zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego zas$ plynie dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawe-
zajacej wyktadni prawa do sagdu®’. TK zwraca rowniez uwage na brzmienie art. 31
ust. 3 Konstytucji ustanawiajacego wymog, by wszelkie ograniczenia prawa do sadu
dopuszczalne byly w absolutnie niezbednym zakresie w przypadku jego konfliktu
z inng konstytucyjng zasada, jezeli urzeczywistnienie danej wartosci konstytucyjnej
nie jest mozliwe w inny sposob. Moga one zosta¢ ustanowione tylko w ustawie i tyl-
ko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia, moralnosci pu-
blicznej albo wolnosci i praw innych osob. Nie moga naruszaé istoty tych wolnosci
i praw, ktore ograniczaja*®. Powyzej przywotane orzecznictwo TK moze $wiadczy¢
o fakcie, ze wyktadnia, zgodnie z ktora skarga do WSA, ztozona przez strong pomi-
nigta w postgpowaniu od decyzji, ktora zgodnie z art. 127a § 2 k.p.a. jest prawomoc-
na, bedzie niedopuszczalna z przyczyny wskazanej w art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., moze
by¢ sprzeczna z konstytucyjng zasada prawa do sadu. Wyktadnia ta moze bowiem
prowadzi¢ do przyjecia, ze przepis art. 127a § 2 k.p.a. wylacza prawo do sadu dla
strony pominig¢tej w postepowaniu, kiedy nie wydaje si¢, ze takie ograniczenie jest
uzasadnione ochrong innych wartosci, ktérym ta zasada powinna ustgpi¢. W opinii
autorki jedynag warto$cig, ktéra wprowadzenie takowego zakazu ma chroni¢, ogra-
niczajac prawo do sadu stronie pominigtej, jest stabilizacja obrotu prawnego. Majac
jednak na uwadze odmienny charakter ostatecznos$ci i prawomocnosci decyzji, ta-
kowe uzasadnienie ograniczenia konstytucyjnego prawa do sadu bedzie co najmniej
watpliwe. Czym innym jest bowiem ostatecznos$¢ decyzji, ktora korzysta z zasady
trwato$ci, a czym innym prawomocnosci decyzji, ktora przede wszystkim wigzac si¢
bedzie z powagg rzeczy osadzonej w przypadku oddalenia skargi na decyzje przez
sad administracyjny. Mozna zatem rozwazy¢, czy w rozwazanej sytuacji ogranicze-
nie prawa do sadu stronie pomini¢tej bedzie zgodne z zasadg proporcjonalnosci.
Jak mozna zauwazy¢, kwestia zaskarzalnosci przedmiotowych decyzji nie jest
tak jednoznaczna, jak mogloby si¢ wydawac po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem
orzecznictwa i doktryny. Nasuwajg si¢ w tym wypadku powazniejsze watpliwosci
dotyczace przede wszystkim rozumienia pojg¢cia prawomocnosci decyzji w kontek-
Scie art. 127a k.p.a. Temat ten z pewnos$ciag moze stanowi¢ temat dalszych, bardziej

dogtebnych rozwazan. W niniejszym opracowaniu autorka poddaje jedynie analizie

57 Wyrok TK z dnia 8 listopada 2001 r., P 6/01, OTK 2001, nr 8, poz. 248.
3 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.
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kwesti¢ niedopuszczalno$ci skargi strony pominigtej od decyzji, co do ktorej zrze-
czono si¢ uprzednio prawa do odwotania.

Majac na uwadze catoksztalt zobrazowanych w niniejszym opracowaniu roz-
wazanh, w ocenie autorki regulacja art. 127a k.p.a., pomimo pozornej realizacji za-
sady dyspozycyjnosci prawem do odwotania strony, w gruncie rzeczy w znacznym
stopniu ja ogranicza.
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Problem konstytucyjnosci instytucji przepadku
w Swietle nowelizacji Kodeksu karnego
z dnia 7 lipca 2022 r.

The problem of the constitutionality of the institution of forfeiture
in the light of the amendment to the Penal Code of July 7, 2022.

Streszczenie

Autor podjat si¢ oméwienia problematyki zwigzanej ze zmianami dotyczacymi nowelizacji Ko-
deksu karnego — art. 44b, ktore rozszerzaja instytucje przepadku o nowe regulacje. Wprowadzenie
przepisow w zycie z dniem 14 marca 2024 r. konstruuje kwestie, ktore w debacie publicznej wy-
magaja doprecyzowania oraz wzbudzajg szereg watpliwosci dotyczacych konfiskaty i jej zgod-
nosci z konstytucjg. Chociaz tematyka jest w swojej istocie stosunkowo nowa, to z perspekty-
wy doktryny zaczety si¢ juz formowaé wyrazne stanowiska, ktore autor przedstawia i analizuje.
Zebrane podczas badan przyktady, przeanalizowane poglady oraz wglad w przepisy — zardowno
te obecnie obowiazujace, jak i nieaktualne, pozwalaja na postawienie hipotezy, ktéra stanowic¢
moze doskonaty punkt wyjscia w kwestii rozwazan dotyczacych fundamentow przepadku oraz
przysztosci tej instytucji.

Stowa kluczowe
przepadek, konfiskata, konstytucja, nowelizacja, kodeks karny

Abstract

The author undertook to discuss the issues related to changes regarding the amendment of the
Penal Code — Article 44b, which extends the institution of forfeiture with new regulations. The
introduction of new regulations into force currently raises many questions and a number of doubts
regarding confiscation and its compliance with the constitution. Although the subject matter is
relatively new in nature, from the perspective of doctrine, clear positions have already begun to
form, which the author presents and analyzes. The examples collected during the research, the
analyzed views and insight into the regulations - both those currently in force and outdated ones,
allow us to formulate a hypothesis that may constitute an excellent starting point for considera-
tions regarding the foundations of forfeiture and the future of this institution.

Keywords
forfeiture, confiscation, constitution, amendment, penal code
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1. Wprowadzenie

Prawo w rozumieniu zespolu norm prawnych zmuszone jest do nieustannego
rozwijania si¢ i ewoluowania, jednak nie kazda zmiana, a w tym przypadku nowe-
lizacja, prezentuje si¢ w sposob dajacy mozliwos¢ klarownej oceny. Jedna z takich
nowelizacji to art. 44b Kodeksu karnego!, ktory wszedl w zycie z dniem 14 marca
2024 r.2, rozszerzajac obecnie znang forme instytucji przepadku o mozliwos¢ prze-
padku pojazdu mechanicznego lub jego rownowartosci. Podstawg interpretacji no-
wego przepisu jest zestawienie go z normami, jakie stanowi Konstytucja, co otwiera
przestrzen do debaty, czy wspomniany artykul jest w swojej istocie konstytucyjny.
Na podstawie badan przeprowadzonych metoda dogmatyczno-prawna oraz kom-
paratystyczna usituje uzyska¢ odpowiedz na pytanie: jak art. 44b k.k. wplywa na
dotychczasowa instytucje przepadku oraz jak odnosi si¢ on do norm prawnych usta-
nowionych w Konstytucji? W celu odpowiedzi na powyzsze pytania analizie podda-
ne zostaly materialy naukowe, sktadajace si¢ z literatury przedmiotu, najnowszego
orzecznictwa, miedzynarodowych aktéw prawnych oraz aktéw prawnych obowig-
zujacych w innych niz polski systemach prawnych.

2. Nowa twarz instytucji przepadku na gruncie art. 44b k.k.
22024 r.

Instytucja przepadku obecna jest w wigkszo$ci swiatowych systemoéw praw-
nych, w ktorych pehi rézne funkcje. Przepadek ma posiada¢ przede wszystkim
charakter represyjno-prewencyjny oraz by¢ narzedziem walki z okre§lonymi gru-
pami lub typami przestgpstw. Celem przepadku jest odebranie mienia uzyskanego
w sposoOb bezprawny oraz uniemozliwienie dalszej dziatalnos$ci przestepczej przy
wykorzystaniu mienia, ktore stuzyto lub bylo przeznaczone do popetnienia prze-
stepstwa’. Nalezy juz tutaj zwroci¢ uwage, ze instytucja przepadku to jeden z naj-
bardziej represyjnych srodkow reakcji wymiaru sprawiedliwosci, ktory czesciowo
ingeruje w prawo witasnosci. Cho¢ jest ona instrumentem niezbednym, a takze nie-

zastgpionym w okreslonych przypadkach, nieraz absolutnie koniecznym w zwal-

! Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz. U. z 1997 . Nr 88, poz. 553, dalej jako k.k.

2 Ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw,
Dz. U. z 2022 1. poz. 2600.

3 V. Konarska-Wrzosek, J. Lachowski, Literatura [w:] V. Konarska-Wrzosek, J. Lachowski,
Instytucja przepadku w polskim prawie karnym, Warszawa 2020, s. 11.
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czaniu przestepstwa, to jej pochodzenie mocno zakorzenione jest w historii panstw
totalitarnych, ktére wykorzystywaly wspomniang instytucje do zwalczania prze-
ciwnikow politycznych?.

Warto podkresli¢, ze instytucja przepadku funkcjonowata w k.k. z 1932 r. jako
kara dodatkowa — art. 44e® — stanowiac o przepadku narzedzi i przedmiotoéw ma-
jatkowych, jednak swoja najbardziej surowg forme przyjeta w Kodeksie karnym
z 1969 r.°, gdzie katalog kar dodatkowych zostal zmodyfikowany poprzez uzupet-
nienie o konfiskate polegajaca na pozbawieniu czesci lub nawet catos$ci mienia.
Fakt, Zze mienie podlegajace konfiskacie wcale nie musiato wynika¢ z popekienia
zbrodni, byt wysoce dotkliwy. Przepis ten stanowit doskonaty przyktad prawa wy-
mierzonego w przeciwnikow witadzy socjalistycznej, ale rowniez posrednio godzit
we wlasnos$¢ osob bliskich osoby popetniajacej przestgpstwo, czesto pozbawiajac
je catego majatku pomimo braku ich jakiegokolwiek zaangazowania w przestep-
stwo badz wiedzy o nim. Zakres konfiskaty nie podlegal wowczas zadnej rela-
tywizacji w stosunku do winy, a w jej sktad wchodzi¢ mogta zar6wno wartos¢
ruchoma, jak i nieruchomosci oraz wierzytelnosci i wszystkie prawa majatkowe’.
Nie dziwi wigc, ze przepis ten zostat uznany za zbyt ingerujacy w prawo wtasnosci
i natychmiast po transformacji ustrojowej zostat zmieniony. Wprowadzone w Ko-
deksie karnym modyfikacje z uplywem czasu poddane zostaty probie, ktorej nie
przeszty, poniewaz uznano je za malo skuteczne, a ich zasi¢g za zbyt ograniczony.
Nowa instytucja przepadku, ktérg wyrazono w kodeksie z 1997 r., zostata podda-
na wielu nowelizacjom, w tym cze$¢ z nich (z 2000 r., 2003 r., 2015 r., 2017 r.,
2024 r.) ingerowata w charakter orzekania, zmieniajac go cze¢sto z fakultatywnego
na obligatoryjny.

Nowela Kodeksu karnego z 20 lutego 2015 r.® wprowadzita nowy podziat
srodkow penalnych, w ktorym instytucja przepadku znalazta si¢ w rozdziale
VA. Taka zmiana odseparowata przepadek od $rodkow karnych, umiejscawiajac
te instytucj¢ w osobnym rozdziale wraz ze srodkami kompensacyjnymi. Nastepnie

* 1. Rzeplinska, Sprawcy i kara. Skazani w PRL na kare konfiskaty mienia, ,,Biuletyn PTK” 2017,
nr24,s. 73.

> Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. — Kodeks karny, Dz. U.
7 1932 1. Nr 60, poz. 571.

¢ Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks karny, Dz. U. z 1969 r. Nr 13, poz. 94.

7 M. Czechowska, Konfiskata mienia obowiqzujgca na gruncie kodeksu karnego PRL jako instrument
totalitarnego systemu komunistycznej dyktatury, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2021,
t. 43, nr 4, AUWr No 4078, s. 46.

$ Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw,
Dz. U. 22015 r. poz. 396.
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z dniem 23 marca 2017 . dokonano czterech bardzo istotnych zmian, ktore na
nowo uksztattowaty konfiskate:
— dodano nowy przepis art. 44a k.k. normujacy nowa w polskim prawie instytucje
przepadku przedsiebiorstwa;
— dodano do art. 45 k.k. nowy § 1a, doprecyzowujacy rolg pozytkow z rzeczy lub
praw w definicji korzys$ci majatkowej osiagnietej z popetnienia przestepstwa;
— znacznie rozszerzono domniemanie przestgpnego pochodzenia mienia z art. 45

§ 2 k.k. (tzw. rozszerzony przepadek);

— rozszerzono tres¢ przepisu art. 45a k.k. o nowy § 2, w ktorym zawarto zbiorcza
regulacje¢ dopuszczalnosci orzeczenia przepadku w braku wyroku skazujacego'.

W zwigzku z tym wprowadzenie instytucji konfiskaty rozszerzonej zapoczatko-
wato kolejng dyskusje o zgodnosci tego prawa z Konstytucja, poszerzajac uprawnie-
nia wymiaru sprawiedliwosci i zasieg konfiskaty.

Poprzez nowelizacje Kodeksu karnego z dnia 7 lipca 2022 r. wprowadzono do
przepisow obowiazujacych zgodnie z art. 44b przepadek pojazdu mechanicznego
lub jego rownowarto$ci. Na artykut ten sktada si¢ pie¢ paragrafow, a § 1 stanowi:
»W wypadkach wskazanych w ustawie sad orzeka przepadek pojazdu mechaniczne-
go prowadzonego przez sprawc¢ w ruchu ladowym”. Paragraf drugi uwzglednia sy-
tuacje, w ktorej pojazd nie stanowi wyltgcznej wlasnosci sprawcy w czasie popetnie-
nia przestgpstwa albo sytuacje, w ktorej sprawca po dokonaniu przestgpstwa zbyt,
darowat lub ukryt pojazd podlegajacy przepadkowi. W obu przypadkach przepis
ten nakazuje orzec przepadek rownowartosci pojazdu, uznajac jego warto$¢ na pod-
stawie polisy ubezpieczeniowej na rok, w ktdrym popetniono przestepstwo. W sy-
tuacji, w ktorej brak jest takiej polisy, szacuje si¢ Srednig warto§¢ rynkowa, biorac
pod uwagg istotne cechy pojazdu, jakimi sa m.in. marka, rok produkcji, model, typ
nadwozia, naped samochodu, jego przebieg, bez powolywania w tym celu biegtego.
Po opini¢ bieglego sigga si¢ wowczas, gdy oszacowanie wartosci zgodnie z § 2 nie
jest mozliwe, a podstawe do tego stanowi § 3. Artykut 44b § 4 wylacza mozliwos¢
orzeczenia przepadku oraz przepadku jego rownowartosci, gdy pojazd nie stano-
wil wlasno$ci sprawcy, a sprawca prowadzil go, wykonujac czynnosci zawodowe
lub stuzbowe polegajace na prowadzeniu pojazdu na rzecz pracodawcy. W takiej
sytuacji sad obligatoryjnie orzeka nawigzke w wysoko$ci co najmniej 5000 zt na

° Ustawa z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw,
Dz. U. 22017 1. poz. 768.

10°]. Giezek, [w:] D. Gruszecka et al., Kodeks karny. Czesé ogéina. Komentarz, Warszawa 2021,
rozdzial XV, s. 416.
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rzecz Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej. Ostat-
ni paragraf omawianego przepisu stanowi, ze o przepadku pojazdu mechanicznego
oraz przepadku rownowartosci tego pojazdu sad nie orzeka, gdy jest to niemozliwe
lub niecelowe z uwagi na jego utrate przez sprawce, zniszczenie lub znaczne uszko-
dzenie. Wylaczenie to zwigksza efektywno$¢ sadu, pozwalajac uniknaé obowigzku
wydawania orzeczen, ktérych skutki bytyby dolegliwos$cia zbyt mato znaczaca, przy
jednoczesnym zatozeniu, ze nie ma potrzeby spelniania funkcji prewencyjnej w for-
mie orzekania przepadku, poniewaz pojazd jest utracony, zniszczony lub znacznie
uszkodzony!'.

Analizujac powyzsze, nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage na obliga-
toryjny charakter orzekania zgodnie z nowym przepisem. Kolejnym istotnym aspek-
tem jest zakwalifikowanie przepisu do wlasciwego zakresu przedmiotowego, a wigc
przyporzadkowanie go jako przepadku do jednej z nastgpujacych grup:

— przepadku przedmiotow pochodzacych bezposrednio z przestgpstwa — producta
sceleris;

— przepadku przedmiotow stuzacych popehieniu przestepstwa lub przeznaczo-
nych do jego popetienia — instrumenta sceleris;

— przepadku przedmiotow, ktoérych wytwarzanie, posiadanie, obrot, przesytanie,
przenoszenie lub przewodz sg zakazane — obiecta sceleris'.

Omawiane prawo wpisuje si¢ W instrumenta sceleris jako przepadek przed-
miotu, a w tym wypadku, precyzyjnie ujmujac, pojazdu mechanicznego, stuzg-
cego popehieniu przestgpstwa. Do grupy tej naleze¢ moze nie tylko przedmiot
w jaki$ sposob specjalnie wytworzony lub przygotowany w celu popetnienia
przestepstwa, lecz takze rzecz, ktéra w swojej istocie jest rzecza zwykla, neu-
tralng i nieposiadajaca pozornie niebezpiecznego charakteru. W tej kwestii naj-
istotniejszy jest zwigzek przedmiotu z popetnionym czynem. Przepadek pojazdu
mechanicznego wpisuje si¢ w te kryteria jako rzecz, ktora zostata skonstruowana
z innym, nieprzestepczym przeznaczeniem. Ci¢zko nie zgodzi¢ si¢ z tym, ze po-
jazd mechaniczny zgodnie ze swoim pierwotnym przeznaczeniem nie ma stuzy¢
do powodowania katastrofy w komunikacji, sprowadzania niebezpieczenstwa tej-
ze katastrofy czy rowniez powodowania wypadku komunikacyjnego, a ponizsze
dziatania mogg by¢ przede wszystkim skutkiem jego niewtasciwego uzycia przez

posiadacza.

" M. Kulik, [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2024,
passim
12 J. Giezek, op. cit., rozdziat 1, s. 418.
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Czynem podlegajacym nowym przepisom w rozumieniu ustawy jest spowo-
dowanie katastrofy w komunikacji (art. 173), sprowadzenie niebezpieczenstwa
katastrofy w komunikacji (art. 174) oraz spowodowanie wypadku komunika-
cyjnego (art. 177), albowiem to wtasnie do tych czynow odnosi si¢ zaostrzenie
karalno$ci wobec sprawcy katastrofy lub wypadku ujete w art. 178. To wtasnie
w § 3 wspomnianego art. 178 sad posiada mozliwo$¢ (charakter fakultatywny),
jaka jest orzeczenie przepadku wspomnianego w art. 44b w przypadku skazania
za wyzej wymienione czyny, a takze obligatoryjno$¢ orzeczenia przepadku, gdy
w organizmie sprawcy czynu zawarto$¢ alkoholu byta wyzsza niz 1 promil we
krwi lub 0,5 mg/dm?® w wydychanym powietrzu albo prowadzita do takiego ste-
zenia'3,

Aktualnie kolejnym czynem podlegajacym artykulowi 44b jest prowadzenie
pojazdu w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem $rodka odurzajacego, ktore spre-
cyzowane zostato w art. 178a. Ustawodawca zdecydowat si¢ w tym przypadku na
poszerzenie tego przepisu o § 5, ktory naktada na sad obowigzek orzeczenia prze-
padku z art. 44b w razie popetnienia przestepstwa okreslonego w § 1 lub § 4, jed-
nak zastrzegajac wypadek, w ktorym zawartos¢ alkoholu w organizmie sprawcy
przestepstwa okreslonego w § 1 bylta nizsza niz 1,5 promila we krwi lub 0,75 mg/
dm?® w wydychanym powietrzu albo nie prowadzila do takiego st¢zenia. Poréwnu-
jac ten nowo wprowadzony przepis z art. 178 § 3, nalezy zauwazy¢, ze pierwsza
znaczgcg roéznicg jest granica orzekania przepadku ustalona w wysokos$ci 1 promila
alkoholu we krwi w art. 178 oraz 1,5 promila w art. 178a, jednak biorgc pod uwa-
ge rozmiar szkody czynow objetych powyzszymi przepisami, sprzeciw wzgledem
takiego podzialu wymagatby silnej argumentacji. Wieksze kontrowersje budzic¢
moze ostatnie zdanie art. 178a § 5, dajace sadowi mozliwo$¢ odstgpienia od orze-
czenia przepadku, gdy zachodzi wyjatkowy wypadek, uzasadniony szczegdlnymi
okoliczno$ciami. Kontrowersyjnos$¢ tego zdania objawia si¢ na kilku ptaszczy-
znach, a pierwszg z nich jest fakt, ze ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ odstapie-
nia od orzeczenia przepadku, gdy zachodzi wyjatkowy, odpowiednio uzasadniony
wypadek, ale nie dopuszcza takiej mozliwosci przy orzekaniu przepadku zgodnie
z art. 178 § 3. Drugim, mogacym potencjalnie budzi¢ powszechne kontrowersje,
aspektem jest kwestia, jak nalezy rozumie¢ wyjatkowy, uzasadniony szczegdlny-

mi okoliczno$ciami wypadek.

B Art. 44b § 1 k.k.
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3. Przepadek pojazdu mechanicznego na szczeblu
miedzynarodowym oraz w zagranicznych systemach prawnych

Dla panstw czlonkowskich Unii Europejskiej nigdy nie zostala wprowadzona
jednolita instytucja przepadku pojazdu mechanicznego, jednak w histori¢ prawng
Unii Europejskiej wpisany jest szereg aktow prawa migdzynarodowego, ktore na-
kazuja szanowa¢ wydawane w zagranicznych systemach prawnych nakazy konfi-
skaty. Punktem zwrotnym w tej historii bylo z pewnoscig ratyfikowanie konwencji
strasburskiej z 1990 r. przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE. Konwencja ta
zapewnita fundamenty dla migdzynarodowej wspotpracy w zakresie identyfikacji,
wykrywania, zabezpieczania i przepadku mienia pochodzacego z dziatalnos$ci prze-
stepczej'*. Kolejnym istotnym krokiem z punktu widzenia analizy instytucji prze-
padku byto wydanie decyzji ramowej Rady UE z dnia 6 pazdziernika 2006 r. w spra-
wie stosowania zasady wzajemnego uznawania nakazow konfiskaty. Decyzja ta, ze
wzgledu na swoja konstrukcje, wprawdzie nie nakazywata wzajemnego uznawania
nakazow konfiskaty pojazdow mechanicznych, jednak zawarty w niej art. 6 pkt 3
stwarzatl takag mozliwos$¢ przy zaistnieniu odpowiednich warunkoéw's. Ten akt prawa
migdzynarodowego nie zdotat jednak przej$¢ proby czasu, na co odpowiedzia byto
wydanie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE z dnia 14 listopada
2018 r. w sprawie wzajemnego uznawania nakazoéw zabezpieczenia i nakazow kon-
fiskaty. To wtasnie ust. 13 tego aktu ktadzie duzy nacisk na uznawanie i wykonywa-
nie przez panstwa cztonkowskie nakazoéw konfiskaty, nawet jezeli system prawny
danego panstwa cztonkowskiego nie przewiduje takiego typu nakazu'c.

Znaczna cz¢$¢ krajow cztonkowskich UE posiada instytucje przepadku, ktorej
zasigg obejmuje przepadek pojazdu mechanicznego. W Austrii wskutek najnowszych
zmian przepadek pojazdu grozi za przekroczenie predkosci o 80 km/h ponad dozwo-
lony limit w terenie zabudowanym lub o 90 km/h poza terenem zabudowanym!”. We
Wtoszech konfiskata pojazdu orzekana jest obligatoryjnie, jezeli sprawca prowadzit
pojazd, majac we krwi stezenie alkoholu powyzej 1,5 promila oraz pod warunkiem, ze

14 Konfiskata na szczeblu miedzynarodowym, https://e-justice.europa.eu/94/PL/confiscation [dostep:
20.04.2024].

!5 Decyzja ramowa Rady (UE) z dnia 6 pazdziernika 2006 r. w sprawie stosowania zasady
wzajemnego uznawania do nakazow konfiskaty, Dz. U. UE L 328 z 24.11.2006 r., s. 8.

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1805 z dnia 14 listopada 2018 r.,
W sprawie wzajemnego uznawania nakazow zabezpieczenia i nakazow konfiskaty, Dz. U. UE L 303/1
z28.11.2018 .

17" Confiscation of cars from speeding offenders!, https://www.ietl.net/news-details/car-confiscation-
for-speeders.html, [dostep: 20.04.2024].
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to wlasnie on jest wlascicielem samochodu'®. Innymi krajami europejskimi, w ktorych
nalezy odnotowa¢ instytucje konfiskaty pojazdu mechanicznego, sa takze Niemcy,
Dania, Francja, Belgia, Estonia, Finlandia, Luksemburg, Litwa oraz Lotwa'>. W wy-
mienionych krajach konfiskata samochodu za jazde pod wplywem alkoholu grozi
w Danii, Francji, Belgii, Estonii, Luksemburgu, we Wloszech, na Litwie i Lotwie,
a zatem w wigkszoS$ci. Przepisy tych panstw sg zroznicowane, a warunki zaistnienia
wspomnianego przepadku to nie zawsze jedynie odpowiednie stezenie alkoholu we
krwi, ale czasami tez popelnienie okreslonych czynéw pod wptywem alkoholu. Wy-
jatkowo interesujgca kwestig sa przepisy prawne obowigzujace w Luksemburgu, kto-
re zezwalajg na konfiskate pojazdu mechanicznego, gdy sprawca, prowadzac go pod
wplywem alkoholu, popemit wykroczenie wigcej niz raz w krotkim odstepie czasu.
Inng, wartg odnotowania przestanka takiej konfiskaty jest tez wielokrotne prowadze-
nie pojazdu bez waznego dokumentu prawa jazdy w Finlandii. Kraj ten zezwala takze
na omawiang konfiskate, jezeli pojazd jest wykorzystany jako przedmiot do popetie-
nia przestgpstwa umyslnego. W Belgii z kolei konfiskata pojazdu mechanicznego jest
réwniez mozliwa w przypadku powierzenia pojazdu osobie pod wplywem alkoholu,
ktoérej zawarto$¢ alkoholu we krwi przekracza 0,5 promila. Sposréd wymienionych
weczesniej krajow to wlasnie Francja posiada najwigcej regulacji prawnych dotycza-
cych konfiskaty pojazdu mechanicznego, poniewaz legislatura francuska przewiduje
az 6 takich przypadkow. Oprocz omowionej juz wezesniej konfiskaty za prowadzenie
pojazdu pod wptywem alkoholu we Francji grozi takze konfiskata za przekrocze-
nie dopuszczalnego limitu predkosci o 50 km/h, za spowodowanie kolizji i ucieczke
z miejsca zdarzenia, niezatrzymanie si¢ do kontroli drogowej, jazdg bez uprawnien
albo bez ubezpieczenia, a takze za brak OC.

W ocenie nowelizacji wprowadzajacej art. 44b warto wzia¢ pod uwage stan praw-
ny obowigzujacy w innych krajach, a po przeanalizowaniu go widoczne jest, ze roz-
szerzenie instytucji przepadku na przepadek pojazdow mechanicznych nie wprowadza
prawnego precedensu w skali Europy, a raczej aktualizacje i krok w kierunku, w jakim
juz dawno zaczety podaza¢ liczne europejskie systemy prawne. Oczywiscie specyfika
kazdego z panstw jest inna, przepisy ruchu drogowego réznig si¢ w znaczny sposob,
a poszczegoblne przepisy prawa Swietnie sprawdzajg si¢ w jednym systemie prawnym,

8 Codice della strada, https://www.normativa.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo: 1992-
04-30;285!vig= [dostep: 20.04.2024].

1 Konfiskata pojazdu jako forma kary za naruszenie przepiséw drogowych, https://sprm.org.
pl/wp-content/uploads/2022/03/Konfiskata-pojazdow-w-krajach-europejskich-rozszerzona-wersja-
Kancelaria-TURCZA-20220316.pdf [dostep: 20.04.2024].
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a w drugim ponoszg porazke, co spowodowane jest ich funkcjonowaniem w zupet-
nie innym spoteczenstwie. Nie bez powodu systemy te r6znig si¢ od siebie, prawo
si¢ nieustannie zmienia, a koniec jednego procesu legislacyjnego zazwyczaj zwiastuje
kolejny. Przepadek pojazdu mechanicznego to instytucja przepadku, ktora w UE funk-
cjonuje w wielu systemach prawnych, a w wigkszo$ci z nich grozi za wicksza liczbe
popetionych czyndow niz w Polsce w §wietle obecnych przepiséw k.k. Obecnej, nowo
wprowadzonej formy przepadku nie nalezy traktowac jako ostatecznego i najwyzsze-
go wyrazu reakcji prawnej w tej kategorii, ale jako prawdopodobng perspektywe na
dalszy rozwdj tej instytucji, w zaleznos$ci od potrzeb prawno-spolecznych.

4. Art. 44b k.k. a Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej

Pierwszym aspektem mogacym $wiadczy¢ o niekonstytucyjnosci instytucji
przepadku jest zarzut sprzecznos$ci z zasadg rowno$ci wobec prawa®. Wartos¢ pojaz-
du mechanicznego zalezna jest od wielu czynnikéw i1 indywidualnych cech pojazdu,
dlatego réznice warto$ci potrafig by¢ ogromne, zwlaszcza przy tak zglobalizowanym
rynku motoryzacyjnym jak dzi$, oferujagcym marki z calego $wiata i dostep do naj-
nowszych technologii. Majac to na uwadze, nalezy zauwazy¢, ze osoba popelniajaca
przestepstwo, wskutek ktorego orzekany jest przepadek, poruszajaca si¢ drozszym
pojazdem, jest bardziej dotkliwie karana niz sprawca wykorzystujacy do popetienia
tego samego przestepstwa pojazd mechaniczny o mniejszej wartosci?'. Powyzszy
stan moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej cze$¢ spoleczenstwa jest dotkliwiej re-
presjonowana, poniewaz nowa instytucja przepadku naraza ja na stratg o wickszej
warto$ci. Warto dodac¢, ze osoby majace do dyspozycji kilka pojazdow i planujace
popehi¢ przestepstwo grozace przepadkiem moga celowo decydowac si¢ na wybor
tanszego samochodu, wiedzac, ze bedzie on zagrozony konfiskata. Powyzsza logika
prowadzi¢ moze do czestszych wypadkéw komunikacyjnych z uzyciem starszych
aut wsrod osob posiadajacych rézne pojazdy, a to posrednio wigze si¢ ze zwickszo-
nym zagrozeniem zaréwno dla sprawcow, jak i ofiar, albowiem najnowsze modele
samochoddéw wyposazone sa w bardziej nowoczesng technologig, ktora nie tylko
zwicgksza bezpieczenstwo kierowcy i pasazerow w momencie zdarzenia, ale czesto

pozwala go réwniez uniknaé poprzez wspomaganie utrzymania kontroli nad pojaz-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483,
dalej jako k.r.p.

21 T. Oczkowski, [w:] V. Konarska-Wrzosek (red.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. IV, Warszawa
2023, art. 44, s. 388.
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dem. Dowodza tego unijne badania oraz nowo wprowadzane regulacje®, ktore wy-
magaja stosowania przy produkcji nowych samochodow technologii zapewniajace;j
wigksze bezpieczenstwo na drodze w niemal kazdym aspekcie®.

Druga zasada, ktora mogta zosta¢ naruszona przez omawiang nowelizacje, jest za-
sada proporcjonalnos$ci. Zasada ta zostala uwzgledniona nie tylko w Konstytucji®, ale
réwniez w prawie Unii Europejskiej”, a wynika z niej, ze $rodki zastosowane przez
prawodawce do realizacji danego celu musza by¢ proporcjonalne do jego istoty, a to
oznacza, ze powinny by¢ odpowiednie, niezbedne oraz proporcjonalne®. Przepisy pra-
wa zgodnie z zasadg proporcjonalnosci powinny w jak najmniejszym stopniu wptywac
na ograniczenie praw innych jednostek, tzn. osigga¢ zamierzony cel jak najmniejszym
kosztem. W tym przypadku, przy mozliwosci orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdow
mechanicznych przez sad, nalezy si¢ zastanowi¢, czy nie jest to wystarczajacy wymiar
kary. Inng kwestig, rowniez budzaca watpliwosci, jest to, czy art. 44b zachowuje propor-
cjonalno$é, bedac wysoce represyjnym srodkiem reakcji karnej. ,,Srodki penalne sensu
largo nie mogg takze ingerowa¢ w prawa osobiste i majatkowe w sposob nieracjonalny
i nadmierny z punktu widzenia celow kary i innych $rodkow penalnych. W przypadku
przestepstw komunikacyjnych ich sprawca moze by¢ kazdy, od osoby calkowicie aspo-
fecznej, po sprawce wyrdzniajacego si¢ jednoznacznie pozytywnie w zyciu spolecz-
nym. Sg to co do zasady czyny nieumyslne, poza oczywiscie umyslnym naruszeniem
zasady poczytalnosci. Ten za$ szczegolny przepadek jest wylacznie represyjny, gdyz
prewencyjny charakter ma tu wylacznie zakaz prowadzenia pojazdow. W razie za$ tego
przepadku jego «punitywno$¢» wykracza poza sam czyn i osobg sprawcy’?.

Trzecig relewantng kwestig jest zbadanie zgodno$ci z zasadg humanitaryzmu.
Wystepuje ona nie tylko w Konstytucji, ale rowniez jest wyrazona w Europejskiej

Konwencji Praw Cztowieka?, Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Po-

22 Developments in car crash safety and comparisons between results from euro NCAP tests and
real-world crashes, https://cdn.euroncap.com/media/53186/developments-in-car-crash-safety-and-
comparisons-between-results-from-euro-ncap-tests-and-real-world-crashes.pdf [dostep: 20.04.2024].

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2144 z dnia 27 listopada 2019 r.,
Dz. U. UE L 325/1z16.12.2019 1.

24 Art. 31 ust. 3 k.r.p.

% Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 1., Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569.

2 A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kontrola
wladzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010, s. 458.

27 T. Oczkowski, op. cit., s. 389.

28 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i1 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz. U.z 1993 1. Nr 61, poz. 284.
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litycznych? oraz Kodeksie karnym. Stanowi ona, ze nikt nie moze by¢ poddany
torturom ani okrutnemu, nieludzkiemu lub ponizajagcemu traktowaniu i karaniu.
OczywisScie kara nie moze by¢ catkowicie pozbawiona okrucienstwa, a stopien jego
interpretacji jest niemalze zawsze kwestig dyskusyjna, czgSciowo uzalezniong od
stopnia wyrzadzonej szkody. Odpowiednia surowos$¢ kary istotnie przyczynia si¢
do tego, ze obowigzujace prawo karne spetnia swoje najwazniejsze funkcje, jednak
przepadek pojazdu mechanicznego prowadzi¢ moze do sytuacji, gdy skonfiskowa-
nie pojazdu godzi nie tylko posrednio, ale réwniez bezposrednio w dobro rodziny
sprawcy. Pojazd mechaniczny jest najczesciej dorobkiem lat cigzkiej pracy catej ro-
dziny i stuzy do realizacji obowigzkéw zawodowych oraz spetniania potrzeb zycia
codziennego, a przepadek tego pojazdu moze to catkowicie lub cze§ciowo uniemoz-
liwi¢ cztonkom rodziny sprawcy i w tym sensie istnieje mozliwos$¢ dopatrywania si¢
sprzecznos$ci z zasada humanitarno$ci®. Potencjalnie taka sytuacja moze stanowic¢
powad do odstgpienia od orzeczenia przepadku przez sad z art. 178a § 5 jako uzasad-
nienie szczegolnymi okoliczno$ciami. W tym miejscu warto zauwazy¢, ze ustawa
nie przewiduje takiej mozliwosci z art. 178 § 3, a zamiast tego naktada obowigzek
orzeczenia przepadku, jezeli zawartos¢ alkoholu w organizmie sprawcy byta wyzsza
niz 1 promil we krwi.

W polskiej Konstytucji wlasno$¢ oraz inne prawa majatkowe to dobra konsty-
tucyjnie chronione (o czym np. $wiadczy art. 21 w zw. z art. 64 Konstytucji RP),
ale nie posiadaja one charakteru absolutnego®', dlatego Konstytucja dopuszcza inge-
rencj¢ w postaci pozbawienia prawa wlasnosci (art. 46 Konstytucji). Ograniczenie
prawa wlasnosci, jakim jest przepadek pojazdu mechanicznego, jest takze konsty-
tucyjnie uzasadnione faktem, ze petni ono funkcje na rzecz interesu publicznego, to
jest funkcje prewencyjng. Z przepisow Konstytucji wynika, ze zaistnienie instytucji
przepadku nie nastepuje na podstawie jednej ogolnej zasady i spetniania jej poszcze-
golnych przestanek, ale jest procesem precyzyjnie zindywidualizowanym, albowiem
kazda sprawa jest rozpatrywana przez sad, wraz ze stwierdzeniem znamion podmio-
towych i przedmiotowych w zwigzku z przypisywaniem sprawcy odpowiedzialnosci
za czyn zagrozony karg przepadku?®.

2 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r., Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

30 Konfiskata auta konstytucyjnie waqtpliwa, https://www.rp.pl/prawo-karne/art39969821-prof-
ryszard-stefanski-konfiskata-auta-konstytucyjnie-watpliwa [dostep: 20.04.2024].

31 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

32 M. Jabtonski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a sankcje w postaci konfiskaty rzeczy,
,Biatostockie Studia Prawnicze” 2023, vol. 28, no. 1, s. 271.
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5. Podsumowanie

Obecnie obowigzujaca forma przepadku w Kodeksie karnym zdecydowanie
poszerza dotychczasowy zasieg tej instytucji, wprowadzajac nowe, niekoniecznie
oczywiste prawnie regulacje. Niewatpliwe jest, ze konfiskata pojazdu mechanicz-
nego to kolejny instrument prawa karnego, niezwykle silnie oddziatujacy na spraw-
cow okreslonych przestepstw. Na podstawie analizy poréwnawczej innych systemow
prawnych panstw cztonkowskich UE mozna doj$¢ do wniosku, ze omawiana zmiana
jest krokiem w kierunku, w ktérym wielu ustawodawcow od dawna podaza. Cigzko
jednak nie zauwazy¢ kontrowersji, jakie sa zwigzane z nowymi przepisami, zwlasz-
cza w $wietle obligatoryjnego charakteru orzekania przepadku, jaki czgsciowo ustala
ustawodawca. Postrzegania nowej formy instytucji przepadku w jednoznacznie pozy-
tywny sposéb nie utatwia czg$¢ niejasno skonstruowanych sformutowan. Watpliwosci
co do konstytucyjnosci konfiskaty najprawdopodobniej zawsze beda istnie¢, zwlasz-
cza ze dotychczas nie udato si¢ wypracowac przepisoOw prawa, ktore nie budzityby
w tej kwestii zadnych watpliwosci. Pytanie o zgodno$¢ nowych przepiséw z norma-
mi prawnymi Konstytucji pozostanie jednak nieustannie relewantne, a czas pokaze,
czy nowa instytucja przepadku utrwali si¢ w polskiej judykaturze. Chociaz nikte jest
prawdopodobienstwo znalezienia kiedykolwiek jednoznacznej odpowiedzi na pytanie
0 zgodno$¢ z zasadami wyznaczonymi przez Konstytucje, to nalezy wzigc¢ pod uwagg,
ze instytucja przepadku ma na celu dobro interesu spotecznego i wiasciwe funkcjono-
wanie panstwa. Prawo w swojej istocie zmuszone jest nieustannie si¢ rozwijac¢, ewolu-
owac i dostosowywac do zmieniajacego sie $wiata, a obecna forma nowych przepisow
wydaje si¢ by¢ zalazkiem tego, co w przysztosci ma szans¢ rozwing¢ si¢ w bardziej
zaawansowany i klarowny przepis, albowiem obecna forma tej regulacji prawnej spra-
wia wrazenie wymagajacej doprecyzowania pod wieloma wzglgdami. Uptyw czasu
1 stosowanie prawa w praktyce najprawdopodobniej jeszcze bardziej uwidoczni ko-
nieczno$¢ dalszej pracy nad instytucja przepadku zaréwno sensu largo, jak i sensu
stricto. Pojawienie si¢ nowych orzeczen zdecydowanie ulatwi interpretacj¢ nowych
przepisow, w tym takze omawianego wczesniej wyjatkowego wypadku, uzasadnione-
go szczegolnymi okoliczno$ciami, ktory daje sadowi mozliwo$¢ odstapienia od orze-
czenia przepadku przy zaistnieniu odpowiednich okolicznos$ci. Przyszte nowelizacje
powinny mie¢ na celu nie tylko zwickszenie klarownosci instytucji przepadku, ale
takze ustanawianie tej instytucji w takiej formie, ktora bedzie jak najmniej kolidowa-
la z okreslonymi zasadami konstytucyjnymi, w tym z zasada rownosci wobec prawa

i proporcjonalnosci. Wypracowanie tak skonstruowanego prawa jest niezwykle trudne
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i czasochtonne, jednak w $wietle omawianej nowelizacji mozna dojs¢ do wniosku, ze

pierwsze kroki ku temu zostaly poczynione i niewatpliwie beda réwniez kolejne.
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Konfiskata auta konstytucyjnie watpliwa, https://www.rp.pl/prawo-karne/art3996982 1-prof-ryszard-
-stefanski-konfiskata-auta-konstytucyjnie-watpliwa [dostep: 20.04.2024].

Konfiskata na szczeblu migdzynarodowym, https://e-justice.europa.eu/94/PL/confiscation [dostep:
20.04.2024].

Konfiskata pojazdu jako forma kary za naruszenie przepisow drogowych, https://sprm.org.pl/wp-
-content/uploads/2022/03/Konfiskata-pojazdow-w-krajach-europejskich-rozszerzona-wersja-
-Kancelaria-TURCZA-20220316.pdf [dostep: 20.04.2024].
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(czes¢ 11 — posiedzenie zdalne na gruncie
tzw. ustawy covidowej)

Remote hearing in civil proceedings — origins, standards and perspectives
(part II — remote hearing under the so-called Covid Act)

Streszczenie
Posiedzenie zdalne w postepowaniu cywilnym stato si¢ obecnie realng alternatywa dla rozprawy
tradycyjnej. Znaczacy wplyw na to miala sytuacja epidemiczna, ktéra wymusita konieczno$¢ dos-
tosowania postgpowan sadowych do nowych realiéw zycia spotecznego. Wprowadzane w dobie
pandemii COVID-19 rozwiazania normatywne, z istoty swej przejSciowe, przyczynily si¢ nie
tylko do wdrozenia instytucji posiedzen zdalnych w postgpowaniu cywilnym, ale takze do ich
rozpowszechnienia.

Artykut poswigcony posiedzeniom zdalnym w postepowaniu cywilnym (ze wzgledu na
ograniczone ramy opracowania) zostal podzielony na trzy czesci. Czg$¢ pierwsza (opublikowana
w numerze 2/2023 ,,Folia Turidica Universitatis Wratislaviensis”) obejmowata zagadnienia ogdlne
i przedstawiata genez¢ omawianej instytucji; stanowila rownocze$nie wprowadzenie do prob-
lematyki posiedzen zdalnych. Niniejsza — druga cze$¢ artykutu — przedstawia posiedzenie zdalne
na gruncie tzw. ustawy covidowej. W ramach rozwazan dokonano szczegdtowej analizy regulacji
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art. 15zzs' ustawy COVID-19 — w tym wykladni porownawczej d. art. 15zzs' pkt 1 i 3 ustawy
COVID-19 (w brzmieniu pierwotnym, nadanym nowelizacja z 2020 r.) i art. 15zzs' ust. 1 pkt 112
oraz ust. 2 i 3 ustawy COVID-19 (w brzmieniu po nowelizacji z 2021 r.). Ostatni z wymienionych
przepisow zostat uchylony ustawa z dnia 7 lipca 2023 r., ktoéra weszla w zycie (w omawianym
zakresie) 14 marca 2024 r. Konsekwentnie zatem w ostatniej — trzeciej czgsci publikacji przedsta-
wione zostana nowe rozwiagzania wprowadzone na mocy nowelizacji z 2024 r.

Stowa kluczowe
rozprawa odmiejscowiona, rozprawa zdalna, rozprawa hybrydowa, e-rozprawa, rozprawa elek-
troniczna, rozprawa on-line, wideorozprawa, wideokonferencja, wideoposiedzenie, posiedzenie
odmiejscowione, posiedzenie na odleglos¢, posiedzenie zdalne, posiedzenie hybrydowe

Abstract
The remote hearing in civil proceedings has now become a viable alternative to the traditional hear-
ing. This has been significantly influenced by the epidemic situation, which has forced the need to
adapt court proceedings to the new realities of social life. The normative solutions introduced during
the COVID-19 pandemic, which were, by their nature, temporary, contributed not only to the imple-
mentation of the institution of remote hearings in civil proceedings, but also to their popularization.

The article on remote hearings in civil proceedings (due to the limited framework of the study)
was divided into three parts. The first part (published in the issue no. 2 (2023) of “Folia luridica
Universitatis Wratislaviensis”) covered general issues and presented the genesis of the institution
in question; it was also an introduction to the issue of remote meetings.

This second part of the article presents a remote meeting based on the so-called Covid Act. As
part of the considerations, a detailed analysis of the provisions of Art. 15zzs' of the COVID-19
Act — including comparative interpretation of Art. 15zzs' point 1 and 3 of the COVID-19 Act
(in its original wording — as amended in 2020) and Art. 15zzs' section 1 point 1 and 2 and section
2 and 3 of the COVID-19 Act (as amended in 2021).

The last of the above-mentioned provisions was repealed by the Act of July 7, 2023, which
entered into force (in the scope discussed) on March 14, 2024. Consequently, in the last — third
part of the publication, new solutions introduced by the amendment of 2024 will be presented.

Keywords
de-located hearing, remote hearing, hybrid trial, e-court trial (e-trial), electronic hearing, on-line
hearing, video hearing, video conference, video sitting, remote hearing, hybrid hearing

1. Upriorytetowienie posiedzenia zdalnego

Zgodnie z trescig d. art. 15 zzs' pkt 1 ustawy COVID-19' w brzmieniu pierwot-
nym, nadanym nowelizacjg z 2020 1., rozprawg lub posiedzenie jawne przeprowa-
dza si¢ przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych przeprowadzenie ich

! Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 2095 z p6zn. zm. Powotywana jako: ustawa COVID-19, tzw.
ustawa covidowa lub tzw. przepisy covidowe.

2 Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatah ostonowych
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2, Dz. U. z 2020 r. poz. 875 z p6ézn. zm. Po-
wolywana jako: nowelizacja z 2020 r.
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na odlegtos$¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwigku, chyba ze
przeprowadzenie rozprawy lub posiedzenia jawnego bez uzycia powyzszych urza-
dzen nie wywota nadmiernego zagrozenia dla zdrowia 0s6b w nim uczestniczacych.
Artykut 15 zzs' ust. 1 pkt 1 ustawy COVID-19 w brzmieniu nadanym nowelizacjg
z 2021 r.* powtdrzyt w zasadzie pierwotng tres¢ regulacji z d. art. 15 zzs' pkt 1 in
principio ustawy COVID-19. Na mocy nowego art. 15 zzs! ust. 1 pkt 2 usta-
wy COVID-19 ustawodawca wprowadzit jednak dodatkowe zastrzezenie, zgodnie
z ktorym od przeprowadzenia posiedzenia zdalnego mozna odstapi¢ tylko w przy-
padku, gdy rozpoznanie sprawy na rozprawie lub posiedzeniu jawnym jest koniecz-
ne, a ich przeprowadzenie w budynku sadu nie wywota nadmiernego zagrozenia dla
zdrowia 0s6b w nich uczestniczacych.

Analizowany przepis (zarowno w wersji pierwotnej, jak i w brzmieniu nadanym
nowelizacja z 2021 r.) wprowadzit regute, w mysl ktorej zasada byto przeprowa-

dzanie rozpraw i posiedzen jawnych w trybie zdalnym*. Zgodnie z intencja ustawo-

3 Ustawa z dnia 28 maja 2021 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz. U. poz. 1090. Powotywana jako: nowelizacja z 2021 r.

* Na tle analizowanej regulacji w brzmieniu nadanym nowelizacja z 2020 r.: J. Gotaczynski, S. Ko-
tecka-Kral, Elektronizacja pism procesowych, doreczen i posiedzen jawnych w postepowaniu cywilnym
w okresie pandemii COVID-19, ,,Polski Proces Cywilny” 2020, nr 4, s. 658; J. Gotaczynski, A. Zale-
sinska, Nowe technologie w sqdach na przykladzie wideokonferencji i sktadania pism procesowych
i doreczen elektronicznych w dobie pandemii COVID-19, ,,Monitor Prawniczy” 2020, nr 12, s. 639;
A. Skorupka, E-rozprawa i zmiany w sposobie procedowania tarczy 3.0, LEX 2020; A. Szkartat, E-roz-
prawa i posiedzenia niejawne w postegpowaniu cywilnym w Swietle przepisow Tarczy 3.0 — odpowiedzi
na pytania, LEX 2020; M. Biata, Rozprawy zdalne w postgpowaniu cywilnym, LEX 2021; A. Ko$cio-
ek, Jawnosé posiedzen sqdowych w postgpowaniu cywilnym w dobie pandemii COVID-19, ,,Przeglad
Sadowy” 2021, nr 5, s. 32; J. Litowski, Ograniczenie jawnosci postepowania cywilnego z uwagi na stan
epidemii wywolany wirusem COVID-19, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 2, s. 72; T. Zembrzuski, Ogra-
niczenia jawnosci postgpowania w sprawach cywilnych w dobie pandemii — potrzeba chwili czy trwale
rozwigzania, ,,Forum Prawnicze” 2021, nr 3, s. 10. W odniesieniu do omawianego przepisu po nowe-
lizacji z 2021 r.: J. Golaczynski, M. Dymitruk, Rozprawa zdalna i doreczenia elektroniczne w dobie
pandemii COVID-19 po wejsciu w zZycie nowelizacji z 28.05.2021 r., ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 13,
s. 687; A. Michor, Postgpowanie cywilne w okresie pandemii COVID-19, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2021, nr 9, s. 39; J. Litowski, Zakres zmian art. 15 zzs' ustawy z 2.03.2020 r. — uwagi
na tle stanu prawnego obowiqzujqgcego od 3.07.2021 r., ,Monitor Prawniczy” 2022, nr 2, s. 71 1 78;
E. Stefanska, [w:] M. Manowska (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz aktualizowany.
Tom I Art. 1-477'5, LEX 2022, komentarz do art. 151 k.p.c., nb 5. W nawigzaniu do obu stanow praw-
nych: K. Jasinska, E-rozprawa w postgpowaniu cywilnym a prawo do sqdu i mozliwos¢ obrony swych
praw, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2021, nr 2, s. 29 i 36; M. Koralewski, Zmiany w po-
stepowaniach sqgdowych w zwiqzku z epidemiqg COVID-19, LEX 2021; M. Krakowiak, Rozprawa elek-
troniczna w polskim postegpowaniu cywilnym, [w:] M. Biatecki, S. Kotas-Turoboyska, F. Manikowski,
J. Styk, E. Szczepanowska (red.), Rozstrzyganie spraw cywilnych — aktualne wyzwania i perspektywy,
Warszawa 2022, s. 224; M. Swider, Posiedzenie zdalne w trybie art. 15 zzs' COVID-19U w kontekscie
prawa do rzetelnego procesu, ,,Monitor Prawniczy” 2022, nr 19, s. 997-998; K. Markiewicz, [w:]
T. Szancito (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz. Art. 1-458'°. Tom I, Legalis 2023, ko-
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dawcy e-rozprawa byla zasadg (na co wskazywato sformulowanie ,,przeprowadza
si¢”), a rozprawa w formie tradycyjnej wyjatkiem, ktéry wchodzit w gre tylko, gdy
jej przeprowadzenie w takiej formie nie wywotywato nadmiernego zagrozenia dla
zdrowia 0s6b w niej uczestniczacych’.

W konsekwencji w doktrynie podnoszono, ze przeprowadzenie rozprawy zdalne;j
na podstawie art. 15zzs' ustawy COVID-19 ma charakter obligatoryjny®. W zwiazku
z tym w pismiennictwie wskazywano, ze (majac na wzgledzie normy gwarantuja-
ce prawo do rzetelnego i sprawiedliwego procesu sadowego) przed wyznaczeniem
rozprawy lub posiedzenia jawnego konieczne jest odstapienie od przeprowadzenia
posiedzenia zdalnego’. W literaturze prezentowano niejednolite stanowisko co do
formy, jaka powinno przybra¢ rozstrzygnigcie tej kwestii. Cz¢§¢ autoréw podnosi-
la, Ze przyczyna, dla ktorej w ocenie przewodniczacego zasadne bylo wyznaczenie
rozprawy tradycyjnej, powinna zosta¢ wyrazona w formie zarzadzenia®; zdaniem
innych przedstawicieli doktryny sad powinien wydaé postanowienie’. W praktyce
przewazaly jednak sytuacje, w ktorych (odstepujac od wyznaczenia posiedzenia
zdalnego) sad nie wydawat ani zarzadzenia, ani postanowienia i wyznaczat (po pro-
stu — wg swojego uznania) posiedzenie w innej stosownej formie.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage na odmienng konstrukcje analizowanej regulacji
w wersji przed i po nowelizacji z 2021 r. Pierwotnie wprowadzajac wyjatek od roz-

poznawania sprawy na posiedzeniu zdalnym, przepis postugiwat si¢ sformutowaniem

mentarz do art. 151 k.p.c., nb 4; S. Staszak, Zmiany w postepowaniu cywilnym wprowadzone w zwigzku
ze stanem epidemii a zasada jawnosci postgpowania, [w:] A. Orzel-Jakubowska, T. Zembrzuski (red.),
Konstytucyjne aspekty procesu cywilnego, Warszawa 2023, s. 342-343 1 345.

> K. Jasinska, op. cit., s. 29.

¢ Por. przykladowo A. Szkartat, op. cit.; L. Wydra, [w:] R. Szmid (red.), Ustawa o szczegolnych
rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
70b zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Komentarz, Legalis 2020, komentarz do
art. 15 zzs', nb 17; M. Biala, op. cit.; K. Klimas, Posiedzenie zdalne wedlug art. 15zzs' ustawy CO-
VID-19U, [w:] J. Gotaczynski (red.), Postgpowanie cywilne w czasie pandemii, Warszawa 2022, s. 117
i J. Plaziuk, Koniecznos¢ odstgpienia od przeprowadzenia posiedzenia zdalnego w przypadku wyzna-
czenia rozprawy lub posiedzenia jawnego w czasach COVID-19, ,,Polski Proces Cywilny” 2022, nr 1,
s. 253, przypisy nr 24 i 25 oraz powolani przez tego autora T. Zembrzuski, op. cit., s. 10 i S. Staszak,
op. cit., s. 343. Zob. tez J. Litowski, Zakres..., s. 71, 73 1 78; M. Swider, op. cit., s. 998. Odmiennie
nalezy natomiast interpretowac fakultatywna mozliwos¢ przeprowadzenia (na zarzadzenie przewodni-
czacego) posiedzenia jawnego na odlegtos$¢ za pomoca wideokonferencji na zasadzie art. 151 § 2 k.p.c.
w pierwotnym brzmieniu. Tak J. Gotaczynski, M. Dymitruk, op. cit., s. 685. Por. tez L. Wydra, [w:]
R. Szmid (red.), op. cit., komentarz do art. 15 zzs', nb 17. Kodeksowy mechanizm bazuje bowiem na
dyskrecjonalnym uprawnieniu przewodniczacego. Tak T. Zembrzuski, op. cit., s. 10.

7 Tak J. Plaziuk, op. cit., s. 247 i n., w tym w szczegdlnosci s. 263.

$ Tak i wigcej zob. K. Jasinska, op. cit., s. 36-37.

° Tak J. Plaziuk, op. cit., s. 247 i n., w tym w szczegdlnosci s. 263.
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»chyba ze” (vide d. art. 15 zzs' pkt 1 in fine ustawy COVID-19); natomiast po noweli-
zacjiz 2021 r. (jak stanowit expressis verbis art. 15 zzs' ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19)
od przeprowadzenia posiedzenia zdalnego mozna byto odstapic ,,tylko” w §cisle okre-
slonych w tresci tego przepisu przypadkach. Przepis art. 15zzs' ustawy COVID-19
po wprowadzeniu weryfikowanej zmiany uzyskal wiec zdecydowanie bardziej kate-
goryczny charakter'®. Modyfikacja dokonana przez ustawodawce uwidaczniata zatem
ewidentne dazenie do upriorytetowienia rozprawy odmiejscowionej'!.

Wypada przy tym odnotowac, iz pierwotnie (po nowelizacji z 2020 r.) organi-
zacja posiedzenia jawnego byla zalezna przede wszystkim od kwestii ochrony zdro-
wia'2. Omawiany przepis w brzmieniu nadanym nowelizacjg z 2021 r. wprowadzat
natomiast dodatkowa (obok braku zagrozenia dla zdrowia osob uczestniczacych)
przestanke ,.konieczno$ci” rozpoznania sprawy na rozprawie lub posiedzeniu jaw-
nym'3. W ten sposob, obok przestanki negatywnej (okreslanej rowniez w doktrynie
niekiedy skrotowo mianem ,,przestanki ochrony zdrowia” lub ,,przestanki epidemio-
logicznej”)", pojawita si¢ dodatkowa przestanka o charakterze pozytywnym'.

Odnoszac sie do wyktadni powotanej regulacji z art. 15zzs! ustawy COVID-19
po nowelizacji z 2021 r., w literaturze zwracano uwage przede wszystkim na naste-
pujace kwestie.

Primo, w pierwotnej wersji przepisu (wprowadzonego nowelizacja z 2020 r.)
rozprawa w formule tradycyjnej nadal stanowita regule; wystapienie negatywnej
przestanki epidemiologicznej nie pozwalato bowiem na prowadzenie posiedzenia
zdalnego'®. Przeprowadzanie posiedzen zdalnych stanowito zatem jedynie alterna-
tywe ,,pozwalajgca na aktywny udziat stron i innych uczestnikow w czynno$ciach
sadu”"’. Jednoznaczna, nowa tre$¢ przepisu (w efekcie zmian wprowadzonych no-
welizacja z 2021 r.) nadata kierowaniu spraw na posiedzenie jawne w formie zdal-
nej range zasady (art. 15 zzs' ust. 1 pkt 1 i pkt 2 ustawy COVID-19). Wyznacza-
nie posiedzenia w formie stacjonarnej sprowadzono do wyjatku's. Pozostate formy

10 K. Klimas, op. cit., s. 117.

' Por. tez A. Kosciotek, Jawnosé..., s. 36-37. W pismiennictwie wskazuje si¢ na ,,wzmocnienie
znaczenia rozprawy zdalnej”. Tak J. Gotaczynski, M. Dymitruk, op. cit., s. 687.

12" A. Machnikowska, Zasada jawnosci w postgpowaniu procesowym — modernizacja czy margina-
lizacja? Wybrane zagadnienia, ,,Polski Proces Cywilny” 2022, nr 1, s. 114.

13 Por. J. Plaziuk, op. cit., s. 251; M. Swider, op. cit., s. 9.

14 M. Swider, op. cit., s. 998 i 999.

15 K. Jasinska, op. cit., s. 36.

16 J. Litowski, Zakres..., s. 73.

17 Tak M. Swider, op. cit., s. 997-998 i powotana przez tego autora A. Machnikowska, op. cit., s. 110.

18 Tak A. Machnikowska, op. cit., s. 114. Podobnie: J. Litowski, Zakres..., s. 73; M. Swider, op. cit.,
s. 998.
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rozpoznania sprawy (tradycyjne posiedzenie w trybie stacjonarnym lub posiedzenie
niejawne) zyskaty charakter subsydiarny w stosunku do posiedzen zdalnych, ktore
staly sie wowczas podstawowym — przynajmniej w zalozeniu ustawodawcy — forum
rozpoznawania spraw cywilnych'.

Secundo, pierwotnie posiedzenie zdalne miato charakter warunkowy, na co
wskazywat passus ,,chyba ze” (vide d. art. 15zzs' pkt 1 in fine ustawy COVID-19).
Po nowelizacji z 2021 r. odbywanie posiedzen zdalnych stato si¢ zasadg bezwarun-
kowg (art. 15zzs' ust. 1 pkt 1 ustawy COVID-19). Mozna je byto zatem przeprowa-
dzi¢ nawet w wypadku, gdyby odbycie rozprawy (posiedzenia jawnego) w budynku
sadu nie wywotato nadmiernego — a nawet jakiegokolwiek — zagrozenia dla osob
uczestniczacych, a takze w sytuacji, w ktorej przeprowadzenie rozprawy (posie-
dzenia jawnego) nie byto konieczne®. Przedmiotowa konstatacja wynikata z wy-
ktadni znowelizowanego art. 15zzs' ust. 1 pkt 1 ustawy COVID-19 w powigzaniu
z art. 15zzs' ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19. Wymienione przestanki nie stanowilty
bowiem wymogow przeprowadzenia posiedzenia zdalnego, lecz okreslaty podstawy
do odstgpienia od przeprowadzenia posiedzenia w takim trybie.

Tertio, odstepstwo od posiedzenia zdalnego miato charakter wytacznie fakul-
tatywny, pozostawiony — przy zachowaniu pewnych wymogoéow — do uznania sadu,
i dotyczylto zaré6wno rozprawy tradycyjnej (,,mozna odstgpi¢” — art. 15 zzs' ust. 1
pkt 2 ustawy COVID-19), jak i posiedzenia niejawnego (,,moze zarzadzi¢” — art. 15
zzs' ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19).

Quarto, inaczej niz w przypadku posiedzenia niejawnego, rozpraw¢ w stan-
dardowym stacjonarnym trybie mozna byto przeprowadzi¢ nawet wtedy, gdy nie
byto przeciwwskazan technicznych do procedowania w formule zdalnej — a zatem,
gdy wszystkie osoby uczestniczace w posiedzeniu miaty dostep do odpowiednich
urzadzen technicznych (wlasnych lub zapewnionych przez sad). Wskazywato na
to (zawarte w tresci art. 15 zzs' ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19) wyrazenie ,,moz-
na odstapic¢”, §wiadczace o tym, ze rezygnacja z posiedzenia zdalnego stanowita
uznaniowg decyzje sadu, nie za§ wymuszong ze wzgledu na brak mozliwosci roz-
poznania sprawy w takiej formie. ,,Oczywiscie, przepis ten tym bardziej znajdowat
zastosowanie do sytuacji, w ktorych nie byto technicznych mozliwosci przeprowa-
dzenia posiedzenia zdalnego, a spetnione zostaty przestanki w nim wymienione™?'.

Warto mie¢ przy tym dodatkowo na wzgledzie, iz w tre$ci regulacji z art. 15zzs!

19 M. Swider, op. cit., s. 998 i powolany przez tego autora J. Plaziuk, op. cit., s. 257.
20 J. Litowski, Zakres..., s. 73.
21 Ibidem.
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ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19 (statuujacego podstawy do odstapienia od prze-
prowadzenia posiedzenia zdalnego) ustawodawca nie wprowadzil analogicznego
zastrzezenia jak w art. 15zzs! ust. 1 pkt 3 ustawy COVID-19 (odnoszacego si¢ do
wyznaczenia posiedzenia niejawnego), zgodnie z ktorym przeprowadzenie takie-
go posiedzenia mozna byto zarzadzi¢ (w szczego6lnosci) w sytuacjach, w ktorych
niemozliwe bylo przeprowadzenie posiedzenia zdalnego. Analizowany zabieg
legislacyjny stanowit najpewniej intencjonalne dziatanie ustawodawcy. W kon-
sekwencji wypadato zatem przyjaé, ze wykladnia przestanek z art. 15zzs' ust. 1
pkt 2 ustawy COVID-19 nie powinna by¢ (w analizowanym zakresie) zbiezna
z interpretacjg wymogow statuowanych w oparciu o regulacje art. 15zzs' ust. 1
pkt 3 ustawy COVID-19%.

2. Przeslanki odstapienia od wyznaczenia posiedzenia zdalnego

Zgodnie z regutami okre§lonym w art. 15 zzs' ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19
w brzmieniu nadanym nowelizacjg z 2021 r. odstgpienie od przeprowadzenia rozpra-
wy w trybie zdalnym byto dopuszczalne w razie kumulatywnego spelnienia dwoch
przestanek: (1) koniecznosci rozpoznania sprawy w sposob tradycyjny na rozprawie
lub posiedzeniu jawnym oraz (2) braku nadmiernego zagrozenia dla zdrowia osob
uczestniczacych w takiej rozprawie lub posiedzeniu®.

W pismiennictwie podnoszono, ze ,,taka konstrukcja obu przestanek nie zastu-
guje na aprobate, poniewaz jest nieprecyzyjna oraz sprawia trudnosci na gruncie
wyktadni leksykalnej”**. Postuzenie si¢ przez ustawodawce tak generalnymi okre-
sleniami skutkowato bowiem koniecznoscig arbitralnego rozstrzygania tych kwestii
przez przewodniczacego®. W efekcie uksztaltowata si¢ na tym tle bardzo niejed-
nolita praktyka, wptywajaca negatywnie na realizacj¢ postulatu pewnos$ci prawa.
Strona nie byla bowiem w stanie a priori w zadnym stopniu przewidzie¢, w jakim
trybie (zdalnym czy stacjonarnym, a by¢ moze hybrydowym) bedzie rozpoznana jej

sprawa. W analogicznych sytuacjach podejmowane byty bowiem odmienne decyzje,

22 Wigcej odnosnie do zasad zwigzanych z wyznaczeniem posiedzenia niejawnego na zasadzie
art. 15 zzs' ustawy COVID-19 zob. A. Fruk (wcze$niej Budniak-Rogala), Mozliwos¢ rozpoznania sprawy
na posiedzeniu niejawnym na zasadzie art. 15 zzs' KoronawirusU, [w:] M. Tenenbaum-Kulig (red.), Pra-
ce z prawa cywilnego dedykowane Profesorowi Krzysztofowi Zagrobelnemu, Warszawa 2023, s. 21 in.

2 Tak J. Gotaczynski, M. Dymitruk, op. cit., s. 687. Por. tez A. Machnikowska, op. cit., s. 114;
K. Klimas, op. cit., s. 117; S. Staszak, op. cit., s. 346.

24 S. Staszak, op. cit., s. 346.

% Por. tez K. Klimas, op. cit., s. 117-118 oraz S. Staszak, op. cit., s. 346-347.
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przy czym zréznicowanie to miato charakter wieloptaszczyznowy. Nie sposob byto
ustali¢ spojnej w tym zakresie praktyki nie tylko na obszarze danej apelacji czy okre-
gu, ale rowniez w ramach konkretnego sadu lub wydziatu, czy chocby w obrebie
referatow poszczegdlnych sedziow.

2.1. Konieczno$¢ rozpoznania sprawy na rozprawie lub posiedzeniu jawnym

Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,,koniecznosci” (w rozumieniu art. 15
zzs' ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19 w brzmieniu nadanym nowelizacja z 2021 r.),
ktora uzasadniataby przeprowadzenie rozprawy w sposob tradycyjny?. Ocena spet-
nienia analizowanego wymogu zostata w zwiazku z tym powierzona sedziemu prze-
wodniczgcemu?’.

Interpretacja weryfikowanej przestanki pozostawata szczegdlnie kontrower-
syjna. W mysl art. 42 ust. 2 i 3 p.u.s.p.”® zasada jest bowiem rozpoznawanie spraw
na posiedzeniach jawnych, przy czym na gruncie postgpowania cywilnego reguta
ta znajduje dodatkowe potwierdzenie w tresci art. 148 § 1 k.p.c.”* Przepis art. 148
§ 1 k.p.c. wymaga (co do zasady) orzekania na rozprawie — na mocy powotanej re-
gulacji ,,konieczno$¢” nalezatoby zatem uzna¢ za wymog normatywny*'. W takim
ujeciu mozna przyjac, ze skierowanie sprawy na posiedzenie jawne zawsze jest
,konieczno$cig” — wyjatki od analizowanej zasady przewiduja bowiem zaledwie
nieliczne przepisy Kodeksu postepowania cywilnego (w tym przede wszystkim
art. 148')*2, W konsekwencji wypada uzna¢é, iz w tresci art. 15zzs! ust. 1 pkt 2
ustawy COVID-19 nie chodzilo o konieczno$¢ w znaczeniu legalnego wymogu
(prawnej potrzeby), lecz konieczno$¢ w rozumieniu celowosci (faktycznej po-
trzeby)**. Tylko w ten sposob mozna byto bowiem nada¢ racjonalne znaczenie tej
przestance®*.

W pi$miennictwie wskazywano na dwa aspekty w ramach wyktadni przestanki
,konieczno$ci” w rozumieniu art. 15zzs! ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19.

26 T. Zembrzuski, op. cit., s. 10.

27 Tak ibidem. Podobnie: A. Machnikowska, op. cit., s. 114; M. Swider, op. cit., s. 998-999.

28 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, t.j. Dz. U. z 2023 .
poz. 217 z pdzn. zm. Powotywana jako: p.u.s.p.

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, t.j. Dz. U. z 2023 r.
poz. 1550 z p6zn. zm. Powotywana jako: Kodeks postepowania cywilnego lub k.p.c.

30 Tak M. Swider, op. cit., s. 998-999. Por. tez I. Litowski, Zakres..., s. 74.

31 J. Litowski, Zakres..., s. 74.

32 Tak M. Swider, op. cit., s. 998-999. Por. tez I. Litowski, Zakres..., s. 74.

3 J. Litowski, Zakres..., s. 74.

34 M. Swider, op. cit., s. 998-999.
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Po pierwsze, podnoszono, iz tego typu sytuacja moze mie¢ miejsce w szczegol-
nosci w przypadkach, w ktérych jedna ze stron nie posiada odpowiednich warunkow
technicznych (w postaci adekwatnych urzadzen, pozadanych umiejgtnoscei czy tez
dostepu do Internetu), a sad — z powodu ograniczen lokalowych lub sprzetowych
— nie ma mozliwos$ci zapewnienia jej udziatu w rozprawie w budynku sadu i jedno-
czesnie nie jest spetniona przestanka negatywna dotyczgca zagrozenia dla zdrowia
spowodowanego rozprawa w czesci tradycyjna®.

Takie rozumienie poj¢cia ,,koniecznosci” (w znaczeniu art. 15zzs' ust. 1 pkt 2
ustawy COVID-19) byto jednak kwestionowane przez niektorych przedstawicieli
doktryny. Podkreslali oni bowiem, ze ustawodawca podnosi wprost, iz sad ma obo-
wigzek zapewnienia mozliwosci udziatu w posiedzeniu zdalnym stronie lub innej
osobie wezwanej, jezeli wskaze ona, ze nie posiada urzadzen technicznych umoz-
liwiajacych udzial w posiedzeniu zdalnym poza budynkiem sadu (art. 15zzs! ust. 2
ustawy COVID-19). Nie powinno przy tym budzi¢ watpliwosci, ze skoro legislator
nakazuje sgdom przeprowadzanie posiedzen zdalnych, to obowigzek zapewnienia
odpowiednich urzadzen technicznych spoczywa wiasnie na administracji tych sa-
dow. Brak odpowiednich mozliwos$ci technicznych sadu nie jest zatem wystarczaja-
cg przestankg do odstgpienia od posiedzenia zdalnego®.

Po drugie, w literaturze podnoszono, ze weryfikowana ,,konieczno$¢” moze
wynika¢ réwniez ze specyfiki czynnosci, ktore majg zostaé podjete w sprawie®’.
HArtykul 15zzs! ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19, pomimo nieprecyzyjnie uzytego
sformutowania, nalezy raczej rozumie¢ w ten sposob, ze przestanka odstapienia od
posiedzenia zdalnego na rzecz posiedzenia stacjonarnego jest nie tyle «koniecznosé
przeprowadzenia rozprawy», ale konieczno$¢ przeprowadzenia posiedzenia przy
bezposrednim udziale uczestnikow. [...] Konieczno$¢ przeprowadzenia posiedzenia
w trybie stacjonarnym bedzie zatem oznaczala taki stan, w ktorym odstapienie od tej
formy uniemozliwi prawidlowe rozpoznanie sprawy przez sad”*. Inaczej ujmujac,
,,0 takiej celowosci (konieczno$ci) mozna moéwi¢ wtedy, gdy rozpoznanie sprawy
wymaga podjecia czynno$ci, ktore mozna przeprowadzi¢ wylgcznie na rozprawie
[...] 1 bez tych czynnos$ci sad nie poczyni ustalen koniecznych do oceny zasadnosci
zgloszonych roszczen, ewentualnie narazi dang osobe na pozbawienie jej (a przynaj-

mniej istotne ograniczenie) moznosci obrony jej praw”™¥.

3 Tak K. Jasinska, op. cit., s. 38. Por. tez S. Staszak, op. cit., s. 346.
36 M. Swider, op. cit., s. 999.

37 K. Jasinska, op. cit., s. 38.

33 M. Swider, op. cit., s. 998-999.

¥ J. Litowski, Zakres..., s. 74.
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Koniecznos$¢ przeprowadzenia posiedzenia w formie stacjonarnej mogta za-
tem zachodzi¢ w przypadku, w ktérym wymagane bylo bezposrednie przeprowa-
dzenie dowodu na rozprawie ze wzgledu na jego charakter®®. W pismiennictwie
wskazywano w tym kontekscie przede wszystkim na sytuacje, w ktorych istniata
potrzeba osobistej stycznosci cztonkow sktadu orzekajacego ze stronami, innymi
uczestnikami posiedzenia czy wreszcie z osobowymi zrodtami dowodowymi*!.
Przeprowadzenie posiedzenia w trybie stacjonarnym mogto by¢ bowiem spowodo-
wane konieczno$cig umozliwienia sagdowi dokonania oceny wiarygodnosci zeznan
swiadkow* lub przestuchania $wiadka w obecnosci stron i ich pelnomocnikow™.
W praktyce zglaszane byly takze problemy z dziataniem jednej z aplikacji uzy-
wanych do przeprowadzania rozpraw zdalnych, ktore powodowaty, ze aby osoby
biorgce udzial w rozprawie byty styszane i same styszaty pozostatych uczestnikow,
nalezato wytaczy¢ kamere*, co uniemozliwiato przeprowadzenie takiego przestu-
chania w czasie e-rozprawy. Odnoszac si¢ do analizowanej przestanki, niektorzy
przedstawiciele doktryny podnosili ponadto, ze ,,konieczno$¢ przeprowadzenia
posiedzenia stacjonarnego” zachodzita rowniez w przypadku, gdy uczestnikami
mialy by¢ ,,0soby cyfrowo wykluczone lub nieporadne, z ktérymi komunikacja
mogtaby okaza¢ si¢ nadmiernie utrudniona”™®.

Ostatecznie w pismiennictwie stawiano pytanie o zasadnos$¢ zabiegu legislacyj-
nego, dokonanego przez ustawodawceg na mocy nowelizacji z 2021 r., polegajacego
na wprowadzeniu analizowanej przestanki koniecznos$ci jako dodatkowego wymo-
gu statuujacego podstawe do odstgpienia od przeprowadzenia posiedzenia zdalne-
go na zasadzie art. 15 zzs' ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19. Podkres$lano bowiem,
iz z uzasadnienia projektu wspomnianej nowelizacji wynikato, ze celem regulacji
byt wzglad na bezpieczenstwo uczestnikow postgpowania oraz pracownikow wy-
miaru sprawiedliwosci, a takze zapobiezenie paralizowi wymiaru sprawiedliwosci*.
Przestanka ochrony zdrowia zostala jednak odrgbnie wskazana przez ustawodawce,
wydaje si¢ zatem, ze dla realizacji celow deklarowanych w uzasadnieniu byta ab-
solutnie wystarczajgca. Co wigcej, przestanka epidemiologiczna obowigzywata juz

“ M. Swider, op. cit., s. 998-999; S. Staszak, op. cit., s. 346.

4 M. Swider, op. cit., s. 998-999; S. Staszak, op. cit., s. 346.

“ Podobnie K. Jasifiska, op. cit., s. 38. W tym zakresie por. tez M. Swider, op. cit., s. 999.

4 J. Litowski, Zakres..., s. 74.

4 K. Jasinska, op. cit., s. 38.

“ M. Swider, op. cit., s. 999.

4 Tak: ibidem i cytowane przez autora uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania cywilnego i niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 899, s. 8.
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w pierwotnej wersji przepisu wprowadzonej nowelizacja z 2020 r. W zwigzku z tym
nalezy postawié¢ pytanie, w jaki sposob zmiana tresci art. 15zzs' ustawy COVID-19
poprzez dodanie nowej przestanki miala realizowac¢ deklarowany przez ustawo-
dawce cel ochrony zdrowia, skoro cel ten realizowala juz poprzednio obowigzujaca
przestanka?’. Nowa przestanka nie byta bowiem w ogdle powigzana z przebiegiem
pandemii COVID-19, skoro nakazywata przeprowadzanie posiedzen zdanych nie-
zaleznie od wystepowania zagrozenia epidemicznego*®. Mozna to thumaczy¢ w ten
sposob, ze ratio legis wprowadzenia art. 15zzs' ustawy COVID-19 w brzmieniu
obowigzujacym po nowelizacji z 2021 r. bylo przyspieszenie rozpoznawania spraw
cywilnych w dobie pandemii, chociazby miato si¢ to odbywa¢ kosztem zasady jaw-
nosci®. W takim ujeciu rozwigzanie przyjete przez ustawodawce byto nie tylko nie-

uzasadnione, ale (co najistotniejsze) absolutnie nieuprawnione.

2.2. Brak nadmiernego zagrozenia dla zdrowia osob uczestniczacych

w rozprawie lub posiedzeniu jawnym

Mozliwo$¢ przeprowadzenia rozprawy lub posiedzenia jawnego w trybie sta-
cjonarnym (a zatem tradycyjnie w budynku sgdu z udzialem wszystkich 0sob ze-
branych w jednym pomieszczeniu) pozostawata niezmiennie uzalezniona od tego
samego warunku — braku nadmiernego zagrozenia dla zdrowia 0sdb w nich uczest-
niczacych™®.

W dobie pandemii w pismiennictwie podkreslano, ze w analizowanym kon-
tek$cie mowa nie o jakimkolwiek zagrozeniu, lecz o zagrozeniu nadmiernym, przy
czym nadmiernos¢ zagrozenia nalezy bada¢ w dwoch aspektach: (1) obiektywnym
(ogb6lnym, srodowiskowym) — biorac pod uwage czestotliwosé i poziom zachorowan
w danym otoczeniu, regionie (glowne kryterium), wskazujagcym na poziom zagro-
zenia dla kazdego, ale takze (2) subiektywnym (indywidualnym) — uwzgledniajac
to, czy dana osoba zostata zaszczepiona (i iloma dawkami), jakiego rodzaju szcze-
pionka, w jakim terminie (jaki dystans dzieli zaszczepienie od terminu posiedzenia),

a takze co do stanu zdrowia, rowniez ogolnego'.

47 M. Swider, op. cit., s. 999.

8 Ibidem.

# Tak i wigcej zob. ibidem wraz z powotang tam literaturg i orzecznictwem. Por. tez A. Koscidtek,
Konstytucyjnosé wylgczenia jawnosci posiedzen sqdowych w postgpowaniu cywilnym — przyczynek do
dyskusji, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 2, s. 214.

S0 J. Litowski, Zakres..., s. 73.

5! Tak i wigcej na temat analizowanej przestanki zob. ibidem, s. 73-74. Por. tez S. Staszak, op. cit.,
s. 346 i K. Markiewicz, [w:] T. Szancito (red.), op. cit., komentarz do art. 151 k.p.c., nb 5.
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Majac na wzgledzie brzmienie omawianej przestanki, w doktrynie podnoszono
rownoczesnie, iz z jednej strony samo zagrozenie nie musi by¢ realne — wystar-
czajace jest bowiem wysokie prawdopodobienistwo w przedmiotowym zakresie®.
Z drugiej jednak strony nalezy mie¢ pewno$¢ co do braku zagrozenia, o czym $wiad-
czy sformutowanie analizowanej przestanki w sposob kategoryczny (,,nie wywo-
1a”), a nie w sposdb hipotetyczny (,,moze nie wywotac”, ,,nie musi wywotac” itp.).
W konsekwencji jedynie pewnos¢ co do braku zagrozenia umozliwia przeprowadze-
nie rozprawy w tradycyjny sposob, natomiast jakiekolwiek watpliwosci powinny
skutkowa¢ przeprowadzeniem rozprawy w sposob zdalny (na odlegto$c)>.

Ostatecznie w literaturze wskazywano, iz dokonujac oceny w przedmioto-
wym zakresie, s¢dzia powinien uwzgledni¢ co do zasady nastepujace determinanty:
(1) aktualng sytuacje epidemiologiczna, (2) liczbg uczestnikéw posiedzenia, (3) to,
czy znajduja si¢ oni w grupie ryzyka, (4) przewidywany czas trwania posiedzenia,
(5) wielko$¢ sali oraz (6) mozliwo$¢ zachowania w czasie rozprawy lub posiedzenia
wymogow bezpieczenstwa’,

Nie ulega watpliwosci, iz przyjete rozwigzanie podyktowane byto biezaca po-
trzebg zapewnienia niezbednych standardow w zakresie ochrony zdrowia z uwagi
na wystgpienie stanu zagrozenia epidemicznego (wzglednie stanu epidemii). Z tej
perspektywy nalezy je oczywiscie oceni¢ pozytywnie. Stosowanie analizowanej
regulacji wywierato niewatpliwie korzystny wplyw na sprawno$¢ postgpowania
i ekonomike procesowa®. Aprobujaco wypada odnies¢ sie rowniez do konstrukeji
analizowanej normy, ktora dawata sedziemu mozliwos¢ elastycznego reagowania
w zaleznosci od potrzeb — wynikajacych zarowno z aktualnego stanu pandemii, jak
i realiow konkretnej sprawy>. Niemniej jednak nalezy zauwazy¢, iz determinanty te
ulegaly ustawicznej zmianie, a rozstrzygniecie w przedmiocie zaistnienia przestanek
odstgpienia od przeprowadzenia posiedzenia zdalnego byto uzaleznione wylacznie
od arbitralnej decyzji przewodniczacego®’. Nie ulega natomiast kwestii, ze sedzio-

2 Tak J. Litowski, Ograniczenie..., s. 72.

3 Tak: ibidem. Podobnie: K. Jasinska, op. cit., s. 30.

3 Tak A. Michor, op. cit., s. 39. Por. tez K. Jasifiska, op. cit., s. 30; J. Litowski, Ograniczenie...,
s. 71. Tak réwniez: M. Krakowiak, op. cit., s. 224-225.

55 Podobnie J. Plaziuk, op. cit., s. 253 oraz M. Swider, op. cit., s. 1005.

% Por. tez K. Jasinska, op. cit., s. 30; J. Litowski, Ograniczenie..., s. 71; A. Michér, op. cit., s. 39;
M. Krakowiak, op. cit., s. 224-225.

57 W doktrynie podkres$lano bowiem wyraznie, iz podjecie decyzji w przedmiotowym zakresie pozo-
staje w gestii przewodniczacego. Por. przykladowo A. Skorupka, op. cit.; L. Wydra, [w:] R. Szmid (red.),
op. cit., komentarz do art. 15 zzs', nb 22; M. Biala, op. cit.; K. Jasinska, op. cit., s. 29-30; J. Litowski,
Ograniczenie...,s. 71; A. Michér, op. cit., s. 39; M. Krakowiak, op. cit., s. 224. Podnoszono przy tym row-
noczesnie, ze wola stron co do przeprowadzenia rozprawy w formie tradycyjnej nie ma w tym zakresie
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wie nie posiadaja niezb¢dnych kompetencji do dokonywania adekwatnej oceny, czy
w konkretnej sytuacji przeprowadzenie rozprawy lub posiedzenia jawnego w trybie
stacjonarnym ,,nie wywota nadmiernego zagrozenia dla zdrowia oséb w nich uczest-
niczacych”. Do dokonania wtasciwej weryfikacji w tym zakresie konieczne jest bo-
wiem posiadanie wiedzy i doswiadczenia z zakresu medycyny.

Ostatecznie wypada zwrdci¢ uwage na fakt, iz — po zniesieniu stanu zagroze-
nia epidemicznego — analizowana negatywna przestanka epidemiologiczna byta
spelniona permanentnie. Zaistniala sytuacja uwypuklata zatem paradoks zwigzany
z temporalnym charakterem regulacji z art. 15 zzs' ustawy COVID-19, a zwlaszcza
brak faktycznych podstaw do stosowania tego przepisu — pierwotnie zgodnie z za-
tozeniami d. art. 15 zzs' in principio ustawy COVID-19%, a nastgpnie na zasadzie
art. 15 zzs! ust. 1 in principio ustawy COVID-19% — przez okres roku po ustaniu
pandemii®, czyli do 30 czerwca 2024 1.2, a po zmianie dokonanej ustawg z dnia
7 lipca 2023 1. — ostatecznie do 14 marca 2024 r.®

zadnego znaczenia. Por. J. Plaziuk, op. cit., s. 251 i powolany przez tego autora T. Zembrzuski, op. cit.,
s. 10. Odmiennie: A. Skorupka, op. cit.; M. Biala, op. cit. Zdaniem pierwszej z wymienionych autorek
na etapie zawiadomienia lub wezwania na termin rozprawy powinien by¢ zagwarantowany wybor formy
uczestnictwa. Druga natomiast wskazywata, ze strona lub pelnomocnik moga wnioskowac¢ o przeprowa-
dzenie rozprawy w trybie zdalnym, a sad powinien si¢ do takiego wniosku przychyli¢.

3 Niektorzy przedstawiciele doktryny podnosili, Ze ,,rozstrzygniecie to nie musi by¢ jednak poparte
szczegotowa analizg medyczna, wystarczajace powinno by¢ zapewnienie osoby, ktorej to dotyczy, jak row-
niez — ustalenie tej okolicznos$ci w $wietle towarzyszacych jej obiektywnie faktow”. Tak L. Wydra, [w:]
R. Szmid (red.), op. cit., komentarz do art. 15 zzs', nb. 22. Podobnie: K. Klimas, op. cit., s. 118. Zatem celem
dokonania przez sedziego oceny, czy w danym przypadku w odniesieniu do konkretnej osoby zachodzito
ryzyko nadmiernego zagrozenia dla jej zdrowia, a w konsekwencji — czy mozna bylo wobec niej odstapi¢
od posiedzenia zdalnego, pomocna mogta sta¢ si¢ odpowiednio przygotowana ankieta zawierajaca wszel-
kie niezbedne w tym zakresie dane. Chodzito przykladowo o informacje, czy i kiedy dana osoba wrocila
z zagranicy (skad), czy miata kontakt z osobg zakazona, czy i jakie zdradza symptomy. Ankieta taka mogta
zosta¢ opracowana na wzor ankiet wypetnianych przed szczepieniami ochronnymi czy tez w niektorych
instytucjach (np. placoéwkach stuzby zdrowia). Tak i wigcej zob. J. Litowski, Zakres..., s. 73-74.

% W brzmieniu nadanym nowelizacjg z 2020 r.

% Po nowelizacji z 2021 r.

1 Chodzito o moment odwotania ostatniego z obowiazujacych stanéw epidemicznych (a wigce sta-
nu zagrozenia epidemicznego badz stanu epidemii). Szczegdtowo zob. A. Fruk, J. May, Posiedzenie
zdalne w postgpowaniu cywilnym. geneza, standardy i perspektywy (czes¢ I — zagadnienia ogdlne),
,,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2023, vol. 12, nr 2, s. 141.

2 Stan zagrozenia epidemicznego zostat bowiem odwotany z dniem 1 lipca 2023 r. (§ 1 rozporza-
dzenia Ministra Zdrowia z 14.6.2023 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemicznego, Dz. U. z 2023 r. poz. 1118).

¢ Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Prawo
o ustroju sadow powszechnych, ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz niektdrych innych ustaw,
Dz. U. 22023 r. poz. 1860. Powotywana jako: ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. lub nowelizacja z 2024 .

¢ Regulacj¢ z art. 15zzs' ustawy COVID-19 uchylono (w analizowanym zakresie — dotyczacym
rozpraw zdalnych) z dniem 14 marca 2024 r. na podstawie art. 28 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 2023 .
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3. Wola stron a wyznaczenie badz odstapienie od wyznaczenia
posiedzenia zdalnego

W nawigzaniu do analizowanych przestanek z art. 15 zzs' ustawy COVID-19
warto rozwazy¢, czy i w jakim stopniu wola stron miata wplyw na wyznaczenie badz
odstgpienie od wyznaczenia posiedzenia zdalnego.

Po pierwsze, w praktyce decyzje w przedmiocie przeprowadzenia rozprawy
odmiejscowionej wydawane byly na wniosek osdb uczestniczacych w postepowa-
niu (najczesciej strony lub jej pelnomocnika)®. Brak uregulowania konkretnego
trybu ztozenia takiego wniosku stanowit relewantny deficyt analizowanej regula-
cji z art. 15zzs' ustawy COVID-19%. Problematyczne byto, czy sad jest zwigzany
wnioskiem o wyznaczenie posiedzenia w formie zdalnej. W czasie pandemii w pis-
miennictwie wskazywano, ze strona lub petnomocnik moga wnioskowac o przepro-
wadzenie rozprawy w takim trybie, a sad powinien si¢ do takiego wniosku przychy-
1i¢%7. ,,Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, ze strona nie stawi si¢ na rozprawie
w budynku sadu, uznajac, ze istnieje realne zagrozenie dla jej zdrowia, a nawet zy-
cia. Jesli jej uprzedni, umotywowany wniosek o zmian¢ formy rozprawy nie zostat
uwzgledniony, niewykluczone bedzie powotanie si¢ na niewazno$¢ postgpowania

768 Nalezy takze wzig¢

z powodu pozbawienia strony mozno$ci obrony jej praw
pod uwage, ze konsekwentne niestosowanie przez sady trybu on-line moze w skraj-
nych przypadkach powodowac, ze niektore osoby w ogole (w obawie o wlasne zdro-
wie) nie zdecyduja si¢ na dochodzenie swoich praw w sadzie, co bedzie oznaczato
pozbawienie ich konstytucyjnego prawa do sagdu”®.

Po drugie, w okresie pandemii wyksztatcita si¢ praktyka uzalezniajaca sposéb
uczestnictwa w konkretnym posiedzeniu (stacjonarnie czy on-/ine) od decyzji same-
go podmiotu zainteresowanego™. Zdarzalo si¢ czgsto, ze posiedzenie wyznaczane

bylo w budynku sadu, a jednoczesnie w tresci wezwania (zawiadomienia) adresat

% Por. M. Biala, op. cit.

% Analogiczne zastrzezenia zglaszano zresztg juz weze$niej w odniesieniu do przepisu art. 235 § 2
k.p.c. statuujacego mozliwos$¢ przeprowadzenia dowodu na odlegtosé. Ustawodawca nie przewidziat
bowiem expressis verbis mozliwosci ztozenia wniosku takze i w tym zakresie. Por. A. Budniak-Rogala,
Przeprowadzenie dowodu za pomocqg Srodkow porozumiewania sie na odlegltos¢ na zasadzie art. 235
§ 2 k.p.c. a realizacja zasady bezposredniosci, cz. 2, ,,Prawo Mediow Elektronicznych” 2017, nr 3, s. 23.

7 Wigcej zob. M. Biata, op. cit.

% Tak i wigcej zob. K. Jasinska, op. cit., s. 30-31 i powotany przez t¢ autorke J. Litowski, Ogra-
niczenie..., s. 72.

% Tak K. Jasifiska, op. cit., s. 31.

0 Por. tez M. Swider, op. cit., s. 1003.
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byl wprost informowany o mozliwosci wzigcia udzialu w rozprawie — w zalezno-
$ci od jego wyboru — stacjonarnie w sgdzie lub w formie zdalnej’'. Alternatywnie
funkcjonowala takze praktyka, zgodnie z ktorag w tresci wezwania (zawiadomienia
o terminie posiedzenia) zamieszczona byla informacja, ze rozprawa odbedzie si¢
w trybie stacjonarnym (w konkretnej sali w budynku sadu) z jednoczesnym poucze-
niem, ze na wniosek strony ($wiadka, biegtego, pelnomocnika) — zgtoszony w odpo-
wiednim terminie — mozliwy jest udzial w rozprawie w formie wideokonferencji’.
Czasami dzialo si¢ nawet i tak, ze do 0sob, ktore miaty wzig¢ udziat w posiedzeniu
(W szczegolnoscei do stron, pelnomocnikow czy §wiadkow), kierowane byly dwa
rézne — odmienne w swej tresci — wezwania (zawiadomienia). Z jednego wynikata
mozliwos$¢ wzigcia udziatu w rozprawie odmiejscowionej, z drugiego z kolei — opcja
stawiennictwa w sadzie. W takich przypadkach osoba wezwana (zawiadomiona) po-
dejmowala samodzielnie decyzje, czy uczestniczy¢ w rozprawie (posiedzeniu jaw-
nym) w trybie zdalnym czy tez stacjonarnie (w budynku sadu). Zdarzaty si¢ takze
sytuacje, w ktorych posiedzenie bylo pierwotnie wyznaczane jako stacjonarne, ale
na wniosek jednej ze stron generowany byl dla niej link do polaczenia zdalnego.
Mozliwe bylo réwniez rozwigzanie odwrotne, a mianowicie posiedzenie zostato wy-
znaczone w formie zdalnej, a strona bez uprzedzenia zjawiala si¢ na sali rozpraw’.
Z jednej strony stosowane praktyki nie budzity watpliwosci z punktu widzenia
realizacji prawa do sadu oraz mozliwosci obrony swych praw przez strong, skoro
sama strona (uwzgledniajac swoje indywidualne mozliwosci i preferencje) decy-
dowala o formie udziatu w rozprawie. Przeciwdziatato to z pewno$cia ewentualnej
obstrukcji procesowej’. Z drugiej zas$ strony, w efekcie pozostawienia samej stronie
wyboru formy (stacjonarnej lub zdalnej) udzialu w rozprawie, to na nig przerzuca-
ny byt ciezar odpowiedzialnosci za podjecie decyzji, zwalniajagc rownoczesnie z tej
odpowiedzialno$ci przewodniczacego. Ostatecznie rodzilo to pytanie, czy zastoso-
wanie analizowanego rozwigzania byto kompatybilne z zatozeniami przyjmowany-
mi przez ustawodawce zwigzanymi z realizacjg naczelnego celu wprowadzenia tzw.
regulacji covidowych (w tym w szczeg6lnosci analizowanego art. 15zzs' ustawy
COVID-19), jakim byta ochrona zdrowia. W pismiennictwie podkreslano bowiem,
ze ,,jezeli, bez wzgledu na sytuacje¢ epidemiczng w kraju, to sama strona decyduje,
czy pojawi si¢ w sgdzie, czy nie, to z pewnoscig cel ten nie jest spetniony. Dochodzi

" K. Jasinska, op. cit., s. 35-36.
7 Ibidem, s. 38.

3 M. Swider, op. cit., s. 1003.
™ K. Jasinska, op. cit., s. 35-36.
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takze do naruszenia powotanego przepisu, ktory jako zasade przewidziat rozprawe
on-line, tylko w okreslonym przypadku przewidujac mozliwos¢ przeprowadzenia
rozprawy tradycyjnej”’”.

Dodatkowo (juz jedynie na marginesie) wypada zauwazy¢, ze konsekwencja
takiego stanu rzeczy bylta mozliwos¢ przeprowadzenia rozprawy w trybie hybrydo-
wym’®. Decyzje w tym zakresie pozostawiano indywidualnej ocenie kazdego z ma-
jacych uczestniczy¢ w rozprawie lub posiedzeniu jawnym podmiotow. Cze$¢ osob
wezwanych (zawiadomionych) mogta zatem zdecydowaé o wzieciu udziatu w roz-
prawie w trybie zdalnym, a cz¢$¢ w trybie stacjonarnym, czego nie sposob byto prze-
widzie¢. Ta nieprzewidywalno$¢ mogta wptywac negatywnie na realizacj¢ postula-
tu pewnosci prawa. Zastosowanie omawianej konstrukcji mogto rowniez rzutowac
na przebieg konkretnych postgpowan sadowych. Uwidacznia si¢ to przyktadowo
w sposobie przeprowadzenia dowodu z zeznan $wiadka badz z przestuchania stron.
Przebieg takiego dowodu ma zupetnie odmienny charakter, inaczej wyglada rowniez
przygotowanie do jego przeprowadzenia — w zalezno$ci od tego, czy przestuchanie
odbywa si¢ w trybie zdalnym czy tez w trybie stacjonarnym. W ostatecznym efekcie
sposob przeprowadzenia dowodu moze zatem rzutowac na (pozytywne badz nega-
tywne z punktu widzenia danej strony) rezultaty konkretnego postepowania dowo-
dowego, implikujac relewantne ustalenia faktyczne mogace mie¢ wptyw na wynik
danej sprawy.

4. Wniosek o zapewnienie mozliwosci udzialu w posiedzeniu
zdalnym w budynku sadu

Przepis art. 15 zzs! ust. 2 ustawy COVID-19 po nowelizacji z 2021 r. (odmien-
nie niz art. 15 zzs' ustawy COVID-19 w pierwotnym brzmieniu) statuowal podstawe
do ztozenia przez stron¢ lub osobg wezwang wniosku o zapewnienie jej mozliwos$ci
udziatu w posiedzeniu zdalnym w budynku sadu’.

W dacie wejscia w zycie analizowanej regulacji w pi$miennictwie wskazywa-
no, ze omawiana konstrukcja ma na celu udzielenie wsparcia technicznego osobom

niedysponujagcym samodzielnym dostepem do $rodkow komunikacji niezbednych

> Ibidem.

76 Por. tez ibidem, s. 38.

7 Wydaje si¢ logiczna mozliwo$¢ udzialu w rozprawie zdalnej w budynku sadu, jednak w takim
wypadku organizacja rozprawy zdalnej pozostaje w gestii sadu prowadzacego rozprawe”. Tak M. Bia-
la, op. cit.

142



Posiedzenie zdalne w postepowaniu cywilnym — geneza, standardy i perspektywy...

celem uczestnictwa w posiedzeniu zdalnym’®. Badania statystyczne przeprowadzo-
ne krotko przed rozpoczeciem pandemii wykazaty bowiem, ze w Polsce odsetek
0s0b wykluczonych cyfrowo jest znaczacy”. W takim ujeciu potencjalny brak umie-
jetnosci czy tez mozliwos$ci postugiwania si¢ narzedziami informatycznymi, ktore
umozliwiaty potaczenie wideokonferencyjne z sagdem, intensyfikowat niewatpliwie
ryzyko naruszenia prawa do rzetelnego procesu®.

Niezaleznie od analizowanej regulacji w czasie pandemii uksztattowata si¢ prak-
tyka, zgodnie z ktorg przed wyznaczeniem posiedzenia zdalnego sekretarz sagdowy te-
lefonowat do strony lub innej osoby wezwanej, zeby upewnic si¢, czy posiada ona ade-
kwatne warunki techniczne i organizacyjne umozliwiajagce jej udziat w e-rozprawie®!.
Alternatywnie przewodniczacy zwracat si¢ o udzielenie takich informacji w tresci
zawiadomienia lub wezwania na rozprawe. Przyjecie takiego rozwigzania sugero-
wane byto zresztg niezmiennie przez przedstawicieli doktryny®?. W pismiennictwie
podnoszono, ze na etapie zawiadomienia lub wezwania na termin rozprawy stronie
lub uczestnikowi postepowania powinien by¢ zagwarantowany wybor formy udziatu
w posiedzeniu®. Podkreslano, ze analizowane rozwigzanie zapewnia wigksza ela-
stycznos$é, a takze zwigksza pewnos¢ stawiennictwa na posiedzeniu. Praktyka taka
pozwalata bowiem na unikni¢cie wyznaczania terminéw czynnosci, ktore z przy-
czyn techniczno-organizacyjnych oraz formalnych nie mogty si¢ skutecznie odby¢8*.
W analogiczny sposob sad mogt zabezpieczy¢ si¢ przed obstrukcja procesowa, do

8 Tak A. Machnikowska, op. cit., 2. 114. Por. tez J. Gotaczynski, Ustawa o szczegblnych rozwig-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych. Komentarz, Legalis 2023, komentarz do art. 15
zzs' ustawy COVID-19, nb 1.

" Z badan tych wynikato, ze 15,5% (co daje 4,51 mln Polakéw) nigdy nie korzystato z Internetu.
Szczegotowo zob. K. Jasinska, op. cit., s. 32 i powotane przez autorke: raport Federacji Konsumentow
z 2021 r. Wykluczenie cyfrowe podczas pandemii, s. 5, 15 129, http://www.federacja-konsumentow.org.
pl/s,1479,wykluczenie-cyfrowe-podczas-pandemii.html [dostep: 01.08.2024] oraz informacja Gtéwne-
go Urzedu Statystycznego z 2019 r., Spoleczenstwo Informacyjne w Polsce w 2019 roku, s. 2, https://
stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-infor-
macyjne/spoleczenstwo-informacyjne-w-polsce-w-2019-roku,2,9.html [dostgp: 01.08.2024]. W tym
zakresie por. tez K. Gajda-Roszczynialska, Przebudowa wymiaru sprawiedliwosci w czasach pandemii
COVID-19 ze szczegolnym uwzglednieniem postgpowania cywilnego, ,,Polski Proces Cywilny” 2022,
nrl,s. 31.

8 K. Klimas, op. cit., s. 120.

81 W takiej sytuacji aspekty techniczno-organizacyjne zwigzane z organizacja e-rozprawy zosta-
ly ,,niejako przerzucone na strony i uczestnikow postepowania, ktorzy musza zapewni¢ we wlasnym
zakresie sprzet techniczny umozliwiajacy rejestracje dzwigku i obrazu oraz dobrej jakosci potaczenie
internetowe z sadem”. Tak A. Skorupka, op. cit.

82 Por. ibidem; J. Litowski, Ograniczenie..., s. 73; J. Litowski, Zakres..., s. 79.

8 Tak A. Skorupka, op. cit. Wigcej zob. K. Jasinska, op. cit., s. 33-35.

8 Tak A. Skorupka, op. cit.
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ktorej mogloby dojé¢, gdyby strona przebywajaca poza budynkiem sadu celowo nie
korzystata z odpowiednich urzadzen lub udawata, ze nie moze si¢ potaczyc®.

W konsekwencji w sytuacji, gdy strona zglaszata, iz nie jest w stanie wziac
udziatu w rozprawie on-line, w praktyce niektore sady (jeszcze przed wejsciem w zy-
cie regulacji z art. 15 zzs' ust. 2 ustawy COVID-19, a zatem zanim ustawodawca
wprowadzit wymdg w tym zakresie) staraty si¢ zapewni¢ mozliwo$¢ uczestniczenia
w takim posiedzeniu w budynku sadu. Zdarzato si¢ jednak, ze w takich sytuacjach
sprawa byta rozpoznawana na posiedzeniu niejawnym®. Stusznie podkreslano za-
tem w O6wczesnej literaturze, ze ,,sformalizowanie praktyki niektorych sadow nalezy
uznaé za krok w dobrym kierunku ze wzgledu na fakt, ze sytuacja prawna poszcze-
golnych obywateli nie bedzie zalezna od tego, jaka, przez jaki sad i w jakim skladzie
zostanie przyjeta metoda dziatania. Ten krok ustawodawcy koresponduje z wyraz-
nie ztozong w uzasadnieniu nowelizacji deklaracja, ze zdalne rozprawy maja «ab-
solutny priorytet» przed rozpoznawaniem spraw na posiedzeniach niejawnych”’.
Dodatkowym atutem takiego rozwigzania bylo uniknigcie przerzucania na strony
zapewnienia dostepu do wymiaru sprawiedliwosci (z czym w istocie wigze si¢ roz-
prawa w pelni odmiejscowiona)®®. Analizowana konstrukcja wykazywala rowniez
relewantne znaczenie z punktu widzenia konieczno$ci zapewnienia stronom ade-
kwatnych gwarancji procesowych — w szczegdlnosci w kontekscie potencjalnego ry-
zyka realizacji przestanki niewazno$ci postgpowania z uwagi na pozbawienie strony
moznosci obrony swych praw (na zasadzie art. 379 pkt 5 k.p.c.)¥.

Z tresci art. 15 zzs' ust. 2 ustawy COVID-19 wynikato, ze prawo do zlozenia
wniosku o umozliwienie udzialu w posiedzeniu zdalnym w budynku sadu przystugi-
walo stronie (niezaleznie od tego, czy byla reprezentowana przez zawodowego pet-
nomocnika), a takze kazdej osobie wezwanej (w tym $wiadkowi lub biegtemu)®. Na
zasadzie art. 15zzs' ust. 3 ustawy COVID-19 o prawie tym sad pouczat jednak tylko
osobg wezwang oraz stron¢ dzialajaca samodzielnie — przy dorgczeniu pierwszego
wezwania (zawiadomienia) o terminie posiedzenia zdalnego®'. Sad miat obowigzek
zapewnienia dostepu do zdalnego posiedzenia stronie — niezaleznie od tego, czy
wzywat jg do osobistego stawiennictwa czy tez zawiadomil jedynie o terminie po-

8 Tak J. Litowski, Ograniczenie..., s. 73. Tak rowniez K. Jasifiska, op. cit., s. 34.

8 W tym zakresie por. tez A. Fruk (wczeéniej Budniak-Rogala), op. cit., s. 21 in.

Tak K. Jasinska, op. cit., s. 37 i powolane przez autorke uzasadnienie..., s. 8.

Tak K. Jasinska, op. cit., s. 34 i powolany przez t¢ autorke J. Litowski, Ograniczenie..., s. 73.
% W tym zakresie por. tez J. Litowski, Ograniczenie..., s. 72.

% Por. tez ibidem, s. 71; J. Litowski, Zakres..., s. 77.

1 Por. tez K. Klimas, op. cit., s. 121
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siedzenia zdalnego, pozostawiajac do jej uznania, czy zamierza w nim uczestniczy¢.
Pozostale osoby mogtly skorzystac¢ z takiej mozliwosci tylko w sytuacji, gdy zostaty
wezwane na posiedzenie. ,,Uzna¢ to jednak trzeba za oczywiste, skoro uczestnicze-
nie w posiedzeniu oséb innych niz strony zazwyczaj stanowi ich obowigzek a nie
uprawnienie’%.

Ustawodaweca nie okreslit zadnych wymagan formalnych dotyczacych wniosku,
o ktorym mowa w art. 15zzs' ust. 2 ustawy COVID-19. (1) W pi$miennictwie uzna-
wano, ze omawiany wniosek moze zosta¢ wyrazony w dowolny sposob — zaréwno
pisemnie, jak i w formie elektronicznej (mail) lub ustnie (osobiscie lub przez tele-
fon); nie musi spetnia¢ warunkow formalnych pisma procesowego (art. 126 k.p.c.)”.
(2) Przyjmowano, ze wniosek mozna skierowac do sadu orzekajacego lub do sadu, na
ktorego obszarze zamieszkuje wnioskodawca®™. (3) Analizowany przepis art. 15zzs!
ust. 2 ustawy COVID-19 wprowadzal wymog, aby w tresci wniosku strona lub osoba
wezwana wskazala, ze nie posiada urzadzen technicznych umozliwiajacych jej udziat
w posiedzeniu zdalnym poza budynkiem sadu. Warunkiem skorzystania z takiej moz-
liwosci byto samo ztozenie o$wiadczenia w przedmiotowym zakresie®. Brzmienie
analizowanego przepisu (,,na wniosek [...] sad zapewni”’) wskazywato bowiem, ze
w takiej sytuacji sad miat obowigzek zapewni¢ wnioskodawcy warunki techniczne
do udzialu w posiedzeniu w budynku sadu. Ustawodawca nie przewidywat w tym za-
kresie uznania s¢dziowskiego; uwzglednienie wniosku miato charakter obligatoryjny.
(4) Wniosek nalezato zglosi¢ na co najmniej 5 dni przed wyznaczonym terminem po-
siedzenia zdalnego. Z jednej strony w doktrynie podkreslano, ze z uwagi na kwestie
organizacyjne tylko uzyskanie z odpowiednim wyprzedzeniem informacji o braku
mozliwos$ci wzigcia udziatu przez strone w rozprawie z innego miejsca niz budynek
sadu pozwala sadowi na wdrozenie dziatan zapewniajacych stronie pelng realizacje jej
praw®®. Z drugiej jednak strony w literaturze podnoszono, ze sad nie powinien podcho-
dzi¢ do zakres$lonego przez ustawodawce terminu do ztozenia analizowanego wniosku
W sposob zbyt restrykcyjny. W przypadku uchybienia terminowi nalezatoby bowiem
(kazdorazowo ad casum) rozwazy¢, czy — pomimo naruszenia — w konkretnej sytuacji
nie zachodzi jednak potrzeba uwzglednienia wniosku. W uzasadnionych sytuacjach
(jesli przyczynitoby si¢ to do sprawniejszego 1 szybszego przeprowadzenia postepo-

92 J. Litowski, Zakres..., s. 77.

% Por. ibidem; K. Klimas, op. cit., s. 121-122.

% Por. tez J. Litowski, Ograniczenie..., s. 73.

K. Klimas, op. cit., s. 121.

Por. K. Jasinska, op. cit., s. 34. Zob. tez K. Klimas, op. cit., s. 121.
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wania lub zapobieglo ewidentnemu naruszeniu prawa strony do rzetelnego procesu)
wypadatoby w konsekwencji postulowa¢ uwzglednienie takiego wniosku. Nie mozna
bowiem zapominaé, ze przy prowadzeniu posiedzenia w formie tradycyjnej obiek-
tywne przeszkody uniemozliwiajace stronie udzial w postepowaniu niezmiennie sta-
nowily (i nadal stanowia) podstawe do odroczenia rozprawy (vide art. 214 § 1 k.p.c.).
W podobny sposob nalezatoby zatem podchodzi¢ do posiedzenia zdalnego oraz moz-
liwosci uczestniczenia w nim stron”’. (5) Ostatecznie w pismiennictwie przyjmowano,
ze z uwagi na odformalizowany charakter wniosku, w razie jego nieuwzglgdnienia nie
ma potrzeby, aby sad wydawat w tym przedmiocie postanowienie. Argumentowano
przy tym jednak réwnoczesnie, iz wskazane jest, aby wnioskodawca zostat powiado-
miony o sposobie rozpoznania wniosku®®.

Odnoszac si¢ do analizowanej zmiany wprowadzonej na mocy nowelizacji
z 2021 r., niektorzy przedstawiciele doktryny podnosili, ze w przypadku zlozenia
wniosku, o ktorym mowa w art. 15zzs! ust. 2 ustawy COVID-19, sad powinien zapew-
ni¢ uprawnionemu wnioskodawcy mozliwos$¢ udziatu w posiedzeniu zdalnym w bu-
dynku sadu w specjalnym przeznaczonym do tego pomieszczeniu poza sala rozpraw®.
W zwiazku z tym w piSmiennictwie z czasoOw pandemii podkreslano, ze rozwigzanie
to nie przystaje do realiow sadowych — z uwagi na brak odpowiedniego sprzetu, nie-
wystarczajgce warunki lokalowe i braki kadrowe!'®. W konsekwencji konstatowano,
ze ,,przeprowadzenie posiedzenia zdalnego zgodnego z opisanym modelem idealnym
[...] wydaje sie wiec nieosiggalne, a przynajmniej rzadko spotykane™!!,

Argumentacja taka odwotywata si¢ do zalozenia, iz zasadniczym celem wpro-
wadzenia analizowanej regulacji byto zniwelowanie w jak najwigkszym stopniu
kontaktow migdzyludzkich mogacych prowadzi¢ do rozprzestrzeniania wirusa
SARS-CoV-2'2, Celem tego przepisu byto wykluczenie osobistego kontaktu uczest-
nikow i skladu orzekajacego, a tym samym zminimalizowanie ryzyka wzajemne-
go zarazania si¢, na ktore narazitby ich bezposredni kontakt podczas rozprawy!'®.
Adekwatnego potwierdzenia aksjologicznego dla wprowadzenia analizowanej re-
gulacji na prozno jednak szuka¢ w uzasadnieniu wspomnianej nowelizacji z 2021 r.

Ustawodawca nie odniost si¢ bowiem w zadnym stopniu do wymogu ,,zapewnie-

7 J. Litowski, Zakres..., s. 77-78.

% Ibidem, s. 77.

% M. Swider, op. cit., s. 1003-1004; J. Litowski, Zakres..., s. 75; I. Litowski, Ograniczenie..., s. 73.
100 M. Swider, op. cit., s. 1003-1004; I. Litowski, Zakres..., s. 75.

101 Tak J. Litowski, Zakres..., s. 75.

192 Por. tez ibidem, s. 76; M. Swider, op. cit., s. 1003.

13 J. Litowski, Ograniczenie..., s. 73.
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nia udzialu w posiedzeniu zdalnym w budynku sgdu”'®. Regulacja z art. 15zzs!
ust. 2 ustawy COVID-19 postugiwata si¢ natomiast expressis verbis wtasnie takim
sformutowaniem. Literalnie przepis ten nie determinowal zatem koniecznosci za-
pewnienia udziatu w takim posiedzeniu w pomieszczeniu innym niz sala rozpraw!'®.
W konsekwencji w przypadku ztoZzenia omawianego wniosku w praktyce niezmien-
nie przewazato rozwigzanie, zgodnie z ktérym wnioskodawca uczestniczyt w roz-
prawie, przebywajac na sali rozpraw, co wigzato si¢ z konieczno$cig prowadzenia
tego posiedzenia w trybie hybrydowym!%.

Ostatecznie warto odnotowac, ze w piSmiennictwie z czaséw pandemii stusznie
wskazywano, iz analizowany art. 15 zzs' ust. 2 ustawy COVID-19 nie stanowi wy-
lacznej podstawy dla organizowania posiedzenia z mieszana forma obecnos$ci. Pod-
noszono bowiem, ze ,,w kazdym [...] przypadku z uwzglednieniem szczego6lnych
okoliczno$ci wystepujacych w danej sprawie przewodniczacy skladu orzekajacego
moze wyrazi¢ zgode na przebywanie stron i uczestnikow posiedzenia w budynku

sadu, roéwniez z przyczyn innych niz wskazane w wyzej przytoczonym przepisie”’.
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Pomoc prawna z urzgdu w sprawach sgdowych
— zalozenia konstrukcyjne

Official legal assistance in court cases
— design assumptions

Streszczenie

Tak zwana pomoc prawna z urz¢du w sagdowych procedurach — cywilnej i karnej — jest po-
mocg sprofesjonalizowana, $wiadczona wytacznie przez przedstawicieli palestry oraz radcow
prawnych. W zaleznosci od rodzaju postgpowania przybiera ona posta¢ pomocy petnomoc-
nika z urzedu lub obroncy z urzedu. Uzawodowienie tej pomocy ma na celu podniesienie jej
poziomu i wyréwnanie szans w sporze z przeciwnikiem dysponujacym wiedza fachowa oraz
wickszym doswiadczeniem zawodowym. Uzaleznienie decyzji o przyznaniu tej pomocy od
kondycji ekonomicznej danej strony pozwala na okreslenie jej prawem ubogich. W tekscie
dostrzega si¢ znaczenie tej pomocy dla realizacji co najmniej dwodch zasad konstytucyjnych,
a mianowicie zasady rownosci, ale i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy sagdowej, cho¢ moz-
liwe jest powigzanie pomocy prawnej udzielanej w sprawach karnych takze z zasadg prawa
do obrony.

Stowa kluczowe
pomoc prawna z urz¢du, zasada rOwnosci wobec prawa, sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy, prawo
do sadu, prawo do obrony, pelnomocnik, obronca, prawo ubogich

Abstract
The so-called ex officio legal assistance in court proceedings: civil and criminal is a profession-
alised assistance provided exclusively by representatives of the bar and legal advisors. Depend-
ing on the type of proceedings, it takes the form of assistance of an ex officio attorney or public
defender. The professionalisation of this assistance is aimed at raising its level and levelling the
playing field in a dispute with an opponent with expertise and greater professional experience.
Making the decision to grant this assistance dependent on the economic condition of the party
concerned allows it to be referred to as the law of the poor. The text recognises the importance
of this assistance for the implementation of at least two constitutional principles, namely the
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Pomoc prawna z urzedu w sprawach sgdowych — zatozenia konstrukcyjne

principle of equality, but also the principle of a fair trial, although it is possible to link legal aid
provided in criminal cases also to the principle of the right to a defence.

Keywords
ex officio legal aid, principle of equality before the law, fair trial, right to a court, right to defence,
attorney, defence counsel, law of the poor

1. Uwagi wstepne

Prawo, zarbwno w jego materialnej, jak 1 procesowej postaci, nie jest materig pro-
sta. Cho¢ niezastgpiony Dr Google podsuwa nam odpowiedzi na szereg pytan, to prze-
ciez stosowanie prawa opiera si¢ na czyms$ wigcej niz na bezrefleksyjnym laczeniu
ze soba wlasciwych algorytmow. Stosowanie prawa jest sztuka, za ktdrg nie powinni
si¢ bra¢ amatorzy, nawet jesli tych ostatnich cechuje duza doza entuzjazmu i dobrego
samopoczucia. Skoro do naprawy kranu wzywa si¢ — najczesciej — hydraulika, to dla-
czego dla rozwigzania problemu prawnego nie mialoby si¢ wzywac¢ adekwatnego don
specjalisty? Potrzeba siggnigcia po pomoc tego ostatniego jest szczeg6dlnie widoczna na
gruncie procesowym, gdzie z uwagi na duzg zmienno$¢ sytuacyjng i dynamike czynno-
Sci czas na reakcje jest krotszy, a reperkusje btgdnych wyborow wigksze. Przedmiotem
niniejszego opracowania jest wskazanie podstawowych przestanek, jakimi kierowat
si¢ ustawodawca, wprowadzajac do procedury cywilnej i karnej instytucj¢ pomocy
prawnej z urzgdu. Pomimo tak réznych przedmiotow tych postepowan okazuje sie, ze
powody, dla ktorych taka pomoc jest oferowana niektorym ich uczestnikom, sg iden-
tyczne, a sposob, w jaki jest ona ,,oferowana” podobny. O tym tez jest ten tekst, oparty
na metodzie dogmatyczno-prawnej oraz czgsciowo na metodzie historyczno-prawne;.

2. Zasada rownosci wobec prawa

Wydawa¢ by si¢ moglo, iz skoro wérod rozlicznych deklaracji rownosciowych
zawartych w przepisach konstytucyjnych na pierwszy plan wysuwa si¢ rownos$¢
wobec prawa, to rzecza az nadto oczywista powinno by¢ zapewnienie wszyst-
kim obywatelom réwnego dostgpu do pomocy prawnej, rozumianej na uzytek niniej-
szego opracowania w sposob analogiczny do tego, w jaki jest ona rozumiana w art. 1
ust. 1 Prawa o adwokaturze?, art. 2 ustawy o radcach prawnych® czy tez w art. 1

2 Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1184 ze zm.;
dalej p.a.).
3 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 499; dalej u.r.p.).
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ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej, nicodptatnym poradnictwie obywatelskim
oraz edukacji prawnej*. Wspomniana deklaracja z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP?, jako
ze jest przyktadem maksymalnie (,,najbardziej”) generalnego sposobu sformutowa-
nia zasady réwnosci®, silg rzeczy musi podlegaé¢ pewnym ograniczeniom. Zadnego
systemu nie sta¢ bowiem na urzeczywistnienie zasady tak abstrakcyjnej. Rownosé¢
w ujeciu konstytucyjnym nie oznacza wiec zakazu réznicowania sytuacji poszcze-
golnych grup adresatow prawa (a tymi sg zar6wno wszystkie osoby fizyczne, jak
i prawne’), a nawet zakazu rdéznicowania sytuacji tych adresatdéw w obrebie jednej
ich grupy, byleby kryteria tego zr6znicowania byly czytelne i uzasadnione potrzeba-
mi spotecznymi. W ocenie M. Witkowskiej zréznicowanie to musi znajdowac swoje
oparcie w odrebnej charakterystyce poszczegolnych grup adresatow®. Rola ustawo-
dawcy jest okresli¢ kryteria tego zr6znicowania, zas rola sadu ich weryfikacja na
etapie stosowania prawa.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego réwnos¢, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1
Konstytucji RP, oznacza, ze ,,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujace si¢ dana cecha istotng (relewantng) w rownym stopniu, majg by¢
traktowane rowno”, czyli ani nie dyskryminowane, ani nie faworyzowane’. Zr6zni-
cowanie adresatow prawa podlug prawnie obowigzujacego i spolecznie uznanego
kryterium paradoksalnie pozwala wyrownac¢ sytuacje tych adresatow, ktorzy w tych
samych okolicznos$ciach — z uwagi na pewne cechy indywidualne — byliby w lep-
szym lub gorszym potozeniu od pozostatych beneficjentow zasady rownosci. Szcze-
golnie wyraznie widac to na przyktadzie uczestnikow postepowan sadowych, ktorzy
— w zaleznosci od zasobnosci portfela — ze wzgledow pozaprawnych znalezliby si¢
w sytuacji lepszej od ich biedniejszych oponentéw. Prawo procesowe, zapewniajac
pomoc prawng z urzedu, niweluje wigc te nierdwnosci, ktore cho¢ powstaty poza
procesem sadowym, to jednak rzutuja na jego przebieg, ograniczajac zdolnosci pod-

jecia obrony swoich praw (interesoOw) przez ekonomicznie stabszych jego uczestni-

4 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie
obywatelskim oraz edukacji prawnej (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 945; dalej u.n.p.p.).

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

¢ W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2013, teza 1 do art. 32.

7 P. Tuleja, Komentarz do art. 32, [w:] P. Czarny et al. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, LEX 2021, teza 1.

8 M. Witkowska, Zasada rownosci w stosunkach pracy na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 213.

® Orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 ., U 7/87, OTK 1988, nr 1, poz. 1; wyrok TK z dnia 24 lutego
1999 r., SK 4/98, OTK 1999, nr 2, poz. 24.
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kéw. Pomoc ta wpisuje si¢ wigc w to, co na gruncie art. 6 ust. 1 Europejskiej Kon-
wencji Praw Cztowieka'® okres$la si¢ mianem rzetelnego procesu''.

Powody wspomnianego zréznicowania musza by¢ powazne, ale i racjonalne,
a w demokratycznym panstwie prawa wrecz konieczne, jesliby chcie¢ zapewnic
obywatelom rowny — aczkolwiek nie nieograniczony — dostep do sadu. Zawarowa-
na przez art. 32 ust. 2 Konstytucji RP zasada rownosci nie oznacza wiec, ze kazdy
w kazdej sprawie bedzie mial te same prawa. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
przepis ten ,,nie formutuje zalozenia rownosci w rozumieniu uniwersalnego egalita-
ryzmu jednostek, ale jako rowng mozliwo$¢ realizacji wolnos$ci i praw”, a zasada ta
swoj ,,w petni konstytucyjny wymiar prawo rownego traktowania uzyskuje w przy-
padku «nieréwnosci» dotykajacej okreslonych (unormowanych) w Konstytucji wol-
nosci i praw”'2. Innymi stowy, zasada ta aktualizuje si¢ w odniesieniu do konkretnej
sytuacji prawnej, uregulowanej przez konkretng norm¢ prawng lub do konkretnych
dziatan administracji publicznej'. Sytuacje te moga mie¢ miejsce zar6wno w obre-

bie — cywilnego lub karnego — procesu sadowego, jak i na jego przedpolu.

3. Prawo do sadu

Za konieczno$cig wsparcia niektérych uczestnikdw postepowan sadowych
przemawia — obok zasady réwnego traktowania przez prawo — takze tre$¢ art. 45
ust. 1 Konstytucji RP, ktory porgcza ,.kazdemu prawo do sprawiedliwego [jawnego]
rozpatrzenia [bez nieuzasadnionej zwtoki] przez [wlasciwy, niezalezny, bezstronny
1 niezawisty] sad”, co powszechnie uznawane jest za wyraz funkcjonowania odno-
$nego prawa podmiotowego'*. W nauce uwaza si¢, ze prawu do sadu odpowiada
obowigzek tego ostatniego organu do ,,wykonania wymiaru sprawiedliwosci”!®, a na

10 Konwencja o ochronie praw czlowicka i podstawowych wolnoéci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2
(Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej EKPC).

" Wyrok ETPC z dnia 11 czerwca 2013 r., skarga nr 43316/08, sprawa Kowalski przeciwko Polska,
LEX nr 1319208; wyrok ETPC z dnia 5 lipca 2012 r., skarga nr 22183/06, sprawa Szubert przeciwko
Polska, LEX nr 1285187; wyrok ETPC z dnia 27 marca 2012 r., skarga nr 7272/09, sprawa Nowaszew-
ski przeciwko Polska, LEX nr 1130669.

12 Postanowienie TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK 2001, nr 7, poz. 225.

13 Ibidem.

14 1. Bernatek-Zaguta, Konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa w Swietle ustawy o udostgp-
nianiu informacji gospodarczych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 3, s. 76-77; B. Bana-
szak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 183 i n.

5 M. Uliasz, 3.1.8. Zdolnos¢ sgdowa a prawo do powddztwa (prawo do sqdu), [w:] K. Flaga-
-Gieruszynska, P. Osowy (red.), Postgpowanie przed sqdem pierwszej instancji w procesie cywilnym.
Podmioty postgpowania. Tom 3A4. System Postgpowania Cywilnego, Legalis 2024, teza 2.
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jego tresc sktadajg si¢ prawo dostepu do sadu, prawo do rzetelnie uksztatltowanej
procedury i prawo do uzyskania wyroku. Te trzy wymogi (elementy) zostaly sfor-
mutowane w wyroku TK z dnia 9 czerwca 1998 r.', natomiast znacznie pdzniej uzu-
petiono je o czwarty wymog (element), tj. prawo do odpowiedniego uksztattowania
ustroju i pozycji organdéw rozpoznajacych sprawy, co nastapito na tle usytuowania
urzedu asesora w polskim wymiarze sprawiedliwos$ci. Interesujgca nas instytucja, tj.
pomoc prawna z urzgdu, sitg rzeczy bedzie si¢ miesci¢ w drugim i trzecim obszarze
zasady prawa do sadu, cho¢ niektore przepisy procedur karnej i cywilnej pozwalaja
ubiegaé si¢ o takg pomoc w zakresie koniecznym do wzbudzenia kolejnego etapu
rozpoznania sprawy, np. ztozenia apelacji lub kasacji czy tez skargi kasacyjnej lub
skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia. Przykta-
dem pierwszej sytuacji jest art. 446 § 1 w zw. z art. 78 § 1 k.p.k."”, natomiast drugiej:
art. 117 § 6 k.p.c.'”® w zw. z art. 118 § 5 czy tez art. 526 § 2 k.p.c.

Zaden z przepiséw konstytucyjnych nie gwarantuje obywatelom prawa do bez-
platnego wymiaru sprawiedliwosci, za$ z ustawy o kosztach sadowych w sprawach
cywilnych!® i — w mniejszym moze stopniu — z ustawy o optatach w sprawach kar-
nych?® mozna nawet wywies¢ regule przeciwstawna, to jest takg, ze wymiar ten jest
odptatny, co pozwala pobiera¢ optaty zarowno za okreslone czynnosci sadowe, jak
1 za towarzyszace im czynno$ci kancelaryjne. Sama odplatno$¢ za czynnosci sado-
we w pewnej mierze jest wyrazem partycypacji w kosztach funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci, ale tez czynnikiem majacym zapobiec niezasadnemu wszczynaniu
postepowan sadowych, co jest szczegolnie widoczne w przypadku optat za wniesienie
aktu oskarzenia prywatnego. Takie rozwigzanie moze powodowac nierowno$¢ dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci: tatwiejszego dla 0sob zamoznych, trudniejszego — lub
wrecz niemozliwego — dla ubozszych. Wrazenie to w czgsci jest bledne, jesli zwazy¢,
ze kazdy, kto pragnie wyegzekwowa¢ swoje prawo przed sagdem, moze ubiegac si¢

o sagdowe zwolnienie z kosztow sadowych i/lub przyznanie pomocy prawnej z urzedu.

16 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 1., K 28/97, OTK-ZU 1998, nr 4, poz. 50; zob. tez: Z. Czeszej-
ko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna charakterystyka),
,,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 86—105.

17 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 37
ze zm., dalej k.p.k.).

18 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz. U. z 2023 r.
poz. 1550 ze zm., dalej k.p.c.).

19 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (t.j. Dz. U. 22023 1.
poz. 1144 ze zm.).

20 Ustawa z dnia 23 czerwca 1973 1. o optatach w sprawach karnych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 123).
Zob. takze rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 14 maja 2003 r. w sprawie wysokos$ci opta-
ty od kasacji w sprawach karnych (Dz. U. Nr 97, poz. 886).
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4. Pomoc prawna z urzedu

Pozaprawng (ekonomiczng) niero6wno$¢ stron w realiach procesowych elimi-
nuje, a przynajmniej minimalizuje, instytucja pomocy prawnej z urze-
du?'. Z nierowno$cig obywateli w sytuacjach pozaprocesowych ,walczy si¢” za
pomoca srodkow nalezacych do szeroko rozumianej polityki spotecznej, organizujac
— w oparciu o art. 46 ust. 1 1 2 w zw. z art. 36 pkt 2 lit. g ustawy o pomocy spotecz-
nej?? — punkty poradnictwa specjalistycznego lub w oparciu o art. 3 u.n.p.p. — punkty
nicodptatnej pomocy prawnej. Nicodptatna pomoc prawna nie jest po-
moca, ktora zastgpowataby lub nawet konkurowata z pomocag prawng z urzedu
udzielang na podstawie przepisoéw procesowych. W sytuacji jednak, o ktorej
mowa w art. 3 ust. 4 u.n.p.p., moze ona polega¢ na ,,sporzadzeniu projektu pisma
o zwolnienie od kosztow sadowych lub ustanowienie pelnomocnika z urzedu
w postepowaniu sagdowym [...] oraz poinformowaniu o kosztach postepowania
i ryzyku finansowym zwigzanym ze skierowaniem sprawy na drogg¢ sagdowa”.
Oba rodzaje pomocy mozna uzna¢ za wyraz tego, co w nauce okresla si¢ mianem
Luprzywilejowania wyréwnawczego” >, przy czym okolicznoscia uza-
sadniajacg zréznicowanie w zakresie dost¢pu do pomocy prawnej bedzie nie wta-
$ciwos¢ osobnicza, lecz sytuacja materialna, a wigc cecha relewantna i zmienna.
Zaréwno art. 117 § 2 k.p.c., jak i art. 78 § 1 k.p.k. i art. 88 § 1 w zw. z art. 78 § 1
k.p.k. wigza przeciez prawo do pomocy z urzedu odpowiednio z ,,niemoznoscia
poniesienia kosztow wynagrodzenia adwokata lub radcy prawnego bez uszczerbku
utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny” oraz z ,,niemozno$cig poniesienia
kosztow obrony [petnomocnika] bez uszczerbku dla niezbednego utrzymania sie-
bie i rodziny”. Aczkolwiek oba warunki dalekie sg od precyzji, pewne jest, ze we
wszystkich tych przypadkach nie pozbawia strony prawa do odnosnej pomocy cat-
kowita niemoznos$¢ optacenia kosztéw pomocy z wyboru, lecz taka, ktéra nazbyt
zacigzy na mozliwosci zaspokojenia podstawowych potrzeb wlasnych tej strony
oraz jej rodziny. Ocenie podlega sytuacja wnioskodawcy, nie za$ zasadno$¢ same;j
pomocy, co oznacza, ze w trybie art. 117 § 1 lub § 2 k.p.c. czy tez art. 78 § 1 k.p.k.
iart. 88 § 1 w zw. z art. 78 § 1 k.p.k. mozna przyzna¢ pomoc takze w sprawie
prostej.

21O przywréceniu ,,réownowagi stron” pisat E. Waskowski, cyt. za: K. Zochowski, Zadanie adwo-
katury wedlug Eugeniusza Waskowskiego, ,,Palestra” 2022, nr 7-8, s. 222.

22 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o0 pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1283).

2 M. Safjan, P. Miktaszewicz, Granice uprzywilejowania wyréwnawczego, ,,Przeglad Sejmowy”
2011, nr 6, s. 31-45.
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Pomoc prawna z urzedu w pierwszym rzedzie — ze wzgledu na swa facho-
wo$¢ — przeciwdziata skutkom niewiedzy osoby z niej korzystajacej, szczeg6lnie
niebezpiecznych w warunkach sporu sagdowego, ale tez jest czynnikiem znacznie
odcigzajacym organy procesowe, co wida¢ na przyktadzie zwolnienia od obowigz-
ku pouczania przez sad w sytuacjach, o ktorych mowa w art. 327 § 11 § 4, art. 343
zd. drugie lub w art. 458*§ 1 k.p.c. Za prawem do pomocy z urzedu przemawia-
ja wigc zardwno wzgledy spoleczne, jak i stricte procesowe, aczkolwiek w okresie
migdzywojnia nie brakto gtosdéw, ze instytucja ta ,,stata si¢ [w sprawach cywilnych]
najpospolitszym i najskuteczniejszym sposobem przewlekania procesu”, do czego
owczesnie przyczyniat si¢ i rozbudowany system srodkow zaskarzenia decyzji o od-
mowie udzielenia tej pomocy i zwolnienie z oplat poszczegodlnych czynnosci podej-
mowanych w tym celu®.

Obie ,,duze” procedury sadowe, to jest cywilna i karna, znajg instytucj¢ pomo-
cy prawnej z urzedu. Za takowg pomoc ustawodawca — w odniesieniu do adwoka-
tow — uznaje ,,udzielanie porad prawnych, sporzadzanie opinii prawnych, opraco-
wywanie projektow aktéw prawnych oraz wystgpowanie przed sagdami i urzedami”
(art. 4 ust. 1 p.a.), za§ w przypadku radcow prawnych — ,,udzielanie porad i konsul-
tacji prawnych, sporzadzanie opinii prawnych, opracowywanie projektow aktow
prawnych oraz wystepowanie przed urzedami i sagdami w charakterze petnomocni-
ka lub obroncy” (art. 6 ust. 1 u.r.p.). W obu przypadkach katalog czynnosci skta-
dajacych sie na pomoc prawng ma charakter otwarty?, a juz tylko pobiezny oglad
art. 4 ust. 1 p.a. i art. 6 ust. 1 u.r.p. pozwala zauwazy¢, ze pomoc ta — w doktrynie
okreslana mianem ,,specjalistycznej ustugi $wiadczonej w celu ochrony praw-
nie chronionych intereséw danego podmiotu™?® — moze by¢ $wiadczona zar6wno
w oderwaniu, jak i w §cistym zwigzku z toczacym si¢ postepowaniem sgdowym
cywilnym lub karnym. W tym drugim przypadku pomoc prawa §wiadczona przez
adwokatow przybiera postac ,,wystgpowania przed sadami”, za§ pomoc swiadczona
przez radcoOw prawnych postac ,,wystgpowania przed [...] sadami w charakterze
petnomocnika lub obroncy”, co jednak lepiej oddaje istote tej pomocy w obrebie
procesu cywilnego lub karnego.

24 B. Pogoda, Zasada szybkosci procesu cywilnego w praktyce, ,,Glos Sadownictwa” 1936, nr 5,
s. 373-374.

% J. Trela, Komentarz do art. 4, [w:] P. Kruszynski (red.), Prawo o adwokaturze. Komentarz, LEX
2016, teza 1.

26 J, Parafianowicz, Komentarz do art. 1, [w:] P.F. Piesiewicz (red.), Prawo o adwokaturze. Komen-
tarz, LEX 2023, teza 10.
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Okolicznos$¢, iz przedmiotem tej pomocy ma by¢ prawo, powoduje, Ze powin-
ny jej udziela¢ podmioty wykwalifikowane (,,fachowe i odpowiedzialne?’), wszak
i z bolacym z¢bem nie idzie si¢ do bioenergoterapeuty. Powyzsze powoduje, ze
w obu procedurach sadowych widoczna jest sktonno$¢ do profesjonalizacji pomo-
cy prawnej?, niezaleznie od tego, czy chodzi o pomoc udzielang z wyboru czy tez
z urzedu®. Tendencja ta jest silniejsza w obrebie procesu karnego, gdzie w ogole
nie przewiduje si¢ mozliwos$ci zastgpowania strony przez obronce lub petnomocni-
ka niezawodowego, stabsza w obrebie procesu cywilnego®, w ktérym niezawodo-
wy petnomocnik moze wystgpowac m.in. w sprawach, o ktérych mowa w art. 465
§ 11§ 11, art. 479% i § 3, art. 479°" lub art. 479%! k.p.c. Jednak i w obrebie tej
ostatniej procedury petnomocnicy zawodowi sa rozpatrywani jako ,,podstawowa
grupa petnomocnikow procesowych™!. Zauwazone tu ,,rozluznienie” wymogow
w stosunku do niektorych petnomocnikow w sprawach cywilnych nie obejmuje
jednak pelnomocnikéw powotanych do swiadczenia pomocy prawnej z urzedu, co
wynika z art. 117 § 1-31 § 5' — § 5*k.p.c. Urzgdowa proweniencja pomocy prawnej
nie uposledza jej, bo tez $wiadczacy ja adwokat lub radca prawny nadal jest zwia-
zany nakazem angazowania si¢ W sprawe po stronie reprezentowanego podmiotu,
cho¢by nawet wymagato to od nich dziatan wymierzonych w organ, ktory ich do
tej samej sprawy wyznaczyt. Istota pomocy prawnej z urzedu jest wiec nie tyle

bierna asysta, lecz czynne wsparcie osoby reprezentowanej. Wyznaczenie obroncy

27 'W. Goldblatt, Powrotna fala pokgtmopisarstwa w Matopolsce, ,,Glos Adwokatow” 1927, nr 4, s. 386.

28 W nauce procesu karnego pisze si¢ o ,,racji fachowosci” — tak m.in. S. Waltos, P. Hofmanski,
Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2016, s. 305. W okresie migdzywojnia utrzymywano wrecz, ze
tylko taki, posiadajacy ,,specjalne ukwalifikowanie”, pomocnik prawny jest w stanie przeciwstawic si¢
,,umystowo” prokuratorowi — zob. L. Peiper, Komentarz do kodeksu postepowania karnego i przepisow
wprowadzajqcych tenze kodeks, Krakow 1933, s. 157. Racje fachowosci odnosi si¢ takze do przypad-
kow tzw. przymusu adwokacko-radcowskiego w postepowaniu cywilnym (zob. 1. Gil, Komentarz do
art. 87, [w:] E. Marszatkowska-Krzes, I. Gil (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Lega-
lis 2023, teza 1; ale i w postepowaniu karnym — zob. R.A. Stefanski, Przymus adwokacko-radcowski
w procesie karnym, ,,Jus Novum” 2007, nr 1, s. 84-85.

2 P.K. Sowinski, Uzawodowienie podmiotéw swiadczgcych w procesie karnym pomoc prawng na
rzecz stron tego procesu, [w:] D. Gil, E. Kruk (red.), Role uczestnikow postgpowan sqdowych — wczo-
raj, dzis i jutro, Lublin 2015, s. 111. Nie da si¢ jednak ukry¢, Ze od zarania adwokatury uzawodowienie
pomocy prawnej bylo tez postrzegane jako skuteczny srodek w walce... ze zubozeniem tego $rodo-
wiska zawodowego — zob. szerzej W. Goldblatt, Prawo o ustroju adwokatury w stadium nowelizacji
(projekt N.R.A.), ,,Glos Adwokatow” 1936, nr XI, s. 320.

30 Profesjonalnymi petnomocnikami — obok adwokatoéw i radcow prawnych — moga by¢ takze
w okreslonych rodzajach spraw takze przedstawiciele zawodéw wymienionych w art. 87 § 1 k.p.c.,
tj. rzecznik patentowy lub osoba posiadajaca licencj¢ doradcy restrukturyzacyjnego.

31 K. Knoppek, Komentarz do art. 87, [w:] T. Wisniewski (red.), Kodeks postgpowania cywilnego.
Komentarz. Tom 1. Artykuly 1-366, LEX 2021, teza 3.
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lub pelnomocnika z urz¢du nie czyni z niego pomocnika czy tez urzednika® organu
procesowego, lecz wytacznie tego, komu zostala ona decyzja wlasciwego organu
przyznana. Juz na poczatku ubiegtego stulecia postulowano, by ,,pomoc prawna [tu:
obrong] z urzedu traktowac nie tylko jako cigzki obowiazek, lecz takze jako nobile
officium”*.

Ograniczenie kr¢gu podmiotow uprawnionych do pomocy prawnej w obrgbie
procesu cywilnego i karnego nie tylko nie prowadzi do naruszenia istoty prawa
do sadu, lecz — poprzez podniesienie jakosci tej pomocy — przyczynia si¢ do jego
wydatnego wzmocnienia, co pozwala uznac je za zgodne z kryterium wyznaczo-
nym przez art. 31 ust. 1 Konstytucji RP. Bez ryzyka popelnienia btedu mozna
stwierdzi¢, ze udzial w sprawie profesjonalnych pelnomocnikéw lub obroncow
oddzialuje tez korzystnie na wymiar sprawiedliwosci, nie tylko usprawniajac tok
czynnosci, ale finalnie takze podnoszac poziom orzecznictwa. Dopuszczenie do
$wiadczenia pomocy prawnej z urzedu w sprawach cywilnych i karnych ci sami
adwokaci i radcowie prawni moga oczywiscie odbiera¢ jako sui generis przywi-
lej, bedacy wyrazem nieograniczonego zaufania ustawodawcy do ich przygoto-
wania zawodowego, ale tez jako obcigzenie, wszak stawki za pomoc urzedowa
dos¢ znacznie odbiegaja od tych rynkowych. W tym ostatnim jednak przypadku
jest to rodzaj daniny publicznej, jaka obie te korporacje zawodowe** ptacg za ich
uksztaltowanie jako zawodow zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji RP),
a wiec takich, na ktorych spoczywa wspotodpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie
instytucji publicznoprawnych, wsrod ktorych konstytucyjne prawo do sadu
zajmuje poczesne miejsce®. Tych samych adwokatow przedwojenny prawodaw-
ca postrzegat bowiem jako ,,rzecznikéw prawa i stusznosci” (art. 15 in principio
Prawa o ustroju adwokatury z 1932 r.*%), uznajgc za jedno z ich najwazniejszych
zadan ,,udzielanie pomocy z urzedu”, w sprawach, w ktorych ta pomoc ma by¢

,wedlug ustawy” udzielana w takiej wlasnie formie®’ (art. 16 zd. trzecie p.u.a.),

32 W. Goldblatt, Sgdownictwo a Adwokatura, ,,Glos Adwokatow” 1927, nr 2, s. 11.

3 J.J. Przeworski, Kilka uwag o sqdach i obroficach, ,,Gtos Obroncow” 1913, nr 2, s.13.

3 Uksztaltowane na zasadach samorzadu zawodowego (art. 1 ust. 2 p.a. iart. 5 ust. I u.r.p.), nie za$
na podobienstwo ,,Sredniowiecznego cechu” — tak W. Goldblatt, W obronie stanu adwokackiego, ,,Gtos
Adwokatow” 1925, nr 6, s. 170.

35 Wyrok TK z dnia 29 sierpnia 2006 r., SK 23/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 94; E. Tkaczyk, Samo-
rzqd zawodowy w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6, s. 65
i n.; R. Rynkun-Werner, Adwokat z urzedu. Podstawowe zagadnienia prawne, Warszawa 2011, s. 54.

3¢ Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 pazdziernika 1932 r. — Prawo o ustroju
adwokatury (Dz. U. Nr 86, poz. 733; dalej p.u.a.).

37 Art. 67 ustawy z dnia 4 maja 1938 r. — Prawo o ustroju adwokatury (Dz. U. Nr 33, poz. 289).
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przy czym wymog ten recypowatly takze i kolejne akty normatywne regulujace za-
sady funkcjonowania samej palestry*®. Ustawowa geneza pomocy prawnej z urzg-
du potwierdza tylko jej znaczenie dla realizacji innych instytucji z zakresu prawa
publicznego, a jej uksztattowanie jako obowiazku nie tylko procesowego, lecz
i zawodowego powoduje wzrost aktywnos$ci przedstawicieli obu wolnych zawo-
déw prawniczych w obszarach uznawanych przez nich za — excuse-moi za ten
skrot myslowy! — nierentowne. O ile bowiem adwokat lub radca prawny moga od-
mowi¢ udzielenia pomocy ,,tylko z waznych powodow” (art. 28 ust. 1 p.a. i art. 22
ust. 1 u.r.p.), o tyle juz adwokata w sprawach, w ktérych pomoc prawna ma nasta-
pi¢ z mocy przepisow prawa z urzedu, od jej udzielenia moze zwolni¢ tylko organ,
ktory go wyznaczyl, chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej (art. 28 ust. 2
p.a.). Brak analogicznego rozwigzania w ustawie o radcach prawnych nie zmienia
W niczym rozwigzan procesowych, ktore decyzje w sprawie zmiany pomocnika
prawnego z urzedu pozostawiaja w wylacznej gestii organu procesowego (art. 118
§ 3 k.p.c.iart. 81 § 2 k.p.k.).

Zarowno art. 117 § 1-31§ 5! — § 52k.p.c., jak i art. 78 § 1 (§ 1a) w zw. z art. 82,
a takze art. 88 § 1 zd. pierwsze k.p.k. sg wyrazem sformalizowania®* wymogow
stawianych przysztym pomocnikom prawnym stron (takze osob niebedacych stro-
nami — zob. art. 87 § 2 k.p.k.), ale i wyrazem wieloletniego ,,monopolu” panstwa
na tworzenie katalogu uprawnionych do $wiadczenia pomocy prawnej w sprawach
sadowych. Zdanie si¢ na pomoc prawng tylko ze strony przedstawicieli palestry lub
radcéw prawnych jest wyrazem tzw. przymusu wzglednego*; strona procesowa
moze wystepowaé we wlasnej sprawie osobiscie, ale jesli juz zdecyduje si¢ na sko-
rzystanie w obrebie danego procesu z pomocy prawnej, to takiej pomocy moze jej
udzieli¢ adwokat lub radca prawny. Uzawodowienie pomocy prawnej z urzedu nie
jest ,,dzieckiem” naszych czaséw, trend ten byt widoczny juz w okresie miedzywo-
jennym. I tak, w sprawach karnych ,,do obrony z urzedu wyznaczano [wylacznie]
adwokata”, cho¢ przed 1939 r. obron¢ karng mogli sprawowaé tez ,,profesorowie
lub docenci prawa polskiej szkoty akademickiej lub przez Panstwo uznane;j” (art. 86

3 Z mocy ustawy” — art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 4 maja 1938 r. — Prawo o ustroju adwokatury
(Dz. U. Nr 33, poz. 289), ale i ,,z mocy przepisow” — art. 50 ust. 3 ustawy z dnia 27 czerwca 1950 r.
o ustroju adwokatury (t.j. Dz. U. z 1959 r. Nr 8, poz. 41 ze zm.), podobnie w art. 22 ust. 3 ustawy z dnia
19 grudnia 1963 r. o ustroju adwokatury (Dz. U. Nr 57, poz. 309 ze zm.) oraz w art. 28 ust. 2 ustawy
z dnia 26 maja 1982 1. p.a.

¥ Zapewne stad tez bierze sie w nauce procesu karnego okreslenie ,,obrona formalna” — zob. m.in.
S. Glaser, Polski proces karny w zarysie wraz z prawem o ustroju sqdow powszechnych, Krakow 1934, s. 149.

4 M. Sychowicz, Przymus adwokacko-radcowski w postgpowaniu cywilnym, ,,Palestra” 1996,
nr 7-8, s. 28.

159



Piotr Krzysztof Sowinski

lit. b d.k.p.k.*)*, tych jednak art. 93 § 1 d.k.p.k. pomijat*. Na adwokata jako na
osobg sprawujaca pomoc prawng z urzgdu wskazywat tez art. 116 § 1 pkt 3 i art. 117
k.p.c.z1930r.*

Profesjonalizacja pomocy prawnej, widoczna w zdaniu pierwszym art. 87 § 1,
ale takze w art. 117 § 1 in fine k.p.c. jest traktowana przez nauke procesu cywilne-
go jako namiastka przymusu adwokacko-radcowskiego, ktoéry w swej bezwzgledne;j
postaci obowigzuje w kodeksie z 1964 r. w ograniczonej postaci®. Poza tymi przy-
padkami pomoc prawna — i ta z wyboru, i ta z urzedu — nie pozbawiaja osoby korzy-
stajacej z tej formy pomocy tzw. zdolnosci postulacyjnej, to znaczy oso-
by te moga nadal dziata¢ w procesie osobiscie, a ich samodzielno$¢ procesowa nie
doznaje zadnych ograniczen. Kwesti¢ te na gruncie procesu karnego w odniesieniu
do relacji pomiedzy oskarzonym a obroncg wyraza wprost art. 86 § 2 k.p.k.*®, przy
czym przepis ten stosuje si¢ odpowiednio — via art. 88 § 1 zd. trzecie k.p.k. — tak-
ze do relacji zachodzacych pomiedzy pelnomocnikiem strony innej niz oskarzony
(art. 87 § 1 k.p.k.) lub osoby niebedacej strong (art. 87 § 2 k.p.k.). Samodzielno$ci
procesowej oskarzonego nie umniejsza nawet to, iz pomoc prawna z urz¢du jest mu
udzielana w warunkach tzw. obrony obligatoryjnej. Podobnie nalezy zinterpreto-
wac pojawienie si¢ pelnomocnika, takze tego z urzedu, w sprawie cywilnej; i tutaj

41 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — Kodeks Postgpowania Karnego z dnia
19 marca 1928 r. (t.j. Dz. U. R.P. z 1928 r. Nr 78, poz. 443 ze zm.; dalej d.k.p.k.).

% Jednak projekt k.p.k. z 1928 r. zaktadat poszerzenie kregu uprawnionych do obrony karne;j tak-
ze o dalsze osoby, w tym: ,,0soby pelnoletnie cieszace si¢ dobrg opinia, jezeli w drodze specjalnego
egzaminu przed sadem ziemskim wykazatyby praktyczng znajomos$¢ prawa karnego i postgpowania
karnego”, co z uwagi na ryzyko ,,wyzyskania ludnosci przez niewykwalifikowanych obroncow”, ale
1 postgpujaca dwczesnie pauperyzacje samych adwokatow poddane zostato ostrej krytyce ze strony
palestry — tak A. Edelstein, Precz z pokgtng obrong!, ,,Glos Adwokatow” 1927, nr 1, s. 289-290.

- Aczkolwiek jego § 2 — gdy powierzenie tej obrony adwokatowi ,,natrafiato na szczegélne trud-
nosci” — zezwalal na ,,wyznaczenie do tej obrony” asesora, aplikanta lub urzednika sekretariatu sado-
wego, a sprawach nieletnich — takze kuratora nieletnich lub cztonka patronatu nad nieletnimi, natomiast
po 1950 r. zamiast ,,adwokata” w razie zaistnienia podobnych trudnosci ,.kazdego nieposzlakowanego
obywatela” (art. 83 § 2 d.k.p.k.). Rozwigzanie to z uwagi na ,,niejasno$¢ terminologii”, ale i nieprzy-
gotowanie zawodowe wskazanych tam osob poddat ostrej krytyce W. Goldblatt, Koniecznos¢ uzupet-
nienia naszej Komisji Kodyfikacyjnej. Na marginesie projektu procedury karnej, ,,Glos Adwokatury”
1925, nr 2, s. 39-40. W tym samym 1950 r. zniesiono mozliwo$¢ sprawowania obrony nieadwokackiej,
ograniczajac mozliwos¢ petnienia funkcji obroncy do ,,0s6b uprawnionych do wystepowania przed
sadem na podstawie przepisow prawa o ustroju adwokatury” (art. 78 d.k.p.k.), co utrzymat art. 72
kolejnego kodeksu z 1969 r.

# Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 r. — Kodeks Postgpowa-
nia Cywilnego (Dz. U. Nr 83, poz. 651 ze zm.; dalej d.k.p.c.).

4 J. Gudowski Komentarz do art. 87, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postgpowania cywilnego.
Komentarz. Tom I. Postgpowanie rozpoznawcze, LEX 2022, teza 1.

4 Zob. wyrok SN z dnia 1 wrzeénia 1982 r., V KRN 229/82, OSNPG 1982, nr 12, poz. 163; wyrok
SN z dnia 28 sierpnia 2002 r., I KKN 368/00, LEX nr 74580.
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jego obecnos¢ nie umniejsza roli reprezentowanej strony, aczkolwiek w praktyce
dostrzec mozna, ze na sali rozpraw sady chetniej komunikuja si¢ z zawodowym pet-
nomocnikiem niz z niezorientowang w proceduralnych niuansach strong. Nie ulega
wszak watpliwosci, ze przewidziana w art. 86 in fine k.p.c. alternatywa w postaci
przewidzianej tam mozliwosci ,,dziatania przed sagdem osobiscie lub przez peto-
mocnikdéw” nie jest roztgczna®’.

Z perspektywy semantycznej ,,pomoc” oznacza ,,dzialanie zmierzajace do po-

prawienia czyjej$ sytuacji™®

, zazwyczaj ,.trudnej”®. Za niewystarczajace wiec samo
ustanowienie w sprawie cywilnej adwokata lub radcy prawnego z urzgdu, a w spra-
wie karnej obroncy lub petnomocnika z urzedu, konieczne jest, by we wszystkich
tych sprawach wykazali oni jaki$ rodzaj aktywnosci zgodnej z powierzong im funk-
cja, ale i dozwolonej przez odno$ne regulacje procesowe oraz art. 1 ust. 1 w zw.
z art. 4 ust. 1 p.a. iart. 2 w zw. z art. 6 ust. 1 u.r.p. Cokolwiek kolokwialnie moz-
na stwierdzi¢, ze pomocnik prawny z urzedu jest trochg jak zegarek: ma dziatac,
W przeciwnym razie staje si¢ bezuzyteczny. W sprawach karnych wyraznie rozr6z-
nia si¢ sytuacje, w ktorych oskarzony nie miat obroncy, od sytuacji, w ktorych ten
»posiadany” przez niego obronca ,,nie brat udzialu” w okreslonych czynnosciach
procesowych (,,nie dzialal”), przy czym oba te stany sa rownie negatywnie oce-
niane (art. 439 § 1 pkt 10 k.p.k.). Od ,,obroncy wyznaczonego z urzedu” wymaga
si¢ uzytecznosci, bo tylko w ten sposéb mozliwe bedzie ,,korzystanie z jego pomo-
cy”, co art. 6 ust. 3 lit. ¢ EKPC okresla wyraznie. Potwierdza to takze ETPC m.in.
w sprawie Artico®, podkreslajac konieczno$¢ zapewnienia stronom ,,faktycznych
i skutecznych praw, a nie teoretycznych i iluzorycznych”.

Naktada to na organ udzielajacy takiej pomocy pewne obowiazki w za-
kresie nadzoru nad jej sprawowaniem, co moze implikowa¢ koniecznos¢ ,,za-
stapienia obroncy” lub ,,wyegzekwowania spetnienia obowigzkow’'. Wprawdzie

art. 6 ust. 3 lit. ¢ EKPC — z uwagi na wskazanie w nim na oskarzonego, nie za$

470 ,,zasadzie pelnej samodzielno$ci procesowej stron” reprezentowanych przez profesjonalnego
pelnomocnika — zob. wyrok SO w Krakowie z dnia 18 sierpnia 2016 r., IT Ca 966/16, LEX nr 2146527;
wyrok SO w Lodzi z dnia 19 grudnia 2018 r., I1I Ca 1886/18, LEX nr 2670727; wyrok SO we Wrocta-
wiu z dnia 29 kwietnia 2015 r., I Ca 143/15, LEX nr 1841597.

8 Stownik jezyka polskiego, https:/sjp.pl/pomoc [dostep: 27.08.2024].

Y Wielki stownik jezyka polskiego, https://wsjp.pl/index.php/haslo/do_druku/17382/pomoc [do-
step: 27.08.2024].

3 Wyrok ETPC z dnia 13 maja 1980 r., skarga nr 6694/74, sprawa Artico przeciwko Wiochy, LEX
nr 80808.

1 Zob. tez M.A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowieka — przeglgd orzecznictwa (edycja
19), ,Palestra” 1994, nr 12, s. 108—-111.
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szerzej: strony postepowania sadowego — wyznacza model pomocy prawnej w spra-
wach karnych, lecz juz wymagang w wyroku ETPC z dnia 13 maja 1980 r. ,,realnos¢
i rzeczywisto$¢” gwarancji konwencyjnych Sad Apelacyjny w Katowicach odnosi
takze do spraw cywilnych, cho¢ niezwigzanych bezposrednio z pomocg prawng™.
Sprawowanie nadzoru nad sposobem udzielania pomocy prawnej z urzedu nie po-
zwala sadowi na ingerencj¢ w tres¢ lub kierunek podejmowanych przez §wiadcza-
cego ja profesjonalistg czynnosci procesowych, nie moze tez przybrac postaci kary
zart. 49 § 11§ 3 w zw. z art. 51 ust. 2 Prawa o ustroju sgdéw powszechnych®,
takze dlatego, ze zaniechanie obowigzkdéw przez pomocnika prawnego z urzedu nie
wypetnia znamion zadnego z czynow tam wymienionych. Inna sprawa, czy $rodki
te nie sa naduzywane przez sady w celu ograniczenia aktywnosci tych samych pet-
nomocnikow lub obroncow, zdarza si¢ bowiem pochopne kwalifikowanie polemi-
ki prawnej jako czynu zaktocajacego spokdj na rozprawie lub ublizajace powadze
sadu. A przeciez nic tak nie ubliza powadze sadu jak przekonanie — czgsto bled-
ne — o wilasnej niemylnosci i doskonato$ci. Ograniczanie w ten sposob aktywnosci
pomocnikoéw prawnych jest dziataniem niedopuszczalnym, niezgodnym z ich rola,
ktora niejednokrotnie sprowadza sie do wytykania sgdom uchybien.

Z faktu, iz obecnos¢ w procesie karnym i cywilnym adwokatéow lub radcow
prawnych jest zasadniczo ukierunkowana na udzielenie stronie (art. 86, art. 117
k.p.c.; art. 78 § 11 § la, art. 87 § 1 k.p.k.) lub osobie nie bedacej strong (art. 87
§ 2 k.p.k.) pomocy prawnej, wynika, ze jest to zarazem wystarczajacy wyznacznik
kierunku tych dziatan. Abstrahujac od sytuacji bedacych nastgpstwem btedow, zby-
teczne jest ustawowe wyznaczanie takiego kierunku aktywnosci procesowej petno-
mocnikow, bo tez kierunek ten mozna w drodze wyktadniczej wysnu¢ ze stowa ,,po-
moc”, ktore — co juz zauwazono wczesniej — oznacza ,,wsparcie”>. Jesli wiec taki

prawnik ma by¢ ,,pomocny”, to powinien by¢ ,,przydatny” w sprawie, ale tez ,,sku-

2 Zob. postanowienie SO w Katowicach z dnia 21 pazdziernika 2021 r., IV Ca 311/21, LEX
nr 3247618.

3 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (t.j. Dz. U. z 2023 r.
poz. 217 ze zm.).

3 Podobnie R. Rynkun-Werner, Niezalezna adwokatura a efektywna pomoc prawna z urzedu,
Warszawa—Poznan 2016, s. 221-223, a takze A. Malicki, § 5. Sygnalizacja uchybien zawodowych
obroncy i pelnomocnika, [w:] idem, Niezawistos¢ sedziego a niezaleznos¢ adwokata w procesie,
Legalis 2020.

3 W doktrynie migdzywojennej oczekiwano od adwokata ,,przy wykonywaniu zawodu” dziatania
w granicach prawa, ale i powstrzymania si¢ od ,,czynno$ci dla mandanta zbednych lub zgota bezuzy-
tecznych” — tak L. Peiper, W przedmiocie przyszlej ordynacji adwokackiej, ,,Glos Adwokatow™ 1931,
nr 7-8, s. 147.
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36 przy czym to ostatnie znaczenie stowa jest znaczeniem pierwotnym i tylez

teczny
zapomnianym, co dobrze korespondujacym z funkcja profesjonalnego reprezentanta
strony. Niezastrzezenie przez przepisy k.p.c. i k.p.k. dozwolonego kierunku
procesowej aktywnos$ci petnomocnika,wtym pelnomocnika z urzedu,
wydaje si¢ wiec pominigciem tylez oczywistym, co dopuszczalnym. Dlaczego wigc
takie zastrzezenie czyni si¢ w art. 86 § 1 k.p.k. w odniesieniu do obroncy, w tym
i takiego, ktory dziata z urzgdu, bo tez przepis ten nie zawiera zadnych wytaczen?
Odpowiedz zdaje si¢ kry¢ w konieczno$ci podniesienia poziomu gwarancji udzie-
lanych oskarzonemu, skutkujacy bezskutecznoscig dziatan sprzecznych ze sformu-
fowanym w tym przepisie nakazem®’, czego nie przewiduje si¢ w przypadku innych

profesjonalnych pomocnikoéw prawnych®.

5. Podsumowanie

Wprawdzie w ustawie zasadniczej jest mowa wytacznie o jednej postaci pomo-
cy prawnej z urzgdu, a mianowicie o ,,obroncy z urzgdu” (art. 42 ust. 2 zd. drugie
in fine Konstytucji RP), to nie sposdb wyobrazi¢ sobie, by mozliwe byto uznanie
procedur innych niz karna za ,,sprawiedliwe” bez dopuszczenia do nich podobnego
pomocnika prawnego. Wymagane przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP sprawiedliwe
rozpatrzenie sprawy nie moze si¢ odbywac inaczej, jak tylko z zachowaniem proce-
duralnej réwnosci stron, ale i z zachowaniem rownych szans na uzyskanie korzyst-
nego wyroku.

Jesliby spojrze¢ na instytucje pomocy prawnej z urzedu przez pryzmat regula-
cji kodeksowych, to jest widoczne, ze bazuja one na dos$¢ zblizonych rozwigzaniach.
Sa one nie tylko instytucjami funkcjonujacymi w obrebie wlasciwych procedur — tu:
cywilnej 1 karnej — ale tez instytucjami o identycznej, ustawowej proweniencji. Co

3¢ Stownik...

57 C. Kulesza, Skutki nieefektywnej reprezentacji procesowej oskarzonego w postgpowaniu kar-
nym — standard europejski i prawo polskie, [w:] D. Gil (red.), Skutki czynnosci procesowych w Swietle
standardow europejskich, Lublin 2014, s. 85; M. Burdzik, J. Zagrodnik, Komentarz do art. 86, [w:]
S. Glogowska et al., Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, LEX 2023, teza 1.

% ‘W doktrynie nie ma zgodno$ci, czy o korzystnym kierunku dziatania obroncy winny rozstrzygaé
elementy obiektywne czy subiektywne — szerzej T. Grzegorczyk, Kodeks postgpowania karnego. Ko-
mentarz, LEX 2003, teza 2 do art. 86. Tytulem przyktadu nie uznaje si¢ za dziatanie sprzeczne z art. 86
§ 1 k.p.k. zaskarzenia przez obronce orzeczenia jedynie w cze¢sci dotyczacej rozstrzygniecia o kosztach
procesu, ktéra odnosi si¢ do jego wynagrodzenia z zadaniem jego podwyzszenia i zasadzenia go od
Skarbu Panstwa — zob. postanowienie SN z dnia 21 czerwca 2000 r., V KKN 192/00, OSNKW 2000,
nr 7-8, poz. 74.

163



Piotr Krzysztof Sowinski

do zasady pomoc prawna z urzgdu jest pomocg dobrowolna, tylko niekiedy przyjmu-
jaca posta¢ pomocy obowigzkowej, jak dzieje si¢ to w przypadku, o ktérym mowa
wart. 79 i art. 80 w zw. z art. 81 § 1 k.p.k. Zardwno pomoc zart. 117 § 1iart. 1171 § 1
k.p.c.,jakizart. 78 § 1 iart. 88 § 1 w zw. z art. 78 § 1 k.p.c. moze by¢ wykonywana
wylacznie przez zawodowcow, za ktorych ustawa uznaje przedstawicieli korporacji
adwokackiej i radcowskiej (art. 87 § 1 k.p.c. i art. 82 i art. 88 zd. pierwsze* k.p.k.),
co ma stanowi¢ dodatkowa gwarancje dla realizacji praw procesowych i konstytucyj-
nych na wlasciwym poziomie merytorycznym. Mamy tu do czynienia niejako z po-
dwojnym monopolem: raz, ze do sprawowania pomocy prawnej z urzedu dopuszcza
si¢ tylko niektorych prawnikow, a dwa, ze ograniczenie to jest wyrazem dominujace;j
roli panstwa i nie moze by¢ zmienione decyzja organu procesowego. Te ostatnie decy-
zje sg jednak zrodtem umocowania indywidualnie oznaczonego adwokata lub radcy
prawnego do dziatania w realiach konkretnej sprawy, bez wymogu zgody osoby re-
prezentowanej lub jakiegokolwiek z jej strony wspotdziatania, aczkolwiek procedure
przyznawania pomocy prawnej ex officio wszczyna najczesciej wniosek zaintereso-
wanego uczestnika postgpowania cywilnego lub karnego. Taki wniosek nie jest wszak
niezbedny w przypadku tzw. obrony obligatoryjnej, co wigcej w sytuacji z art. 79 lub
art. 80 k.p.k. pomoc obroncy z urzedu moze by¢ przyznana nawet wbrew stanow-
czemu sprzeciwowi oskarzonego. Tego rodzaju rozwigzanie, ograniczajace jego pod-
miotowos¢, uznawane jest za dopuszczalne w imi¢ wyzszych racji, tj. jego obrony
jako wartosci wywodzacej si¢ z przepisOw wyzszej rangi: art. 42 ust. 2 Konstytucji
RP. Poza przypadkami tzw. przymusu adwokacko-radcowskiego® nie ogranicza na-
tomiast tej podmiotowosci udziat pomocnika prawnego z urzedu w samym procesie,
osoba reprezentowana zachowuje bowiem samodzielnos¢ w sprawie, co wynika od-
powiednio z art. 86 k.p.c.®!, a takze z art. 86 § 2 oraz art. 88 w zw. z art. 86 § 2 k.p.k.
Zasadniczo pomoc prawna jest §wiadczeniem na rzecz osob niezdolnych do
poniesienia cigzarow zwigzanych z ustanowieniem pomocnika prawnego z wyboru,
ustuga ta bywa wszak niezwykle kosztowna. Ten do$¢ $cisly zwigzek pomigdzy sy-
tuacjg ekonomiczng beneficjenta pomocy prawnej z urzgdu a mozliwo$cig uzyskania
tej pomocy jest wyrazem pewnego solidaryzmu spotecznego. Prawo ubogich w pol-

skim systemie prawa ma dtuga, si¢gajaca czasOw miedzywojnia, i niemal nieprzer-

% Pelnomocnikiem w procesie karnym moze by¢ takze radca Prokuratorii Generalnej Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

% Zob. jednak art. 87' § 2 k.p.c. i wylgczenia tam przewidziane.

1 Tak m.in. J. Gudowski, Komentarz do art. 86, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postgpowania
cywilnego. Komentarz. Tom I. Postgpowanie rozpoznawcze. Artykuly 1-124, LEX 2023, teza 10.
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wang®? tradycje. Nie wyraza go jednak instytucja z art. 81 § 1 k.p.k., a wigc obrona
z urzedu tego oskarzonego, ktory w przypadkach wymienionych w art. 78 § 1 lub 1a,
art. 79 § 112 oraz art. 80 k.p.k. nie dokonat wczesniej samodzielnego wyboru obron-
cy. Wyznaczenie takiego obroncy z urzgdu ma wyeliminowaé niebezpieczenstwo
powstania uchybienia, o ktérych mowa w art. 439 § 1 pkt 10 k.p.k., zapewniajac tym
samym ,,trwato$¢” ewentualnego wyroku w danej sprawie.

Udzielona pomoc prawna z urz¢du nie stanowi gwarancji wygrania przez ko-
rzystajaca z niej stron¢ konkretnej sprawy cywilnej lub karnej, niweluje jednak
zachodzace pomigdzy nig a jej przeciwnikiem procesowym rdznice powstate z ra-
¢ji ich odmiennego wyksztalcenia lub doswiadczenia zawodowego czy tez... nie-
dostatku inteligencji. W dzisiejszej dobie nie do wyobrazenia jest eliminacja tego
uczestnika z postgpowan sgdowych, co jest konstatacja tylez oczywista, co dobrze
oddajaca potrzebe dalszego rozwijania tej instytucji. Udzial profesjonalnego pomoc-
nika prawnego znacznie bowiem zwigksza sprawnos$¢ postepowania, ale i wplywa
na zachowania organ6w procesowych, te bowiem staranniej prowadza sprawe, co
odbywa si¢ z korzyscia dla gwarancji procesowych wszystkich jej uczestnikdw, nie
tylko tych reprezentowanych przez adwokata lub radce¢ prawnego.
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