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Prof. Tadeusz Zieliriski

1. KIERUNKI DZIALALNOSCI
RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH
I OCENA REALIZACJI ZASAD
DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA
PRAWNEGO W 1993 r.

Drugi rok kadencji obecnego Rzecznika Praw Obywatelskich upty-
nat pod znakiem wzrastajagcych naruszen praw obywatelskich. W po-
rownaniu z rokiem ubieglym zmniejszyt sie znacznie zakres ochrony
praw socjalnych obywateli, przybyto ponad 380 tysiecy bezrobotnych,
obnizyt sie poziom realnych rent i emerytur wskutek obnizenia pod-
stawy ich waloryzacji (do 91% zamiast dotychczasowych 100%), po-
gorszyta sie sytuacja mieszkaniowa obywateli w zwigzku z pogtebiajg-
cym sie niedowltadem legislacyjnym w dziedzinie prawa mieszkanio-
wego, oczekujgcego od lat na gruntowng reforme. Polska przoduje
nadal w liczbie os6b pozbawionych wolnosci, wsréd ktorych sa ludzie
skazywani ciggle na podstawie powszechnie krytykowanych przepi-
s6w anachronicznego Kodeksu karnego z 1969 r.

Tempo tworzenia prawa nie uleglo w 1993 r. przyspieszeniu, lecz
przeciwnie - opéznito sie znacznie, przede wszystkim z powodu po-
nad 4-miesiecznej przerwy w dziatalnosci Parlamentu. Sejm RP po-
przedniej kadencji okazat sie niezdolny do uchwalenia nowej konsty-
tucji. Trwa nadal impas w pracach nad ustawg zasadniczg na miare
potrzeb demokratycznego spoteczenistwa odradzajgcego sie po wielo-
letnich rzadach komunizmu w Polsce.

W 1993 r. nastgpito tez istotne wstrzymanie realizacji konstytucyj-
nej zasady ochrony wlasnosci, sformutowanej expressis verbis w art.
7 przepisow konstytucyjnych utrzymanych w mocy Ustawg Konstytu-
cyjng z 1992 r. Nie sg udzielane ekwiwalenty za mienie utracone



16

w zwigzku z wojng, a prace nad ustawg reprywatyzacyjng praktycz-
nie zostaly przerwane. W dalszym ciggu utrzymuje sie niekonstytu-
cyjny stan nieposzanowania prawa wlasnosci budynkéw zajetych
przez lokatoréw z tzw. kwaterunku.

Swiadectwem prawdziwosci tej pesymistycznej diagnozy jest lawi-
nowy wrecz wzrost liczby skarg obywateli wnoszonych do Biura RPO.
W poréwnaniu z pierwszym rokiem kadencji obecnego Rzecznika
Praw Obywatelskich liczba to podniosta sie az 0 40% i nadal ma ten-
dencje zwyzkowg. Ten stan rzeczy swiadczy rowniez o spadku zaufa-
nia obywateli do sgdoéw i urzedéw publicznych. Ludzie pisza listy do
Rzecznika w ztudnej nadziei, Ze tylko on im pozostat jako ,ostatnia
deska ratunku”. W przekonaniu autoréw skarg Rzecznik moze wyre-
czy¢ sady i administracje, przyspieszy¢ zatatwienie zalegajacych mie-
sigcami a nawet latami spraw, zrewidowa¢ prawomocne wyroki, wy-
kona¢ eksmisje, uchyli¢ areszt tymczasowy, zwolni¢ przedterminowo
skazanego itd.

Aktualny stan rzeczy mozna okresli¢ mianem kryzysu ,,demo-
kratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwosci spotecznej”.

Polska formalnie, z mocy art. 1 przepis6w konstytucyjnych, jest
panstwem prawnym, posiada bowiem wszystkie instytucje ustrojowe
niezbedne do realizacji zasad tego panstwa: pochodzgacy z wolnych
wyboréw parlament, niezawiste sady, Trybunat Konstytucyjny, Na-
czelny Sad Administracyjny, Rzecznika Praw Obywatelskich i Najwyz-
szg lzbe Kontroli. Oznacza to, Zze Polska jest na pewno panstwem
prawnym w znaczeniu normatywnym (w sensie ustrojowo-konstytu-
cyjnym). W rzeczywistosci jednak zasady tego paristwa sg naruszane
nagminnie, co daje obywatelom adresujgcym listy do RPO podstawe
do coraz czesciej wyrazanej opinii, ze ,Polska paristwem prawnym nie
jest”. Obywatele kierujg sie w tym wypadku pojeciem paristwa pra-
wnego w znaczeniu opisowym, poréwnujac praktyke tworzenia, stoso-
wania i wyktadni prawa z idealnym wzorcem ,panstwa prawnego”, do
ktérego - ich zdaniem - obecne panstwo nie przystaje.

Przyczyna obnizajgcego sie stanu praworzadnosci, odbiegajgcego
niejednokrotnie od minimalnych standardéw panstwa prawnego, jest
krytyczny stan finansow panstwa, ktory w sposéb przemozny wyzna-
cza poziom ochrony praw obywatelskich we wszystkich w zasadzie
zakresach prawotworstwa, szczegolnie zas w sferze praw socjalnych.

Najbardziej jaskrawo 6w prymat ekonomii nad prawem wystapit
w ograniczeniu nabytych praw emerytéw i rencistow do waloryzacji



17

Swiadczenn wediug 100% wskaznika w ustawie budzetowej na rok
1993, ktéra wskaznik ten obnizyta do 91%. Ograniczenie to zostato
przez RPO zaskarzone w Trybunale Konstytucyjnym jako niezgodne
z konstytucyjng zasada panstwa prawnego, w ktorej zawiera sie
ochrona praw stusznie nabytych i zaufania obywateli do panstwa.

Drugi przyktad naruszenia intereséw obywateli ze wzgledéw fiskal-
nych, to ,zamrozenie” progéw podatkowych w 1993 r. ustawg z 6
marca 1993 r. o zmianie niektérych ustaw regulujgcych zasady opo-
datkowania. Ustawa ta wprowadzita - z mocg wsteczng od 1 stycznia
1993 roku - bardzo niekorzystng dla podatnikéw zmiane ustalonych
wczesniej regut wymierzania podatkéw od oso6b fizycznych.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie podziela pogladéw, ktoére
stanem finanséw panstwa tlumacza tamanie praw obywateli.
Rzecznik aprobuje wprawdzie teze wielokrotnie powtarzang w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego, wedtug ktérej zasada ochrony
praw nabytych nie moze by¢ rozumiana w ten sposob, ze kazda zmia-
na istniejgcej sytuacji jest ,ustawodawczo zakazana” (zob. orz. TK
z 23 marca 1992 r. K. 6/91 i powotane w nim wczesniejsze orzecze-
nia w sprawach K. 7/90, K. 14/91). Teza ta nie moze jednak prowa-
dzi¢ do skrajnego wniosku, iz prawodawca w panstwie prawnym mo-
ze w imie jakichs$ ,wyzszych”, ekonomicznych racji, odstepowac¢ od
respektowania praw stusznie i niewadliwie nabytych.

Trybunat Konstytucyjny wyraznie przeciwstawit sie tym niebez-
piecznym tendencjom w orzeczeniu z 11.11.1992 r. (sygn. K. 14/91),
wypowiadajgc w nim dwa fundamentalne poglady, ktérych wartos¢
wydawata sie nieprzemijajgca i stanowita dotgd mocne wsparcie dla
dziatan RPO w dziatalnosci na rzecz obywateli:

1 ,w panstwie prawnym prawo jest zjawiskiem w duzym stopniu
autonomicznym wzgledem panstwa jako organizacji realizujgcej
okreslone zadania i nie powinno stuzy¢ urzeczywistnianiu celéw
politycznych, czy gospodarczych w sposéb, ktéry moze deprecjo-
nowac role prawa ijego spoteczng akceptacje”,

2. ,stan wyzszej koniecznosci gospodarczej nie moze by¢ podstawag
rozstrzygania o konstytucyjnosci ustawy (...) z braku do tego
podstaw prawnych w Konstytucji. Postugiwanie sie prawem jako
instrumentem realizacji celéw gospodarczych, w tym w sytua-
cjach trudnosci gospodarczych wymaga przestrzegania obowig-
zujgcych zasad tworzenia prawa”.

Niestety pod koniec drugiego roku kadencji RPO pojawita sie zapo-

wiedZ odchodzenia od tej linii. W orzeczeniu z 30 listopada 1993 r.
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(sygn. K. 18/92) Trybunat Konstytucyjny podtrzymat w zasadzie po-
glad o konstytucyjnym znaczeniu ochrony praw stusznie nabytych,
ale dopuscit mozliwos¢ odstagpienia przez ustawodawce od tej zasady
W sytuacji wyjatkowej, gdy ze wzgledéw obiektywnych istnieje po-
trzeba dania pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej, majacej
swe oparcie w Konstytucji”. Pozornie Trybunat nie stwierdzit w tym
orzeczeniu, ze wystarczajgcq podstawg pozbawienia lub ograniczenia
praw obywatela moze by¢ stan wyjatkowy w gospodarce, ale odwotu-
jac sie do blizej nie okreslonych, wyzszych wartosci zapisanych jako-
by w Konstytucji, te podstawe w rzeczywistosci zaakceptowalt, nie
wskazal bowiem, z jakich to przepis6w ustawy zasadniczej owe wy-
zszorzedne wartosci mozna wywnioskowac.

Zdaniem Rzecznika owag poszukiwang, nadrzedng wartoscig nie
moze by¢ - jak chcieliby niektérzy prawnicy - tzw. stabilnos¢ go-
spodarcza panstwa. Prawidtowos¢ funkcjonowania panstwa jest na
pewno konieczng przestankg realizacji praw obywatelskich, ale nie
jest to warto$¢ normatywna (konstytucyjna), majaca priorytet przed
niewatpliwie konstytucyjnymi warto$ciami, jakimi sa prawa i wol-
nosci obywatelskie. W aktualnie obowigzujagcym prawie konstytu-
cyjnym nie ma normy prawnej przewidujacej mozliwos¢é odstepstw
od ochrony praw obywatelskich ze wzgledu na ,nadrzedny interes
gospodarczy panstwa”. Dopuszczenie takich wyjatkéw mimo braku
wyraznej podstawy konstytucyjnej byloby réwnoznaczne z wyjsciem
poza ramy konstytucyjnego upowaznienia wiadzy wykonawczej do
wprowadzania stanéw wyjatkowych (art. 37 Ustawy Konstytucyjnej
z 1992 r)

Préby uzasadnienia w ten sposéb regresu w realizowaniu praw
obywatelskich przypominaja niestety nie tak dawne czasy dominacji
marksistowskiej teorii prawa w naszym kraju, ktéra sprowadzata cale
prawodawstwo do sfery nadbudowy ideologicznej, stuzebnej wobec
ekonomicznej ,bazy”.

Obowigzkiem Rzecznika Praw Obywatelskich jest ukazanie
niebezpieczenstwa kompromiséw miedzy zasadami konstytucyj-
nymi a ich stosowaniem w warunkach Kkryzysu gospodarczego.
Ucieczka w strone niejasnych, nie skonkretyzowanych w normach
ustawy zasadniczej ,wartoéci konstytucyjnych”, grozi erozjg prawa
w panstwie. Z celami panstwa prawnego nie da sie pogodzi¢ wydawa-
nia przez Trybunat Konstytucyjny werdyktéw odwotujgcych sie do
mglistych idei i réznego rodzaju niedookreslonych ,wartosci” (zwraca
na to od dawna uwage zwlaszcza doktryna ijudykatura RFN, uznajac
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nieokreslonos¢ (Unbestimmtheit) za niedopuszczalny mankament
orzecznictwa konstytucyjnego.

Niedobdr w budzecie paristwa jest ponad wszelka watpliwos¢ istot-
nym faktem, nad ktérym obecny rzad, podobnie jak gabinety poprze-
dnie, nie moze przejs¢ do porzadku, jesli pragnie prowadzi¢ reali-
styczna polityke spoteczna, nie wpedzajgc kraju w hiperinflacje. Jed-
nakze przy obronie twardej polityki budzetowej nazbyt czesto prze-
milcza sie jakze znaczgca przyczyne kryzysowego stanu finanséw
panstwa, jaka jest niedoskonaty system podatkowy i celny oraz nie-
sprawny poboér sktadek na fundusz ubezpieczen spotecznych.

Nie mozna uzna¢ za rzecz normalng, by paristwo uchylato sie od
udostepnienia obywatelom biezgcej informacji o stanie niezaspokojo-
nych wierzytelnosci Skarbu Panstwa m.in. z tytutlu podatkéw i cet.
Nie ma o nich mowy w zadnej z urzedowych statystyk, a takze w ra-
portach Najwyzszej Izby Kontroli.

Rzecznik Praw Obywtelskich oczekuje od wiasciwych organéw
panstwowych podania do wiadomosci publicznej powyzszych danych.
Prawo do petnej i rzetelnej informacji jest jednym z podstawo-
wych praw obywateli panstw wspoélnoty europejskiej z mocy art. 10
ratyfikowanej przez Polske Konwencji o Ochronie Praw i Podstawo-
wych Wolnosci.

2.

Powaznym utrudnieniem w realizowaniu praw i wolnosci obywatel-
skich, a tym samym w petnieniu przez Rzecznika jego ustawowych
powinnosci, jest szerzgce sie niestety w naszym kraju zjawisko nieto-
lerancji Swiatopogladowej. Przez przeszto 40 lat polskie spoteczenstwo
bylo poddawane ideologicznej indoktrynacji. Wszystkich obowigzywa-
ta jedna, urzedowa, ,jedynie prawdziwa” doktryna, ktorg byt mar-
ksizm-leninizm. Skutki tego wychowania sg do dzi$ widoczne. Spote-
czenstwo w swej masie nie jest otwarte na pluralizm Swiatopoglgdo-
wy. Bardzo podatne okazuje sie na dziatania okreslonych sit ideolo-
gicznych, ktore forsujgc wiare w swe ,jedynie stuszne poglady”, odsa-
dzajg inaczej myslacych od wszelkiej czci i wiary.

W tzw. spoteczenstwie otwartym, pluralistycznym pod wzgle-
dem sSwiatopogladowym, wszyscy obywatele i legalnie dziatajace
grupy spoteczne maja réwne prawa do wyznawania swych prze-
konan: religijnych, politycznych, filozoficznych, artystycznych, nau-
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kowych i wszelkich innych. Dlatego samo paristwo, jesli ma by¢ pan-
stwem naprawde demokratycznym, musi by¢ neutralne swiatopogla-
dowo.

Polska z mocy art. 1 przepiséw konstytucyjnych takim panstwem
formalnie jest, bowiem ustréj Rzeczypospolitej okreslony zostat jako
demokratyczny, a istota demokracji polega na réwnosci wszystkich
wobec prawa.

Te zatozenia ustrojowe wyznaczajg tez role Rzecznika Praw Obywa-
telskich Rzeczypospolitej Polskiej w aktualnym okresie dziejowym.
Jako urzad panstwowy, konstytucyjnie ustanowiony, Rzecznik musi
bezwzglednie przestrzega¢ w calej swej dziatalnosci zasady neutralno-
Sci Swiatopogladowej i dba¢ o apolitycznos¢ swego urzedu.

Niestety, w 1993 r. zostatem poddany presji, abym w swej rzeczni-
kowskiej dziatalnoSci kierowat sie priorytetem praw natury przed pra-
wem pozytywnym. Zarzucono mi publicznie ,fatszywa hierarchie war-
tosci, uproszczony pozytywizm prawniczy i odrzucenie priorytetu pra-
wa naturalnego przed prawem stanowionym przez cztowieka”.

Krytycy tej orientacji zapomnieli, Ze odejscie od prawa pozytywne-
go w dziataniach proobywatelskich i poszukiwanie w tzw. ius pod-
staw do takich dziatari doprowadzitoby nieuchronnie do ideologizacji
urzedu RPO i do wigczenia Rzecznika w spory Swiatopogladowe,
w ktorych mu uczestniczy¢ nie wolno. Totez RPO nie podejmowat nig-
dy - podobnie jak Trybunat Konstytucyjny - préb rozwigzywania kon-
kretnych probleméw w koncepcjach prawnonaturalnych i zapewne
dzieki temu udato mu sie uniknaé¢ uczestniczenia w nieustannych
sporach ideologicznych, ktére tak dotkliwie odbijajg sie na zyciu oby-
wateli w Polsce wspétczesnej.

Z naciskiem jednak podkreslam, ze uznaje wskazania prawno-na-
turalne za pomocne réwniez w moich inicjatywach na rzecz reformy
prawa ustawowego, a takze uwazam, Ze postugiwanie sie uznawany-
mi powszechnie warto$ciami jest rzecza nieunikniong w procesach
wyktadni i stosowania prawa, z tym wszelako zastrzezeniem, ze musi
to by¢ zawsze wartosciowanie w ramach obowigzujacego prawa sta-
nowionego (intra legem).

Musze tez przypomnie¢, Ze od poczatku sprawowania urzedu
Rzecznika Praw Obywatelskich stoje konsekwentnie na stanowisku,
ze do Rzecznika nie nalezy uprawianie moralizatorstwa i uciekanie
sie do wskazan tzw. etyki normatywnej. Rzecznik praw wszystkich
obywateli Rzeczypospolitej nie moze udziela¢ pierwszenstwa etyce
przed prawem powszechnie obowigzujgcym. Zapatrywania moralne
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w spoteczenistwie pluralistycznym sa wielorakie i dlatego demokra-
tycznemu ustawodawcy (a w konsekwencji i Rzecznikowi) nie wolno
powotywacé sie na moralnos¢ jednej, chocby najliczniejszej w spote-
czenstwie grupy. Prawo w takim spoteczenstwie ma by¢ rezultatem
kompromiséw, a nie dyktatu wiekszosci wobec mniejszosci.

Podzielam w zwigzku z tym poglad, ze w panstwie demokratycznym
nie tylko z nazwy, ustawodawca nie ma prawa nakazywac¢ w ustawach
panstwowych, by okreslone dziatania (np. programy radiowe i telewi-
zyjne) byly zgodne z wybranym systemem wartosci. W takim bowiem
panstwie wszystkie poglady (nie naruszajace porzadku prawnego) sa
rownouprawnione i zaden z nich nie jest ,jedynie stuszny”.

Zdaje sobie sprawe, ze te wywody nie przypadng do gustu tym,
ktérzy chcieliby w urzedzie Rzecznika Praw Obywatelskich mie¢ ideo-
loga swego tylko obozu. Z calg stanowczoscig oswiadczam, ze bez
wzgledu na osobiste niebezpieczenistwa i przykrosci nie ugne sie
przed zadng presjg i nie stane sie oredownikiem zadnego ugrupowa-
nia politycznego, wyznaniowego, czy jakiegokolwiek innego.

Urzad ombudsmana ma racje bytu tylko w panstwach uznaja-
cych pluralizm polityczny i neutralnych swiatopogladowo (Swiec-
kich). W panstwie bowiem wyznaniowym ombudsman nie mogtby
skutecznie broni¢ praw mniejszosci wyznaniowych i ateistow. Wszel-
kie zatem usitowania podporzadkowania polskiego rzecznika jednej
sile ideologicznej musiatyby by¢ poczytane za jeden z symptomoéw od-
chodzenia od demokracji réwnosciowej i prébe wprowadzenia pan-
stwa 0 monoistycznym systemie Swiatopogladowym.

Deklarujac nieustanng gotowos$¢ obrony prawa mniejszosci przed na-
rzucaniem jej systemu wartosci akceptowanego przez wiekszos¢, nie za-
mierzam réwnocze$nie uchyla¢ sie od wystepowania przeciw wszelkim
formom nietolerancji ze strony mniejszosci. Zadna grupa wyznaniowa
nie moze wymagac, by do jej pogladdéw dostosowata sie katolicka wiek-
szoé¢. Pisatem o tym juz w poprzednim sprawozdaniu. Od tego czasu
nie zanotowatem wszelako w swym urzedzie skargi na tego rodzaju
mniejszosciowg nietolerancje religijng w jakiejkolwiek czesci kraju.

W okresie objetym niniejszym sprawozdaniem nasility sie nato-
miast przejawy nietolerancji wobec obywateli korzystajgcych z prawa
do wyrazania swych przekonan publicznie.

Jest rzeczg niedopuszczalng przypisywanie obywatelom korzystajg-
cym z wolnosci przekonan, a nadto wykonujgcym swe ustawowe
kompetencje i powinnosci, roli wrogéw kosciota (zob. cz. IV, pkt I.D.
niniejszego sprawozdania). Zgodnie z art. 10 Europejskiej Konwencji
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0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, kazda osoba
ma prawo do swobodnego wyrazania opinii, ktdéra obejmuje tez
swobode otrzymywania lub udzielania informacji i pogladéw bez
ingerencji wiadz.

Ale jednocze$nie, réwnie naganne jest kwestionowanie praw Ko-
Sciota do swobodnego wypowiadania pogladéw we wszystkich kwe-
stiach zwigzanych z gtoszeniem prawd wiary katolickiej, w tym row-
niez w sprawach moralnej oceny prawodawstwa panstwowego.

3.

Jedyng ideologig, ktéra ustawowo wigze Rzecznika Praw Obywatel-
skich sg zalozenia demokratycznego parnistwa prawnego urzeczywist-
niajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 1 przepiséw konsty-
tucyjnych). Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy o0 RPO Rzecznik ma badac
nie tylko, czy nie nastgpito naruszenie prawa, lecz takze ,zasad
wspoétzycia i sprawiedliwosci spotecznej”.

Niestety fakt powotywania sie w moich licznych dziataniach na
sprawiedliwo$¢ spoteczng narazit mnie na zarzut ,lewicowosci” ze
strony niechetnych politykéw.

Nie zglaszatem w zadnym ze swych wystgpienn postulatéw rozsze-
rzenia sfery Swiadczen socjalnych poza tymi, do ktérych panstwo jest
zobowiazane z mocy Konstytucji i obowigzujacych ustaw, ingerowanie
bowiem w polityke panstwa, nawet w formie kontroli nad prowadzong
przez rzad polityka spoteczna, nie nalezy do polskiego ombudsmana.
Jezeli postowie uchwalajg zle ustawy, nie majgce finansowego pokry-
cia, to niech o to majg pretensje do siebie samych, a nie do Rzeczni-
ka, ktéry domaga sie kategorycznie i czyni¢ bedzie to do konca swego
urzedowania, aby zapisane w ustawach prawa obywatelskie i przy-
znawane obywatelom Swiadczenia pieniezne byly bezwzglednie reali-
zowane, a nie odbierane (coraz czesciej z mocag wsteczna) lub po pro-
stu niewyptacane ,bo nie ma pieniedzy”. Jaskrawym przyktadem ta-
kiego niedotrzymania zobowigzan panstwa wobec obywateli jest nie-
wykonywanie postanowienn rozporzgdzenia RM z dnia 5 pazdziernika
1993 r. w sprawie okreslenia zakresu i form oraz trybu udzielania
kobietom w cigzy oraz wychowujacym dziecko, pomocy w zakresie
opieki socjalnej i prawnej (Dz. U. Nr 97, poz. 441).

Jezeli Polska jest panstwem majgcym urzeczywistnia¢ zasady
sprawiedliwosci spotecznej, to musi te zasady uwzgledniaé w swym
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ustawodawstwie, odwotujgc sie do powszechnie uznanych formut
sprawiedliwosci rozdzielczej: podziatu wedtug pracy, wedtug zastug
i wedtug podstawowych potrzeb.

Panstwo demokratyczne nie moze tez przejs¢ do porzadku nad ko-
niecznoscig udzielania pomocy osobom, ktére nie ze swej winy, ale
z powodu nieudolnie prowadzonej transformacji prawno-ustrojowej,
znalazty sie w krytycznej sytuacji zyciowej. Paristwo, ktére pozostawia
ludzi stabych ich wkasnemu losowi, nie zastuguje na miano cywilizowa-
nego. Niestety w trakcie moich podrézy po Polsce stwierdzitem, ze usta-
wa 0 pomocy spotecznej nie jest w pelnym zakresie wykonywana.
A przeciez osoby spetniajgce ustawowe wymagania majg niewzruszalne
prawo podmiotowe do oznaczonych s$Swiadczen. Mimo to w praktyce
wiele z nich nie otrzymuje naleznych zasitkéw z braku Srodkéw finan-
sowych w budzecie paristwa. Jest to bezprawie nie majgce precedensu.

Art. 1 przepiséw konstytucyjnych nie moze by¢ inaczej rozumiany,
jak tylko w ten spos6b, ze na panstwie spoczywajg zadania socjalne
bez wzgledu na to, czy podstawa ustroju gospodarczego Rzeczypospo-
litej bedzie gospodarka rynkowa z przymiotnikiem ,spoteczna”, czy
bez tego dodatku. Gwarancjg ochrony obywateli przed niedostatkiem
nie ma by¢ juz - wedlug powszechnych deklaracji politykéw - opie-
kuniczo$¢ panstwa, lecz zabezpieczenie spoteczne nie kolidujace z za-
sadag wolnosci gospodarczej i z wynikajaca z niej osobistg zaradnosciag
obywateli w urzadzaniu swego zycia na dzi§, na jutro i na dalszag
przysztos¢. Oznacza to w gruncie rzeczy akceptacje doktryny pomoc-
niczosci, ktérg tak mocno i przekonywajgco propaguje katolicka nau-
ka spoteczna.

Niestety w aktualnej rzeczywistosci owa pomocniczos¢ panstwa ma
czestokro¢ wymiar jedynie symboliczny. Rzecznik Praw Obywatelskich
nie ma bezposredniego wpltywu na poprawe tego stanu rzeczy. Musi
jednak zwraca¢ parlamentowi i rzgdowi uwage na potrzebe podejmo-
wania okreslonych inicjatyw w celu podniesienia stopy zyciowej lud-
nosci, a w kazdym razie w celu ztagodzenia skutkéw ciezkiego kryzy-
su. Rzecznik nie moze pozostaé¢ obojetny wobec bezbrzeznego niedo-
statku wystepujgcego zwilaszcza w regionach dotknietych kleskg bez-
robocia. Nie taje, ze coraz trudniej jest mi znosi¢ lekture listow, jakie
naptywajg codziennie na moje rece od zrozpaczonych ludzi. Ustawa
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich postanowita w art. 2, ze rzecznikiem
moze by¢ obywatel wyr6zniajacy sie miedzy innymi ,wrazliwoscia spo-
teczng”. W czasach obecnych raczej cziowiekowi odpornemu na ludz-
ka niedole bytoby tatwiej dzwiga¢ brzemie tego urzedu!
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Staratem sie jednak na miare swych sit i kompetencji podejmowacd
dziatania na rzecz poprawy kondycji socjalnej spoteczeristwa. Nie in-
gerujac wprost w polityke socjalng panstwa, korzystatlem czesciej niz
w pierwszym roku mej kadencji z mozliwosci skladania wnioskéw
0 podjecie inicjatywy ustawodawczej przez wihasciwe organy oraz
o wydanie lub zmiane innych aktéw prawnych w sprawach dotycza-
cych praw i wolnosci obywateli (art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy o RPO).
W sumie ztozytem w okresie od 13 lutego 1993 r. do 31 stycznia
1994 r. 36 takich wnioskow.

4.

Wazniejsze propozycje nowych unormowan prawnych przedstawio-
ne zostatly w postaci obszernych raportéw. Jest to nowa forma dziata-
nia urzedu RPO, rokujgca - jak sgdze - bardziej skuteczny wplyw
Rzecznika na legislacje. Wprowadzitem ten styl wspotpracy z podmio-
tami majacymi inicjatywe ustawodawczg, poniewaz zmieniajgce sie
gabinety rzadowe i skiady izb parlamentarnych nie byty w stanie,
najpierw w warunkach politycznego rozbicia, a nastepnie, po rozpo-
czeciu od nowa dziatalnosci po wrzesniowych wyborach w 1993 r.,
doprowadzi¢ do konica dzieta reformy anachronicznego prawa, a na-
wet - w niektérych dziedzinach - podjg¢ prac nad przygotowaniem
najpilniejszych w moim przekonaniu projektéw ustaw dotyczgcych
praw ogotu obywateli. W ten sposéb powstaty raporty o prawie mie-
szkaniowym, podatkowym i prawie penitencjarnym.

W pierwszym z tych opracowan zwracam uwage na utrzymujacy
sie w dotychczasowym prawie stan niezgodnosci prawa najmu lokali
z konstytucyjng zasada ochrony wlasnosci (art. 7 przepisow konsty-
tucyjnych) i na niekorzystng sytuacje prawna wszystkich stron
w tych stosunkach: wiascicieli doméw wielomieszkaniowych, lokato-
réow i cztonkéw spétdzielni mieszkaniowych.

Propozycje systemowych rozwigzan w dziedzinie prawodawstwa
podatkowego przedstawitem Ministrowi Finanséw w listopadzie 1993 r.
Zwro6citem w tym opracowaniu w szczeg6lnosci uwage na: 1) nieréw-
nosci w opodatkowaniu wynikajagce z uprzywilejowania niektérych
grup obywateli w zakresie ulg podatkowych i odliczeri okreslonych
wydatkéw z podstawy opodatkowania, 2) brak prorodzinnych rozwia-
zan, 3) ograniczony zakres preferencji podatkowych dla os6b niepet-
nosprawnych.



25

Dziatania RPO na rzecz podatnikéw obejmujg osoby prowadzace
dziatalno$¢ gospodarcza. W pelni uzasadnione w ustroju opartym na
gospodarce rynkowej sg preferencje podatkowe dla przedsiebiorczych
obywateli, inwestujacych i tworzgcych nowe miejsca pracy, bgdz roz-
wijajacych technologicznie zaniedbane zaktady pracy.

W swej dotychczasowej dziatalnosci dostrzegatem potrzebe ochrony
pracodawcéw przed dyskryminujacym ich ustawodawstwem i przepi-
sami ograniczajacymi swobode prowadzenia racjonalnej polityki za-
trudnienia.

W drugim roku mej kadencji kontynuowatem w szerokim zakresie
dziatania zmierzajace do zapewnienia ochrony praw os6b pozbawionych
wolnosci, zaréwno obywateli polskich, jak i cudzoziemcéw (zob. cz. 1V,
pkt 22 sprawozdania). Doswiadczenia z pierwszego roku sprawowania
urzedu RPO i wczesniejsze wzory wypracowane przez mojg poprzednicz-
ke prof. Ewe tetowska, a takze osobiste wi2ytacje w zaktadach karnych,
zaowocowaly obszernym raportem (referatem) na temat stanu wiezien-
nictwa w Polsce. Przedstawitem w nim szereg postulatéw do pilnego roz-
wazenia przez ustawodawce (zob. cz. IV, pkt 22 A. sprawozdania).
W przygotowaniu jest raport na temat pomocy postpenitencjarne;.

Z petna odpowiedzialnoscig stwierdzam, ze obecny stan szero-
ko rozumianego prawa karnego i prawa penitencjarnego jest
w najwyzszym stopniu niezadawalajacy. Przepisy tego prawa sg
glteboko anachroniczne, nie licza sie z potrzeba indywidualizacji
kary i jej resocjalizacyjnym celem, oraz zawierajg dotkliwe sankcje
karne za czyny, ktére w nowym ustroju w ogoéle nie powinny podle-
gac represji karnej, badz tez powinny by¢ zagrozone mniej surowa
odpowiedzialno$cig. Z drugiej strony brak jest w aktualnym syste-
mie prawnym RP srodkéw skutecznej walki z przestepczoscia ma-
fijng. Rozumiejac potrzebe wzmozenia represji wobec przestepcow
szczegOllnie groznych, musze réwnocze$nie wyrazi¢ moj niepokdj
z powodu nadmiernie w sumie represyjnego systemu wymierzania
kar pozbawienia wolnosci na podstawie Kodeksu karnego z 1969 r.,
a takze sprzeciw wobec pojawiajacych sie pomystéow wykrywania
przestepstw za wszelkg cene, pod hastem cel uswieca Srodki (np.
legalizacja kontrolowanej prowokacji przestepstwa). Podstawowe
zasady moralne sg wartosciami, ktére nie moga by¢ przedmiotem
kompromisow, a kazde od nich odstepstwo, motywowane wyjatko-
wymi, doraznymi potrzebami, prowadzi w koricu nieuchronnie do
zepsucia obyczajéw, bo raz ztamana zasada traci prestiz w spote-
czenstwie.
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Pod wzgledem wysokosci wspétczynnika oséb pozbawionych wol-
nosci na 100.000 mieszkaricéw kraj nasz zajmuje w Europie pierwsze
miejsce. A réwnoczesnie przestepczo$¢ w naszym panstwie jest z re-
guty mniejsza niz w wiekszosci panstw Europy (zob. cz. IV, pkt 22.A.
sprawozdania).

Czas najwyzszy z tych ponurych statystyk wyciagna¢ wnioski.

Po zmianach ustrojowych w 1989 r. liczba osadzonych ludzi w za-
ktadach karnych wydatnie sie co prawda zmniejszyta, ale wiezienia
sg ciggle przepetnione, niekiedy norma 3 m2 powierzchni celi na mez-
czyzne jest przekraczana. Ten stan rzeczy nie odpowiada standardom
europejskim i w zwigzku z wejsciem Polski w skiad Rady Europy,
moze by¢ przy najblizszej kontroli zakwestionowany.

Kto$ powie: nie czas roztkliwia¢ sie nad losem przestepcow, gdy
.ptong lasy”. Musze jednak stwierdzi¢, ze poziom cywilizacyjny dane-
go spoteczenstwa mierzy sie tez jego stosunkiem do kazdej nieszczesli-
wej jednostki. A godnos¢ wieznia na jednakowg zastuguje ochrone,
jak czes¢ wszystkich innych ludzi, bo jest to po prostu godnos¢
ludzka.

Wyrazajgc te niepopularne dla wielu obywateli poglady, nie zapo-
minam, Ze skazani przebywajacy w zakladach karnych nie mogg by¢
otoczeni wieksza troska niz zyjacy na wolnosci obywatele, zwiaszcza
emeryci i rencisci, ktéorym zyje sie coraz gorzej.

5.

Ubezpieczenia spoteczne sg od lat przedmiotem moich profesjonal-
nych zainteresowan. Nic wiec dziwnego, Ze w tej dziedzinie aktywnos¢
mojego urzedu byta szczegélnie duza. Pelny jej obraz zostat ukazany
w czesci szczeg6towej tego sprawozdania (zob. cz. 1V, pkt 8).

Ponad 2 lata temu Senat RP na posiedzeniu w dniu 10 paZdzierni-
ka 1991 r. stwierdzit, Ze podjecie dzieta gruntownej reformy prawa
ubezpieczent spotecznych powinno by¢ priorytetowym zadaniem rzadu
i parlamentu, bowiem tradycyjne ubezpieczenia spoleczne nie
sprostajg nowym zadaniom w warunkach starzenia sie spoteczen-
stwa i przechodzenia nowych grup ludnosci na emerytury. Senat
wyrazit obawe, ze wydatkéw na coraz to nowe Swiadczenia budzet
panstwa nie udzwignie. Dzisiaj niestety te prognozy sie sprawdzaja,
a w Sejmie nie ma dotad projektu nowej ustawy. Sytuacja jest po pro-
stu alarmujaca.
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Musi réwniez niepokoi¢ fakt op6zniern w dziedzinie reformy prawa
pracy. Przygotowany przez Komisje ds. Reformy Prawa Pracy projekt
nowelizacji Kodeksu pracy dopiero teraz ma wejs¢ pod obrady Rady
Ministréw.

6.

W drugim roku obecnej kadencji Rzecznik poswiecat nadal wiele
uwagi problemom wojska, policji i innych stuzb tzw. mundurowych.
Podstawowa formag kontroli nad przestrzeganiem praw i wolnosci tej
grupy obywateli byly nadal wizytacje w jednostkach wojskowych,
strazy granicznej i w formacjach stuzby celnej. W niektérych spotka-
niach uczestniczytem osobiscie.

Szczegélnie duzo energii wlozylem w sprawe uregulowania rent
i emerytur wojskowych. Swiadczenia tych obywateli nie zostaty przed
rozwigzaniem Sejmu i Senatu w dniu 31 maja 1993 r. zwaloryzowane,
wskutek czego stan razgcej dyskryminacji tej grupy ludnosci ulegt
o przeszto pét roku przedtuzeniu. Uporczywie zabiegatem o wprowadze-
nie waloryzacji rent i emerytur wojskowych z mocg wsteczng, byto bo-
wiem dla wszystkich rzeczg oczywistg, ze wojskowi nie uzyskali wcze-
Sniej (od 1 lipca 1993 r.) prawa do zwaloryzowanych Swiadczen z powo-
du rozwigzania parlamentu, ktory nie zdotat przed zakoriczeniem swej
dziatalnosci ustawy uchwali¢. Niestety na moje wnioski w tej sprawie
nie otrzymatem merytorycznej odpowiedzi. Jest to przyktad niestuszne-
go poniesienia przez obywateli ujemnych skutkéw przerwania dziatal-
nosci wiadzy ustawodawczej na okres przeszio 4 miesiecy.

7.

W przedmiotowym zakresie moich dziatarn w Il roku kadencji nie
ma zasadniczo ,biatych plam”. Sg jednak w niezwykle rozlegtej dziatal-
nosci mego urzedu sfery niewystarczajgco jeszcze spenetrowane. Nale-
za do nich sprawy domoéw poprawczych, schronisk dla nieletnich, za-
ktadoéw psychiatrycznych, domow dziecka, pomocy spotecznej i szpita-
li. Osobiste petlne zapoznanie sie z pracg tych instytucji przez samego
Rzecznika, a nawet przez pracownikéw Biura RPO, przekraczato moz-
liwosci Urzedu. Kontrole ograniczyly sie z koniecznosci do wyrywko-
wych wizyt, kilkakrotnie z moim udziatem, w réznych miastach Polski.

Na szerszg natomiast skale podjete zostaty, zwlaszcza po raporcie
Biura Interwencji Senatu RP, wizytacje w zakladach poprawczych
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i w schroniskach dla nieletnich (do 10 lutego 1994 r. - tgcznie w 11
tego rodzaju placéwkach). Ogélnie biorac stan ochrony praw obywa-
telskich w tych zaktadach nie jest zadowalajgcy, ale bynajmniej nie
katastrofalny. Sa tez zaklady prowadzone dobrze, a nawet - pod wie-
loma wzgledami - wzorowo.

Natomiast nieliczne na razie wizyty w zaktadach psychiatrycznych
(w 5 zakladach w okresie dotychczasowej kadencji) daty obraz stra-
sznej nedzy i bezprawia. Brak ustawy psychiatrycznej jest ustawo-
dawczym skandalem, bo pacjenci pozbawiani sg wolnosci na podsta-
wie aktu instrukcyjnego z 1952 r., ktéry nie ma rangi zrodta prawa.
Mimo ofiarnosci personelu medycznego w tych zaktadach sytuacja
zyciowa chorych jest w wiekszosci szpitali fatalna. Niskie stawki zy-
wieniowe, ciasnota lokalowa, brak terapeutycznych zaje¢, to podsta-
wowe, hajczesciej wystepujace problemy. W jednym z zakladow
stwierdzitem osobiscie, ze aresztowani przebywajacy na obserwacji
sadowo-psychiatrycznej byli pozbawieni dziennego spaceru, bedacego
prawem wszystkich oséb pozbawionych wolnosci.

Problematyka doméw pomocy spotecznej i doméw dziecka zostanie
w szerszym zakresie poddana analizie w roku biezgcym.

Wyjazdy ,,w teren” Rzecznika i jego pracownikéw odbywaja sie
niezaleznie od otrzymywanych sygnatdw, w ramach szerszej
dziatalnosci majacej na celu uzyskanie informacji o stanie prze-
strzegania praw i wolnosci obywateli w catym kraju. Rzecznik Il
kadencji przypisuje swym kontaktom z ,Polskg prowincjonalng” duze
znaczenie, bedac swiadom, ze dopiero z tej perspektywy moze uzy-
skac petniejsze rozeznanie sytuacji zyciowej i trosk og6tu obywateli.

8.

Naczelng zasadg w dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich
byta od poczatku istnienia tego urzedu skutecznos¢ dziatan, ja-
kie Rzecznik decyduje sie podja¢ na rzecz ochrony praw i wolno-
Ssci obywatelskich.

Miarodajnym kryterium tej skutecznosci nie jest wytacznie liczba
rozpatrzonych skarg i udzielonych odpowiedzi na listy od obywateli
cho¢ ogdélny wskaznik skutecznosci interwencji w sprawach indywi-
dualnych RPO wzrést w poréwnaniu z rokiem ubiegtym o 5%. Nie
wszystkie bowiem skargi obywatelskie nadajg sie do pozytywnego za-
tatwienia zgodnie z ustawowymi kompetencjami Urzedu. Przeciwnie,
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wiekszos¢ listow zawiera zadania niemozliwe do spetnienia, z regutly
dlatego, poniewaz przedstawiona sprawa badZ to toczy sie jeszcze
w sadzie lub urzedzie, badz tez zostata juz niepomysinie dla obywate-
la zatatwiona. Rzecznik nie moze wyroku sadu lub decyzji admini-
stracyjnej uchyli¢ ani zmienié, gdyz dopuscitby sie w ten sposéb nie-
dozwolonej ingerencji w sfere kompetencji instancji sadowych lub
wiadz administracyjnych wtasciwych do skontrolowania rozstrzygnie-
cia nizszej instancji.

Miarg skutecznosci dziatann Rzecznika nie sa tez jedynie jego wia-
sne osiagniecia (Rzecznik zrobit wszystko, co bylo w jego mocy, ale
sprawa nie zostata pomysinie dla obywatela zatatwiona przez podmiot
wiasciwy do rozpatrzenia wystgpienia RPO). Wazniejszy jest efekt fi-
nalny, pozytywny dla zainteresowanych obywateli w postaci uchyle-
nia lub zmiany zaskarzonego przez RPO w Trybunale Konstytucyj-
nym aktu, zgodnie z wystgpieniem Rzecznika, czy orzeczenia Sadu
Najwyzszego uwzgledniajgcego rewizje nadzwyczajng wniesiong przez
RPO. W kolejnym okresie swej kadencji skierowatem wysitek na
zwiekszenie skutecznosci mego urzedu w tym wiasnie znaczeniu.

W sprawach kierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu
Najwyzszego udato mi sie osiggna¢ wysoki stopien efektywnosci: orze-
czenia Trybunatu z reguty uwzgledniaty moje wnioski a rewizje nad-
zwyczajne bardzo rzadko byly przez Sad Najwyzszy oddalane, (zob.
cz. Il, pkt 5. sprawozdania).

Stosunkowo duza liczba uwzglednionych w 1993 r. wnioskow
Rzecznika o stwierdzenie niekonstytucyjnosci okreslonych aktéw pra-
wnych wzbudza powazny niepokoj, Swiadczy bowiem o nazbyt cze-
stym tamaniu przez ustawodawce praw obywateli i 0 naruszeniu tych
praw przez kolejne rzady w aktach podustawowych.

Skutecznym $rodkiem dziatann Rzecznika na rzecz ochrony praw
i wolnosci obywateli okazaty sie wnioski skladane do Trybunatu Kon-
stytucyjnego o ustalenie powszechnie obowigzujacej wyktadni prawa.

Szczegdblnie doniosta dla usprawnienia prac Sejmu nad orzeczenia-
mi Trybunatlu Konstytucyjnego, stwierdzajgcymi naruszenie praw
obywatelskich w zaskarzanych m.in. przez Rzecznika ustawach, byta
podjeta na méj wniosek uchwata TK z 20 pazdziernika 1993 r.,
w ktorej Trybunat stwierdzit, ze wadliwy przepis, uznany przez TK za
niekonstytucyjny, przestaje obowigzywaé¢ (z chwilag obwieszczenia
o tym w Dzienniku Ustaw przez Prezesa TK), jezeli nie zostanie przez
Sejm zmieniony lub uchylony w ciggu 6 miesiecy od dnia przedsta-
wienia lzbie tego orzeczenia.
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Z niepokojem dowiaduje sie o zamystach odebrania Trybunatowi
Konstytucyjnemu tej niezmiernie waznej dla obywateli RP kompeten-
cji (art. 13 ustawy o TK). W dorobku Trybunatu nagromadzito sie juz
sporo uchwat, ktére doprowadzity do usuniecia rozbieznosci interpre-
tacyjnych w praktyce i przyczynity sie do stosowania prawa w sposob
nie naruszajacy intereséw obywateli.

Efektywnosci dziatan Rzecznika w sprawach dotyczgcych ogétu
obywateli lub poszczegélnych ich grup stuzyly takze kierowane przez
RPO do Sadu Najwyzszego pytania prawne w kwestiach budzacych
watpliwosci w praktyce.

Z tej mozliwosci skorzystatem rn.in. w bardzo waznej kwestii dla
wierzycieli zaktadéw ubezpieczeniowych, ktére znalazly sie w stanie
upadtosci, kierujagc do Sadu Najwyzszego pytanie, czy warunkiem
podjecia wyptat przez Fundusz Ochrony Ubezpieczonych jest uprze-
dnie wpisanie roszczen wierzycieli na liste w postepowaniu upadto-
sciowym. Sad Najwyzszy na pytanie to odpowiedziat negatywnie, co
dato tysigcom wierzycieli (m.in. Westy) mozliwos¢ poszukiwania zaspo-
kojenia czesci swych wierzytelnosci z funduszu ubezpieczeniowego.

Nie udato mi sie natomiast powtérzy¢ w sprawie waloryzacji
oszczednosciowych ksigzeczek mieszkaniowych tak pozytywnego
efektu, jaki osiggnatem w 1992 r., uzyskujgc uchwate skiadu 7 Se-
dzibw Sadu Najwyzszego, stwierdzajaca, ze wysokos¢ rent w umo-
wach ubezpieczeniowych i sum ubezpieczenia zaopatrzenia dzieci
moze by¢ sadownie podwyzszona na podstawie art. 35818 3 Kodeksu
cywilnego. Sad Najwyzszy nie uwzglednit mego wniosku o stwierdze-
nie, ze na podstawie cytowanego przepisu moze by¢ takze zwaloryzo-
wany wkitad zgromadzony na ksiazeczce mieszkaniowej oraz premia
gwarancyjna nalezna jej posiadaczowi. Tym samym Rzecznik wyczer-
pat swoje mozliwosci i moze jedynie wyrazi¢ swoéj najostrzejszy pro-
test przeciw skrzywdzeniu rzeszy uczciwych ludzi, ktoérzy powierzyli
kiedys z ufnoscig swe oszczednosci panstwowemu bankowi (PKO).
W moim przekonaniu byto to pogwatcenie zasad sprawiedliwosci, nie
majace tez ze wzgledu na swdj rozmiar, precedensu w przesztosci.

9.

W uwagach wprowadzajgcych do obszernego sprawozdania wypa-
da wspomnie¢ tez o trudnosciach, jakie napotykatlem w swojej pracy
w drugim roku kadencji.
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Najpowazniejszym problemem w sprawnym wykonywaniu przez
Rzecznika i jego Biuro zadan w dziedzinie ochrony praw i wolnosci
obywateli byt ogrom naplywajacej korespondencji, w ktdrg musze
wnika¢ osobiscie, chcac pozna¢ skale i rodzaj coraz bardziej ztozo-
nych problemoéw. Pracownicy Biura RPO nie nadazajg za zwiekszajg-
cym sie codziennie naptywem spraw, co z koniecznosci prowadzi do
narastania okresowych zalegtosci. Usuwanie ich wymaga ogromnego
wysitku ofiarnych ludzi, ktérych na szczescie w Biurze RPO nie bra-
kuje.

Niematy wplyw na ten stan rzeczy ma nikla powszechnie wiedza
0 kompetencjach Rzecznika i niski poziom $wiadomosci prawnej oby-
wateli. Staram sie tej niedobrej sytuacji zaradzi¢ przez osobiste zaan-
gazowanie w edukacje prawna spoteczenstwa oraz w popularyzacje
dziatann urzedu. Cenne sg tu takze kontakty z ombudsmanami in-
nych panstw Swiata.

Jedng z najbardziej dotkliwych trudnosci w skutecznym funkcjo-
nowaniu urzedu RPO byla zdarzajaca sie czesto opieszatos¢ adresa-
téw pism Rzecznika w udzielaniu odpowiedzi na wystgpienia RPO do-
tyczace spraw obywateli. Termin 30 dni, przewidziany w art. 15 ust.
2 ustawy o RPO byt przekraczany takze przez ministrow. Niestety
nieterminowo$¢ w zatatwianiu moich wystgpieni, a nawet ich przemil-
czanie pojawity sie w Urzedzie Rady Ministrow po zmianie rzadu. Jest
to niepokojacy objaw spadku zainteresowania szeféw niektorych re-
sortéow i samego URM-u sygnatami RPO dotyczacymi naruszenn praw
obywateli.

Nie moge ukry¢, ze w spokojnej, rzetelnej pracy na rzecz obywateli
przeszkadzaty mi w drugim roku kadencji nierozwazne ataki nieprzy-
chylnych ugrupowan, ktére nie cofaty sie przed niestusznymi oskar-
zeniami, czynigc moj urzad odpowiedzialnym za opieszate dziatania
organdw panstwowych w rozliczeniach z komunistyczng przesztoscig
1w $ciganiu takich przestepstw jak rozpowszechnianie pornografii,
nielegalna aborcja, czy obrazanie uczuc religijnych. Nie jest zadaniem
Rzecznika wyreczanie policji i innych organéw w walce z obywatelami
naruszajacymi porzadek prawny.

Zapewniam, ze w mojej dalszej stuzbie na rzecz obywatelskiego
panstwa prawnego kierowa¢ sie bede nadal niezaleznoscig i bezkom-
promisowoscig w obronie praw i wolnosci obywateli. Taki cel wyzna-
czylem sobie w swym sumieniu, gdy po raz pierwszy stangtem przed
Wysoka Izba jako nowo obrany Rzecznik Praw Obywatelskich wszyst-
kich obywateli Rzeczypospolitej.



II. DANE INFORMACYJNO-STATYSTYCZNE

1. Dane podstawowe

A. Dane dotyczace wptywu spraw do RPO

1993 1992 1.01.1988
(2-gi rok Il kadencji (1-szy rok Il kad. -31.01.1994
1.02.1993-31.01.1994) 1.02.92-31.01.93) (1'i Il kadencja)
Liczba wnioskéw 29 273 21 422 151 339
Liczba listow 43 193 30 879 205 401
Liczba odpowiedzi
z urzedow i instytucji 12 823 10 618 53 510

(Wnioski oznaczajg nowe sprawy wnoszone po raz pierwszy, a dalsza kore-
spondencja w tych sprawach stanowi r6znice pomiedzy liczbg listéw i wnio-
skoéw)

B. Dane dotyczace Biura RPO

1993 1992
Ogoblna liczba etatéw 132 (148 o0s6b) 111 (126 oséb)
Personel analityczny 79 (92 osoby) 59 (67 os6b)
Personel biurowy 53 (56 os6b) 52 (59 os6éb)

2. Sprawy indywidualne

A. Uwagi ogo6lne

Rejestracja spraw prowadzona jest na biezgco. Spraw, w ktérych nie zda-
zono podjg¢ dziatan (ze stycznia 1994) jest ok. 1 500.

Okoto 30% spraw nowych w pierwszym czytaniu kwalifikuje sie jako ewi-
dentnie nie dotyczgace kompetencji RPO. Po dokiadniejszej analizie odsetek
ten wzrést do 77,5%.

W 1993 roku podjeto 6589 spraw indywidualnych, tj. zajeto sie ich blizsza
analizg z uwagi na podejrzenie naruszenia praw obywatelskich (w 1992 r.
podjeto 5226 takich spraw).
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B. Sprawy indywidualne podjete do prowadzenia

Sposrod spraw indywidualnych podjetych do prowadzenia:

1993 1992
- zakonczono postepowanie 6 703 2 562
- podjeto do prowadzenia 6 589 (tj. 22,5% wptywu) 5 226
- pozostaje w toku 7 583 7 697

Sposrod 6 703 spraw prowadzonych indywidualnie i zakonczonych:

- uzyskano rozwigzanie pozytywne - w 20,2%
- nie uzyskano rozwigzania pozytywnego ze wzgledu na:

- niepotwierdzenie sie zarzutu - W 69,4%
- uptyw czasu, brak dowodéw (wzgledy obiektywne) -w 10,1%
- nieodwracalno$¢ skutkéw prawnych -w 0,3%

W innych sprawach (ktérych zatatwienie wykracza poza kompetencje RPO)
udzielono odpowiedzi w formie wyjasnien i porad w 22 000 przypadkéw
(w 1992 r. - w 16 520).

3. Przedmiotowy rozkiad wnioskéw (nowe sprawy):

1993 1992

- Prawa i wolnos$ci konstytucyjne, stuzba zdrowia.

odwiata, zrzeszanie sie, samorzady 4,3% 5,3%
- Wojsko, policja, stuzby publiczne 2,6% 0,4%
- Wymiar sprawiedliwosci 19,3% 10,5%
- Sprawy pracownicze, ubezpieczenie spoteczne 27,9% 14,6%
- Gospodarka gruntami, rewindykacje historyczne,

ochrona Srodowiska 8,1% 7,3%
- Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 10,6% 6,5%
- Sprawy gospodarcze, podatki, banki, cta.

ubezpieczenia 17,3% 11,2%
- Prawa os6b pozbawionych wolnosci 8,7% 16,0%
- Inne 1,2% 28,2%*

4. Wptyw spraw nowych do Zespotdw Biura RPO w 1993

roku
1 Zespét |
- Wydziat do Spraw Ochrony Konstytucyjnych Praw
Obywatelskich, Edukacji, Zdrowia i Kultury 1086 t. 3,7%

® w 1992 r. wkaczono do tej grupy sprawy zakwalifikowane w pierwszym czyta-
niu jako nie nalezace do kompetencji RPO.

W 1993 r. zostaly one wigczone do grup problemowych (27,5% wplywu spraw
nowych).
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- Wydziat do Spraw Ochrony Praw Zotnierzy

i Funkcjonariuszy Stuzb Publicznych 759 tj. 2,6%
2. Zespot 1l
Do Spraw Wymiaru Sprawiedliwosci 3401 tj. 11,6%
3. Zespot I
Do Spraw Pracy i Ubezpieczerh Spotecznych 4 657 . 159%
4. Zespot IV
Do Spraw Nieruchomosci Rolnych,
Gospodarki Przestrzennej i Ochrony Srodowiska 1976 tj. 6,8%
5. Zesp6t V

Do Spraw Mieszkaniowych i Gospodarki Komunalnej 2 308 tji. 7,9%
6. Zespo6t VI

Do Spraw Dziatalnosci Gospodarczej i Finansow 4 499 tj. 15,4%
7. Zespot VII

Do Spraw Ochrony Praw Oséb Pozbawionych Wolnosé 2 531 4. 8,6%
8. Zespot VI

Do Spraw Klasyfikacji Wnioskéw (sprawy kwalifikowane

w pierwszym czytaniu jako wykraczajgce poza

kompetencje RPO) 8 056 tj. 27,5%

Wptyw spraw nowych 29 273 100,0%

Uwaga: Za sprawy wykraczajgce poza kompetencje RPO uwaza sie:

- prosby o pomoc zyciowa, zapomogi, mieszkaniowe czy podjecie interwen-
cji na rzecz korzystnego rozstrzygniecia sadowego czy administracyjnego
bez zwigzku z naruszeniem praw obywatelskich;

- prosby o poparcie o charakterze lobbystycznym, apele i protesty politycz-
ne;

- zadania, aby RPO uksztattowal, w proponowany przez piszacego sposob,
zatozenia polityki gospodarczej, socjalnej, legislacyjnej;

- rewindykacje historyczne nie wykazujace faktéw naruszenia prawa;

- ,dyskusje obywatelskie” na rozne tematy, zwlaszcza w zwigzku z projek-
tami zmian w prawie i r6znymi zdarzeniami o charakterze politycznym
lub spotecznym:;

- zadania poparcia w sprawach prywatnych (spadkowe, sgsiedzkie, zasie-
dzenia, rozgraniczenia, podzial majatku, rozwody itp.);

- wnioski dotyczace dziatalnosci panstw obcych (np. odmowy wydania wizy).

Cecha wspdlng jest tu brak wykazania naruszenia prawa obywatelskiego,
a nawet prawa w ogole. Czesto wigze si¢ z utozsamianiem interesu wniosko-
dawcy i prawa obywatelskiego.
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5. Dziatania RPO o charakterze ogélnym (systemowym)

A. Wystgpienia RPO (art. 16 ust. 1 ustawy o RPO)

W okresie od 1.02.1993 do 31.01.1994 r. RPO skierowat 249 wystapien.
W wielu z nich zawarto kilka zarzutéw: niewtasciwej praktyki stosowania pra-
wa, nieprawidtowych rozwigzan ustawowych, nieprawidtowych rozwigzan za-
wartych w aktach nizszego rzedu. We wskazanej liczbie nie uwzgledniono wy-
stapien powtarzanych (przypominajacych o braku odpowiedzi). Réwniez jako
jedno wystapienie liczone sg wystgpienia o tej samej tresci, kierowane do kil-
ku adresatéw.

B. Wnioski do Trybunatu Konstytucyjnego

a. O dokonanie powszechnie obowigzujacej wyktadni prawa
(art. 16 ust. 2 pkt 3 ustawy o RPO)

Ztozone w okresie 1.02.1993 -31.01.1994

Nr sprawy Data Data Przedmiot wniosku
wniosku  rozpoznania

RPO/97600/93/VI 15.07.93 20.10.93 moc obowigzujaca orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego

RPO/127990/93/1 16.07.93 uprawnienia organu gminy,
wojewody i policji w zakresie
organizacji i przebiegu zgro-
madzen publicznych

RPO/120458/93/111 16.07.03 5.01.94 zachowanie uprawniern kom-
batanckich po 31.12.1993 r.

RPO/ 111964/93/VI

RPO/140130/93/VI 17.01.94 ograniczenie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje
publiczne

Ztozone wczesniej, rozpoznane w okresie 1.02.1993 - 31.01.1994

RPO/89961/90/11 24.12.91 17.02.93 ulgi w przejazdach pracowni-
kéw samorzgdowych - by-
tych pracownikéw t.o.a.p.

RPO/94277/92/VI 9.03.92 13.10.93 uprawnienia organu admini-

stracji do stosowania optat
karnych w miejsce odsetek
za opoznienie

RPO/ 105809/92/V  5.09.92 3.02.93 wiasnos¢ mienia komunal-
nego bedacego w zarzadzie
przedsiebiorstw komunal-
nych
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RPO/100806/92/Y1 28.10.92 13.10.93 prawo stosowania

RPO/110174/92/1 16.11.92 17.03.93

wobec

kontrahentéw kar za nieter-

minowe ptatnosci

Kodeks etyki lekarskiej - ko-

lizja norm prawnych i usta-
nowionych przez organ sa-
morzgdu zawodowego

b. Zaskarzajace przepisy prawne w trybie art. 16 ust. 2 pkt 2

ustawy o RPO

Ztozone w okresie 1.02.1993 - 31.01.1994 r.

Nr sprawy Data Data

Przedmiot

wniosku  rozpoznania whniosku

RPO/112957/92/111
RPO/113196/92/111
RPO/116109/92/111 13.05.93

RPO/114462/93/Yl 8.06.93 7.12.93

RPO/124180/93/Y1 8.06.93 14.12.93

RPO/121473/93/Y1 16.07.93

RPO/127988/93/1 2.08.93 9.11.93

RPO/120636/93/Yl 16.08.93

Prawo emerytow i renci-
stow sfery budzetowej do
ulgowych przejazdéw ko-
leja

Wiaczenie pozyczek z fun-
duszu mieszkaniowego do
podstawy opodatkowania
podatkiem od wzrostu wy-
nagrodzen (i zarzut retro-
akcji)

retroaktywne opodatkowa-
nie podatkiem dochodo-
wym dochodéw ze sprze-
dazy udziatéow w spoétkach

oraz akcji, obligacji i in-
nych papieréw wartoscio-
wych

opodatkowanie o0s6b sa-
motnie wychowujacych
dzieci podatkiem docho-
dowym (taczenie docho-
déw)

odwotywanie sedziéw
i wszczynanie przeciw nim
postepowania ,,0 sprzenie-
wierzenie sie zasadzie nie-

zawistosci sedziowskiej”
szczegblne  uprawnienia
bankéw - rozciggniecie

na wszystkie banki

Wynik

nierozp.

cz. uwzgl.

uwzgl.

nierozp.

cz. uwzgl.

nierozp.



RPO/121276/93/VI

RP0O/116957/93/111

RPO/120381 /93/111
RPO/125708/93/111
RPO/129036/93/11l

RP0O/122866/93/VI
RPO/119212/93/VI

RP0O/119215/93/111

RPO/124265/93/111
RPO/124198/93/111

RPO/129532/93/YI1

19.08.93

18.09.93

1.10.93

5.11.93

17.11.93

4.01.94

,Zamrozenie
datkowych
pozbawienie uprawnien
kombatanckich osob,
ktére byly zatrudnione
w aparacie bezpieczen-
stwa lub informacji woj-
skowej (odpowiedzialnos¢
zbiorowa)

progéw po-

wskaznik waloryzacji rent
i emerytur

stawki optaty celnej
manipulacyjnej

uprawnienia emerytéw

i rencistow (b. pracowni-
kéw kolejowych i biur
projektéow kolejowych) do
bezptatnych i ulgowych
przejazdéw kolejami
opodatkowanie podat-
kiem dochodowym czesci
dochodéw z tytutu udzia-
tu w spétce wydatkowa-
nych na zakup udziatéow
lub akcji od Skarbu Pan-
stwa lub obligacji
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nierozp.

nierozp.

nierozp.

nierozp.

nierozp.

nierozp.

Ztozone wczesniej, rozpoznane w okresie 1.02.1993 - 31.01.1994

RPO/94115/92/111

RPO/97815/92/VI

RPO/97600/92/VI

RPO/92655/92/111

RP0O/98656/92/1

RPO/109986/92/YI

16.04.92 6.04.93

27, 04.92 14.07.93

29, 04.92 2.03.93
18, 05.92 23.02.93
19, 08.92 20.04.93

15 12.92 5.05.93

status bezrobotnego, kté-
rego maitzonek osigga do-
chody powyzej 2-krotnego
przecietnego wynagrodze-
nia

wsteczna zmiana umow
kredytowania budownic-
twa mieszkaniowego

zmiany prawa celnego
bez vacatio legis
ubezpieczenie matzonka

rolnika

spos6b organizowania na-
uki religii w szkotach
opodatkowanie rodzicéw
samotnie wychowujgcych
dzieci (taczenie dochodow)

uwzgl.

umorz.
uwzgl.
uwzgl.

cz. uwzgl.

umorz.



38

C. Wnioski do Sadu Najwyzszego o odpowiedz na pytanie pra-
wne (art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy o RPO)

Ztozone w okresie 1.02.1993 - 31.01.1994

Nr sprawy Data Data Przedmiot wniosku
wniosku rozpoznania

RPO/98276/93/11 24.02.93 12.05.93 uzyskanie statusu pokrzywdzone-
go w postepowaniu karnym

RPO/109059/92/111 11.03.93 27.05.93 charakter prawny mianowania na-
uczyciela z mocy prawa

RP0O/111969/92/V]1 16.03.93 19.10.93 koszty eksploatacji i remontéw
urzadzen zbiorowego zaopatrzenia
w wode przy szkodach gérniczych

RPO/ 109054/93/1V 31.03.93 15.06.93 obnizki w optatach za uzytkowanie
wieczyste gruntu dla emerytow
i rencistow

RPO/115162/93/VI 20.04.93 29.07.93 waloryzacja wktadu i premii gwa-
rancyjnej na ksigzeczkach mie-
szkaniowych na podst. art. 3581
§ 3 Kc

RPO/100566/93/VI 21.04.93 realizacja sprzedazy samochodéw
na przedptaty

RPO/99771/92/111

RPO/111956/92/111 22.04.93 26.01.94 stwierdzenie statusu repatrianta -
zakres dziatania ZUS

RPO/120948/93/VI 14.05.93 24.09.93 zmiana stawek oprocentowania
terminowych rachunkéw oszczed-
nosciowych

RP0O/110860/93/VI 18.06.93 27.10.93 wyptaty odszkodowan przez Fun-
dusz Ochrony Ubezpieczonych po
ogtoszeniu upadtosci zaktadu
ubezpieczen

RPO/117868/93/VI 23.06.93 30.09.93 egzaminowanie 0s6b ubiegajacych
sie o uprawnienia kierowcoéw jako
czynnos$¢ administracyjna

RPO/112351/93/11 16.07.93 23.10.93 zwolnienie od wykonania czesci
kary dodatkowej przy zakazie pro-
wadzenia pojazdéw

RPO/117585/93/V 13.08.93 charakter prawny mieszkania za-
ktadowego przy prywatyzacji j.g.u.

RPO/114565/93/V 13.08.93 30.11.93 wznowienie postepowania w spra-
wie zakonczonej postanowieniem
sagdu administracyjnego

RPO/115507/93/11 23.09.93 22.12.93 zaliczenie na poczet kary pozba-
wienia wolnosci - tymczasowego
aresztowania w innej sprawie



RPO/122851/93/111 5.10.93

RPO/108468/93/111 26.11.93.

RPO/130769/93/VI1 26.11.93

RPO/130753/93/111 13.12.93

RPO/124580/93/1 22.12.93

RP0O/130035/93/111 31.01.94
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13.01.94 urlop pracownika skierowanego do

pracy na budowie eksportowej
Status kombatancki os6b urodzo-
nych w lagrze, na zestaniu i de-
portacji w ZSRR

roszczenia o wyptate oszczednosci
w przypadku wszczecia postepo-
wania upadtosciowego wobec ban-
ku

prawo do nagrody z zakladowego
funduszu nagroéd

obowigzywanie Regulaminu Dys-
cyplinarnego Sit Zbrojnych PRL
dodatek wyréwnawczy za dyzury
leczniczo-zaktadowe

Ztozone wcze$niej, rozpoznane w okresie 1.02.1993 - 31.01.1994

RPO/101990/92/1V 13.11.92 29.07.93 aktualizacja przez gminy optat za

D. Rewizje nadzwyczajne

grunty przy braku decyzji wojewo-
dy o stwierdzeniu nabycia przez
gmine lub umowy notarialnej
0 oddaniu w uzytkowanie wieczy-
ste.

RPO wniost 43 rewizje nadzwyczajne w okresie od 1.02.1993 do 31.01.1994 r.

Nr sprawy Data

whniosku
RPO/72503/92/V 1.02.93
RPO/107296/93/11 3.02.93
RPO/113744/93/11 18.02.93
RPO/111256/93/VI 19.02.93
RPO/103299/92/111 19.02.93
RP0O/104738/92/111 19.02.93
RPO/101151/93/11 26.02.93
RPO/108775/92/111 11.03.93
RPO/110098/93/111 26.03.93
RPO/46004/93/1V 31.03.93
RPO/106117/93/111 31.03.93
RPO/96990/93/V 8.04.93
RPO/103744/93/111 9.02.93
RPO/121921/93/VI 17.04.93
RPO/105012/93/111 30.04.93
RPO/112370/93/Y 7.05.93

Data Charakter Wynik
rozpoznania rewizji rewizji
16.04.93 A uwzgl.
17.03.93 C uwzgl.
22.04.93 K oddal.
2.04.93 K uwzgl.
2.04.93 P oddal.
2.04.93 P uwzgl.
7.05.93 K uwzgl.
5.05.93 P uwzgl.
5.05.93 P uwzgl.
14.06.93 C uwzgl.
23.07.93 P uwzgl.
26.05.93 C uwzgl.
21.05.93 P oddal.
23.06.93 A uwzgl.
15.06.93 P uwzgl.
24.06.93 A oddal.
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RPO/107105/92/111
RP0O/108325/93/1ll
RPO/115518/93/111
RPC)/105340/93/1V
RPO/70627/93/11
RPO/116494/93/11
RPO/101256/93/111
RPO/114283/93/111
RPO/124173/93/VI
RPO/114279/93/11
RPO/122306/93/111
RPO/127991/93/1V
RPO/116021/93/11
RPO/116857/93/VI
RP0O/121985/93/1
RPO/122720/93/VI
RPO/107369/93/V
RPO/122518/93/VI
RPO/128325/93/11
RPO/127610/93/11
RPO/118386/93/111
RP0O/110901/93/1Il
RPO/132509/93/VI
RPO/108966/93/111
RPO/125180/93/11
RPO/125301/93/111
RPO/127049/93/111

Ztozone wczes$niej,

Nr sprawy

RPO/102058/92/111
RPO/103383/92/1V
RPO/110965/92/11
RPO/109935/93/11
RPO/100066/93/11
RPO/ 100066/93/11/2
RPO/109667/93/111

13.05.93
13.05.93
27.05.93
27.05.93
27.05.93
31.05.93

5.06.93

5.06.93
25.06.93

1.07.93
13.07.93
16.07.93

2.08.93
28.07.93
24.08.93
25.08.93
24.08.93
24.08.93
14.09.93
20.09.93
20.09.93
20.09.93

8.11.93
13.12.93
17.12.93
21.12.93
24.01.94

ozpoznane w okresie 1.0S

Data
whniosku

1.12.92
21.12.92
31.12.92

5.01.93
25.01.93
25.01.93
27.01.93

29.06.93
15.06.93
25.06.93
15.07.93
29.06.93

1.09.93
23.07.93
14.07.93

7.10.93

6.10.93

8.09.93
10.09.93

3.11.93
10.09.93
16.09.93
18.11.93

7.10.93
25.11.93
20.10.93
26.10.93
17.11.93
16.11.93

Data
rozpoznania

12.02.93
17.02.93
5.02.93
22.02.93
9.03.93
9.03.93
24.02.93

VTOUOOUTOTVTITXOPOPRORXOTXOUTVITXRXAOTOUDT

Charakter
rewizji

TXXXAXX>UT

uwzgl.
oddal.
oddal.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
oddal.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
oddal.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.

Y93 - 31.01. 1994 r.

Wynik
rewizji
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
uwzgl.
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E. Wnioski o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec
0s6b represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegte-
go bytu Panstwa Polskiego (skladane w trybie ustawy z dnia

23 lutego 1991 r.).

Nr sprawy Data wniosku Data rozpoznania Wynik
RPO/105857/93/11 30.03.93 17.01.94 uwzgl.
Ztozone wczes$niej, rozpoznane w okresie 1.02.1993 - 31.01.1994 r.
Nr sprawy Data wniosku Data rozpoznania Wynik
RPO/103559/92/11 26.11.92 2.08.93 uwzgl.
RP0O/102409/92/11 30.11.92 4.05.93 uwzgl.
6. Inne formy dziatania RPO
A. Wizyty w jednostkach penitencjarnych
1 Areszt Sledczy Elblag 23.111. 1993 r.
2. Zaktad Karny Nr 1 Grudzigdz* 23.111. 1993 r.
3. Zaktad Karny Nr 2 Grudzigdz* 23.111. 1993 r.
4. Zaktad Karny Racibérz 28.1V. 1993 r.
5. Zaktad Karny Zabrze* 27.V. 1993 r.
6. Areszt Sledczy Zabrze* 27.V. 1993 r.
7. Zaktad Karny Bialoteka 23.V1.1993 r.
8. Zaktad Karny Wronki 29.VI. 1993 r.
9. Areszt Sledczy Swidnica* 16.VIIIl. 1993 r.
10. Oddziat Zewnetrzny Pilawa Dolna* 16.VIII. 1993 r.
11. Areszt Sledczy Dzierzoniéw* 16.VIII. 1993 r.
12. Zaktad Karny Hawa 22.X. 1993 r.
13. Zaktad Karny Witodawa 6.X. 1993 r.
14. Zaktad Karny Krasnystaw 7.X.1993 r.
15. Oddziat Zewnetrzny Ustka 9.XI. 1993 r.
16. Areszt Sledczy Stupsk 10.XI. 1993 r.
17. Areszt Sledczy Radom* 25.X1.1993 r.
18. Zaktad Karny Nowa Huta 28.X11.1993 r.
19. Zaktad Karny Nowy Sacz 29 i 30. XII. 1993 r.

apwNpE

B. Wizyty w zaktadach poprawczych i schroniskach dla nielet-

nich

Zaktad Poprawczy i Schronisko w Dominowie
Zaktad Poprawczy w Ostrowcu Swietokrzyskim
Schronisko dla Nieletnich w Stawiszynie
Zaktad Poprawczy w Studziencu

. Zaktad Poprawczy i Schronisko w Bialymstoku*

17.1.1994 r.
17.1.1994 r.
18.1.1994 r.
18.1.1994 r.
27.1.1994 r.
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C. Wizyty w jednostkach podlegtych Ministrowi Obrony Naro-

dowej
1 Jednostka wojskowa w Helu 2-3.11.1993 r.
2. Jednostka wojskowa w Gnieznie 17.11. 1993 r.
3. Jednostka wojskowa w Biedrusku 1811. 1993 r.
4. Polski Kontyngent Wojskowy w Kambodzy* 1-7.111. 1993 r.
5. Kierownicza Kadra Sztabu Generalnego
MON -Warszawa* 23.111. 1993 r.
6. Wojskowe Centrum Szkolenia dla Potrzeb
Sit Pokojowych ONZ w Kielcach* 20-21.1V. 1993 r.
7. Jednostka wojskowa w Zaganiu 12.V. 1993 r.
8. Jednostka wojskowa w Swigtoszowie 13.V. 1993 r.
9. Jednostka wojskowa w Swidwinie 15.VI. 1993 r.
10. Jednostka wojskowa w Strzegomiu 11.VIIL. 1993 r.
11. Wojewodzki Sztab Wojskowy w Suwatkach 6.X. 1993 r.
12. Wojewddzki Sztab Wojskowy w Siedlcach 6.X. 1993 r.
13. Wojewddzki Sztab Wojskowy w Bialej Podlaskiej 6.X. 1993 r.
14. Jednostka wojskowa w Skierniewicach 14.X. 1993 r.
15. Wojewddzki Sztab Wojskowy w Skierniewicach 14.X. 1993 r.
16. Wojewddzki Sztab Wojskowy w Lodzi 14.X. 1993 r.
17. Wojewoddzki Sztab Wojskowy w Radomiu 18.X. 1993 r.
18 Jednostka wojskowa w Radomiu* 19.X. 1993 r.
19 Jednostka wojskowa w Kielcach 19.X. 1993 r.
20. Wojskowe Centrum Szkolenia dla Potrzeb
Sit Pokojowych ONZ w Kielcach 20.X. 1993 r.
21. Jednostka wojskowa w Powidzu 9.XI. 1993 r.
22 Dowodztwo Marynarki Wojennej w Gdyni* 23.XI. 1993 r.
23 Wojewodzki Sztab Wojskowy w Gdansku 23.XI1. 1993 r.
24. Jednostka wojskowa w Krakowie* 17.XI11. 1993 r.
25. Jednostka wojskowa w Hajnéwce 17.1. 1994 r.

D. Wizyty i spotkania w jednostkach podlegtych Ministrowi
Spraw Wewnetrznych

1 tuzycki Oddziat Strazy Granicznej w Lubaniu Slgskim* 18.111. 1993 r.
2. Komenda Wojewodzka Policji w Sieradzu* 1.IV. 1993 r.
3. Nadwis$lanskie Jednostki Wojskowe w Warszawie - 5.1V. 1993 r.

Zwigzek Zawodowy Pracownikéw Cywilnych 20.V. 1993 r.
4. Pomorski Oddziat Strazy Granicznej w Szczecinie* 3-4.VI. 1993 r.
5. Graniczny Punkt Kontrolny Strazy Granicznej

w Kotbaskowie 4.VI. 1993 r.
6. MSW - Warszawa - Zwigzek Zawodowy Pracownikow

Cywilnych MSW 23.VI. 1993 r.

7. Graniczny Punkt Kontrolny Strazy Granicznej
w Kroscienku 10.VII. 1993 r.



10.
11.

12.
13.
14.
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. Komenda Wojewd6dzka Policji w Suwatkach*
. Podlaski Oddziat Strazy Granicznej w Biatymstoku

Komenda Rejonowa Policji w Sejnach*

Graniczny Punkt Kontrolny Strazy Granicznej

w Ogrodnikach

Komenda Stoteczna Policji w Warszawie
tuzycki Oddziat Strazy Granicznej w Lubaniu Slaskim
Komenda Rejonowa Policji i Policyjna Izba Dziecka

w Biatymstoku
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28.1X. 1993
28.1X. 1993 .
29.1X. 1993 r.

o

29.1X. 1993
8.X11.1993
9-10.XI1I. 1993 r

bl

27.1.1994

o

E. Wizyty w jednostkach podlegtych Prezesowi Gtdwnego Urze-

du Cet

. Przejscie graniczne w Lubawie
. Przejscie graniczne w Przesiece
. Przejscie graniczne w Sieniawce*

Przejscie graniczne w Kotbaskowie*

. Przejscie graniczne w Ogrodnikach*

17.111. 1993 r.
17.111. 1993 r.
18.111. 1993 r.
4.VI. 1993 r.
28.1X. 1993 r.

F. Spotkania z przedstawicielami srodowisk terenowych

Urzad Wojewodzki

. Urzad Wojewodzki

Urzad Wojewodzki
Urzad Wojewoédzki
Urzad Wojewoédzki
Urzad Wojewddzki
Urzad Wojewdédzki
Urzad Wojewdédzki

. Urzad Wojewodzki
. Urzad Wojewodzki

G. Wizyty w innych jednostkach i instytucjach

w
w
w

Sieradzu*
Szczecinie*
Krosnie*

w Watbrzychu*

w
w

w
w
w
w

Siedlcach*
Suwatkach*
Radomiu*
Kielcach*
Krakowie*
Biatymstoku*

1 Rejonowy Szpital w Zdunskiej Woli*

2. Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych

3. Komitet Obrony Praw Dziecka w Biatymstoku*
4. Dom Pomocy Spotecznej dla Dzieci Niepetnosprawnych

1 Spotkanie z przedstawicielami zwigzkoéw
i Stowarzyszen mniejszosci narodowych w Polsce
2. Konferencja nt. nowelizacji prawa karnego w celu

w Starogardzie Gdanskim

w Biatymstoku*

H. Spotkania organizowane przez Biuro RPO

racjonalizacji polityki karnej

11V. 1993 r.

3.VI. 1993 r.
£-10.VII. 1993 r.
10-12.VII1.1993 r.
23.VI1.1993 .
28-29.1X. 1993 r.
19.X. 1993 r.
20.X.1993 .
16.XI1. 1993 r.
17.1.1994 r.

1.1V. 1993 r.

17.1.1994 r.
26.1.1994 r.

26.1.1994 r.

5.VII. 1993 r.

29.XI1. 1993 r.
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I. Dziatania RPO na forum miedzynarodowym i kontakty z Po-
lakami za granica

Spotkanie z przedstawicielami polskich stuzb
dyplomatyczno-konsularnych i przedstawicielami
$rodowisk polonijnych w Ambasadzie RP w Bangkoku* 2.111. 1993 r.

Wizyta w Strasburgu - spotkanie z przedstawicielami

Sekretariatu Rady Europy, Europejskiej Komisji

Praw Cztowieka i Europejskiego Trybunatu Praw

Czitowieka, a takze ze Statlym Przedstawicielem Rady

Europy, pracownikami Ambasady RP i Polonig francuska* 27-30.11l. 1993 r.

Konferencja nt. abolicjonizmu w postepowaniu
ze sprawcami Przestepstw (Kostaryka) 2-5.VI. 1993 r.

Swiatowa Konferencja Praw Cziowieka w Wiedniu
(rola i skuteczno$¢ organizacji miedzynarodowych
w poprawie stanu przestrzegania praw cztowieka) 14-18.VI. 1993 r.

IV Europejski Kongres Prawa Pracy i Zabezpieczenia

Socjalnego w Brukseli (reformy prawa pracy

w panstwach postkomunistycznych, rola ubezpieczen

spotecznych w walce z bezrobociem, dostosowywanie

prawa pracy do warunkéw gospodarki rynkowej).

Spotkanie z pracownikami Ambasady RP

i przedstawicielami Polonii* 6-9.1X. 1993 r.

Europejskie Spotkanie Ombudsmanéw w Helsinkach

(prawa cudzoziemcoéw ze szczegélnym uwzglednieniem

praw os6b ubiegajacych sie o azyl). Spotkanie

w Ambasadzie RP z Polonig* 15-17.1X.1993 r.
11l Europejska Konferencja Ombudsmanéw

w Hiszpanii (ombudsman lokalny w perspektywie
rozwoju demokracji)* 27-29.X.1993 r.

Szkolenie teoretyczne i praktyczne organizowane
przez Instytut Prawa Europejskiego

Uniwersytetu w Birmingham 10. IX.-21.XI. 1993 r.
Seminaria nt roli instytucji ombudsmana w rozwoju

demokracji, organizowane przez Rade Europy 1-2.X1. 1993 r.
(Bukareszt, Ljubijana) 16-17.X1.1993 r.

* Oznaczono wizyty i spotkania z udziatem RPO
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J. Dziatania RPO na rzecz edukacji prawnej spoteczenstwa
a. Wydawnictwa Biura RPO

L,Informacja o pracy Rzecznika Praw Obywatelskich” - skroty wystapien ge-
neralnych RPO, rewizji nadzwyczajnych, pytan prawnych do SN i wnioskow
do TK oraz reakcje na nie (comiesigeczna),

,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” - problemowy przeglad wybra-
nych wystapien RPO i otrzymanych odpowiedzi (trzy tomy rocznie),

,Biuletyn RPO - Materiaty” - opracowania problemowe i artykuty zwigzane
z praktyka RPO (wydawnictwo ciagte),

»Sygnaly” - popularyzatorskie omoéwienia najwazniejszych wystgpien RPO
wraz z odpowiedziami (dwa tomy rocznie),

,Sprostowania” - polemiki z zarzutami zgtaszanymi na tamach prasy co do
dziatan RPO (dwa tomy rocznie),

Broszury problemowe, poradniki - omawiajace szczegélnie istotne badz
budzace zainteresowanie opinii publicznej sprawy z zakresu dziatania RPO
(np. o trybie skiadania skarg do Trybunatu Praw Cziowieka w Strasburgu) -
wydawane nieregularnie.

b. Informacje i komentarze prasowe, audycje telewizyjne
Staly felieton RPO poswiecony aktualnym tematom - na tamach ,Rzeczy-

pospolitej” (co dwa tygodnie),
State rubryki informacyjne w wybranych gazetach i czasopismach (m.in.

-RPO sygnalizuje” w ,Rzeczpospolitej’, ,Rzecznik o niedorzecznosciach”
w ,Gazecie Wyborczej”, ,Palcem w urzad” w ,Kobiecie i Zyciu”, ,Na strazy pra-
wa” w ,Tygodniku Popularnym”, ,Interwencje Rzecznika” w ,Kurierze Pol-

skim” i ,Zyciu Warszawy”),
Staly program telewizyjny RPO w TYP 1 ,Prawo i bezprawie” (co dwa tygo-
dnie).
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1. UWAGI O TWORZENIU PRAWA NA TLE
ART. 1 PRZEPISOW KONSTYTUCYJNYCH

1. Naruszenia praw obywatelskich w wyniku opdznien
regulacji ustawowych

Zmiany o charakterze ustrojowym nastepujgace w zyciu spotecz-
nym i gospodarczym naszego kraju wymagaty i wymagajg nadal
zmian, niekiedy o charakterze zasadniczym, w naszym ustawodaw-
stwie. Oczywista jest zalezno$¢ pomiedzy zakresem i glebokoscig
zmian w rzeczywistych stosunkach spoteczno-gospodarczych a po-
trzeba stymulowania ich przez odpowiednie ustawodawstwo.

Z tego wzgledu, szczegdlnie w takich dziedzinach jak stosunki wia-
snosciowe i gospodarka przestrzenna, stosunki pracy, ubezpieczenia
spoteczne i pomoc socjalna, polityka podatkowa, kredytowa i celna,
prawo lokalowe i finansowanie budownictwa mieszkaniowego, wyjat-
kowo dotkliwe skutki spoteczne pociggaja za sobg opdZnienia w wy-
dawaniu aktow prawnych i naruszajgce zasady panistwa prawnego
regulacje zawarte w tych aktach.

Czynnikiem, ktory istotnie wptynat na opdznienie w wydaniu sze-
regu ustaw, od dawna oczekiwanych przez obywateli, byto rozwiaza-
nie w dniu 31 maja 1993 r. Sejmu. Spowodowato ono przerwanie na
kilka miesiecy prac legislacyjnych nad bardzo istotnymi regulacjami.

W ocenie RPO do najwazniejszych projektéw i nowelizacji , wyma-
gajacych jak najszybszego uchwalenia naleza:

A. W dziedzinie stosunkéw wiasnosciowych i gospodarki
przestrzennej

a. Projekt ustawy o reprywatyzacji, zgtoszony w dniu 25 maja
1992 r. i skierowany w dniu 2 lipca 1992 r. do komisji sejmowych.
Podkresli¢ nalezy, ze do Rzecznika Praw Obywatelskich od dnia po-
wotania tej instytucji wptyneto kilka tysiecy pism od wiascicieli,
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wzglednie ich nastepcéw prawnych, domagajgcych sie unormowania
w drodze ustawowej sprawy odszkodowania za przejete na rzecz
Skarbu Panstwa nieruchomosci. Roszczenia zmierzaja badz to do
zwrotu nieruchomosci w naturze, badz tez wyptaty odszkodowania.

Wymienione w pismach os6b zainteresowanych tytuly przejecia
nieruchomosci pokrywajg sie z aktami prawnymi, ktére zostaty objete
projektem ustawy reprywatyzacyjnej. Podkresli¢ nalezy, ze mimo
uptywu kilkudziesieciu lat przewidziane nawet w ustawach nacjonali-
zacyjnych prawo wiascicieli przejetych nieruchomosci do otrzymania
odszkodowania nie znalazto konkretnego rozwigzania, co wywotato
i wywotuje duze rozgoryczenie u oséb uprawnionych. Ponadto prowa-
dzona na szeroka skale prywatyzacja majatku Skarbu Panstwa,
w skiad ktérego wchodzg réwniez przejete swego czasu nieruchomo-
Sci stanowigce wlasnos¢ osob fizycznych, moze prowadzi¢ w konse-
kwencji do rozdysponowania tych nieruchomosci na rzecz oséb trze-
cich i uniemozliwi¢ (w wypadku gdyby w ustawie reprywatyzacyjnej
przyjeto jako zasade zwrot w naturze) - realizacje odszkodowania.

Pilnego rozwigzania ustawowego wymaga réwniez sprawa ekwiwa-
lentébw za nieruchomosci pozostawione przez repatriantéw poza
granicami kraju. Poselski projekt ustawy o reprywatyzacji obejmuje
réwniez te problematyke. Zaznaczy¢ nalezy, ze przewidziana w art. 81
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywia-
szczaniu nieruchomosci mozliwosé zaliczenia ekwiwalentu za mienie
pozostawione za granicg zostala w znacznym stopniu w praktyce
ograniczona, o ile nie wylgczona, na skutek przekazania nieruchomo-
Sci stanowigcych dotychczas wlasnos¢ panstwowg do zasobdéw nieru-
chomos$ci gmin oraz braku nieruchomosci paristwowych, ktére mo-
glyby zosta¢ zaproponowane za mienie zabuzanskie.

Nadto - jesli chodzi o mozliwos¢ otrzymania tytutem ekwiwalentu
nieruchomosci rolnej - w wyniku nowelizacji ustawy o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, do czasu wydania
odrebnej ustawy roszczenia os6b, ktére zostawity nieruchomosci poza
granicami kraju (tzw. mienie zabuzanskie), nie beda zaspokojone
z zasobow wiasnosci rolnej Skarbu Parnstwa (art. 17).

b. Pilnego rozwigzania wymaga réwniez sprawa gruntéw warszaw-
skich. Poselski projekt ustawy o uregulowaniu roszczen wynikaja-
cych z przejecia gruntéw na obszarze m. st. Warszawy zostat ztozony
w dniu 28 lipca 1992 r. i skierowany do Komisji Sejmowych w dniu
31 marca 1993 r. Sprawa odszkodowania za te grunty nie doczekata
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sie rozwigzania przez okres prawie pét wieku. Przepisy zas dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow
na obszarze m. st. Warszawy, ktore przewidywaty prawo do odszko-
dowania zostaty uchylone przez art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywiaszczaniu nierucho-
mosci.

Dodac¢ nalezy, ze listy i podania do Rzecznika w tej sprawie stano-
wig - obok listdbw w sprawie mienia zabuzanskiego - jedna z najwiek-
szych liczebnie pozycji, a RPO pierwsze wystgpienie w sprawie potrze-
by uregulowania sprawy tych odszkodowan skierowat do Prezydium
Sejmu 27 stycznia 1988 r.

c. Na tle wplywajacych do Rzecznika listbw uchwalenia wymaga
rowniez poselski projekt ustawy - Prawo wodne. Chodzi w szczegdl-
nosci o sprawe zwrotu wod ptynacych bedacych swego czasu wia-
snoscig 0s6b fizycznych, a przejetych na wlasnos$¢ panstwa na pod-
stawie ustawy z dnia 30 maja 1962 r. - Prawo wodne.

Projekt taki zostat skierowany do Sejmu w dniu 7 paZdziernika
1992 r. i w dniu 17 pazdziernika 1992 r. przestany do komisji sejmo-
wych.

d. Na rozpatrzenie Sejmu czekajg réwniez zgloszone przez Senat
poprawki do ustawy - Prawo budowlane. Z listéw naptywajacych do
Biura Rzecznika wynika, ze w wielu przypadkach dochodzi do samo-
woli budowlanej, naruszajgcej prawa wtascicieli nieruchomosci sasie-
dnich. Stad nasuwa sie koniecznos¢ wprowadzenia przepisow dyscy-
plinujacych i egzekwujgcych nalezyte prowadzenie budowy.

e. Sposréd rzadowych projektéw ustaw na szczeg6lng uwage za-
stuguje projekt ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym , skiero-
wany do Sejmu 6 maja 1992 r. a nastepnie tego samego dnia do Ko-
misji Sejmowych. Istotne znaczenie ma przede wszystkim w przysziej
ustawie rozwigzanie sprawy tzw. ,dziatek zamrozonych\ W li-
stach skierowanych do Rzecznika wiele oséb, ktérym przystuguje
prawo wilasnosci, podnosito, ze prawa tego zostali praktycznie pozba-
wieni badZ to w zwigzku z przeznaczeniem swego czasu gruntéw
w planach zagospodarowania przestrzennego na okreslone cele, ktére
nie zostaty zrealizowane, badz w zwigzku z zalesieniem tych gruntdéw.

Doprowadzito to do ,zamrozenia” wiasnosci - czesto przez kilka-
dziesiat lat. Wihascicielom tych gruntéw pozostato wiec ,gote prawo
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wilasnosci”. Chodzi o takie rozwigzanie, ktére datoby wiascicielom ta-
kich dziatek prawo domagania sie dziatki zamiennej lub prawo od-
szkodowania za przejete przez gmine dziatki.

B. W dziedzinie stosunkéw pracy i ubezpieczenia spotecz-
nego oraz pomocy spotecznej

a. Brak ustawy o ochronie roszczen pracowniczych w razie
niewyptacalnosci pracodawcy w praktyce dziatania RPO w 1993 r.
ujawnit sie w powaznej grupie spraw zwigzanych z nieskutecznoscig
dochodzenia prawnie uzasadnionych roszczen w sytuacjach niewy-
ptacalnosci pracodawcow; jeszcze prowadzacych swg dotychczasowa
dziatalnos¢, lub tez bedacych w trakcie postepowania upadtosciowe-
go, ktérych majatek nie wystarcza na zaspokojenie roszczern o wyna-
grodzenie za prace.

Z informacji uzyskanych przez RPO od Gtéwnego Inspektora Pracy
wynika przy tym, Ze o ile w poczgtkowym okresie restrukturyzacji go-
spodarki problem niewyptacalnosci dotyczyt gtéwnie pracownikoéw zli-
kwidowanych zaktadéw, ktore ogtosity upadtosé, o tyle pozniej coraz
czesciej sytuacja ta dotyczyta pracownikow zaktadéw jeszcze dziataja-
cych, lecz z powodu diugotrwatych trudnosci finansowych nie maja-
cych mozliwosci biezacego regulowania swoich zobowigzarn wobec
pracownikow.

Wprowadzona aktualnie ustawa z dnia 4 stycznia 1994 r. ochrona
roszczeh pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy zacznie
funkcjonowac efektywnie dopiero po zebraniu odpowiedniego zasobu
gotowkowego przeznaczonego na wyptaty (zgodnie z art. 25 ustawy -
w stosunku do $wiadczen, do ktérych uprawnienie powstato po upty-
wie 3 miesiecy od dnia 1.01.1994 r.). Ustawa nie rozwigzuje proble-
mu niewyplacalnoéci Swiadczeri za okres wsteczny, dotyczacego Kil-
kunastotysiecznej rzeszy pracownikdow.

b. Zmiany do ustawy z 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu,
m.in. w zakresie stwierdzonej orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjne-
go na wniosek RPO niezgodnos$ci z Konstytucja art. 22 ust. 1 pkt 12
w zw. z art. 24 ust. 1 tej ustawy.

Powotane przepisy pozbawiajg prawa do zasitku osoby, ktore sg
bezrobotnymi w rozumieniu ustawy, lecz pozostajg we wspolnym go-
spodarstwie domowym z matzonkiem osiggajagcym dochody przekra-
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czajgce dwukrotnie przecietne wynagrodzenie, co automatycznie
uniemozliwia tym osobom wiliczanie tych okreséw do okreséw czasu
pracy wymaganych do nabycia lub zachowania uprawnien pracowni-
czych oraz do okreséw zatrudnienia w rozumieniu przepiséw ustawy
0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin.

Ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu wymaga nowelizacji réwniez
z uwagi na mato precyzyjne lub wrecz nie odpowiadajgce wymaga-
niom sformutowania przepiséw. Zwracajgc uwage Ministrowi Pracy
1 Polityki Socjalnej na taka potrzebe (RPO/129482/93/111) RPO przy-
ktadowo wskazat na definicje bezrobotnego w czesci dotyczacej pro-
wadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej (art. 2 ust. 1 pkt 9
lit. e ustawy).

Cc. Zmiany w ustawie z 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikéw i ich rodzin w zakresie zawieszenia prawa do emerytury
lub renty przy wyjezdzie uprawnionego na pobyt staly za granice.

W dniu 7 lipca 1992 r. Rzecznik ztozyt Trybunatowi Konstytucyj-
nemu wniosek o stwierdzenie, ze art. 84 ust. 1 pkt 1 i ust. 4 ustawy
z dnia 14 grudnia 1982 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw
i ich rodzin stanowigcy, ze prawo do emerytury i renty ulega zawie-
szeniu w razie wyjazdu rencisty za granice na pobyt staly narusza
konstytucyjna zasade rownosci obywateli i zasade panstwa prawnego
(RPO/97815/92 /VI).

W dniu 3 listopada 1992 r. Trybunat Konstytucyjny podzielit po-
glad Rzecznika (sygn. K. 12/92) i orzekt o niezgodnosci z zasadami
Konstytucji kwestionowanego przepisu. Mimo uptywu 14 miesiecy nie
doszio do zmiany ustawy.

d. Nowelizacja art. 21 ust. 2 pkt 4 lit. a. ustawy z 1991 r.
o kombatantach oraz niektorych osobach bedgcych ofiarami represji
wojennych i okresu powojennego przez zindywidualizowanie odpowie-
dzialnosci oso6b, ktére byly zatrudnione w jednostkach podlegtych
MSW po 1956 r. (np. w MO, szpitalach MSW itd.).

RPO wystgpit w tej sprawie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnio-
skiem o stwierdzenie niezgodnosci wskazanego zapisu z art. 1 i art.
67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych.
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C. W systemie prawa mieszkaniowego

W ocenie RPO w tej dziedzinie nalezatoby méwi¢ w pierwszym rze-
dzie o potrzebie wypracowania generalnej, spojnej koncepcji poli-
tyki mieszkaniowej; zarébwno w zakresie istniejgcych stosunkoéow
wiasnosci i najmu (i w odniesieniu do istniejgcych zasobéw mie-
szkaniowych) jak i w zakresie finansowania budownictwa mie-
szkaniowego.

Analiza spraw rozpoznawanych w Biurze Rzecznika Praw Obywa-
telskich prowadzi do wniosku, ze utrzymywanie obecnego systemu
prawa mieszkaniowego (mimo pewnych, nie wnoszacych zasadni-
czych nowych jakosci merytorycznych, zmian) jest przede wszystkim
skutkiem jego silnych powigzan z przeszioscig i braku dostatecznie
radykalnych, a zarazem kompleksowych koncepcji nowych rozwigzan
zagadnienia.

U podstaw aktualnego stanu prawnego - w ocenie Rzecznika lezy
przede wszystkim publicyzacja (poddanie cywilnego z natury rze-
czy stosunku najmu i innych form uzywania mieszkan reglamen-
tacji administracyjnej, a wiec publicznoprawnej) prawa mieszka-
niowego spowodowana skutkami Il wojny Swiatowej. Publicyzacje ta-
ka wprowadzity na pewien okres wszystkie niemal kraje, ktérych za-
soby mieszkaniowe uleglty w wyniku dziatarn wojennych powazniejsze-
mu uszczupleniu. Panstwa zachodnie odeszty od metody publicyzacji
stosunkowo szybko. Natomiast byte panstwa socjalistyczne utrzymaty
ten system w istotnej mierze do chwili obecnej. Wspomniana regla-
mentacja publicznoprawna obejmowata do niedawna niemal catos¢
zasobéw mieszkaniowych w miastach poza budownictwem jednoro-
dzinnym. W budownictwie panstwowym (obecnie samorzgdowym)
i w wielomieszkaniowym budownictwie prywatnym podstawe prawng
zamieszkania stanowita (i w duzym stopniu stanowi nadal) decyzja
administracyjna. W domach spétdzielni budownictwa mieszkaniowe-
go przydziat lokalu nie nastepuje w formie decyzji administracyjnej,
jednak réwnorzednos$¢ stron stosunku prawnego jest i tu gieboko za-
chwiana.

»Publicyzacji” prawa mieszkaniowego towarzyszyta ponadto
(i nadal towarzyszy) jego ,,socjalizacja”. Polega to na tym, ze cywil-
ny (a wiec partnerski z natury) stosunek prawny zaczat w systemie
polskiego prawa administracyjnego spetnia¢ niejako podwojng role.
Po pierwsze prowadzi on, z jednej strony zgodnie z celem, do zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli, a po drugie czynsz naj-
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mu, ktdiy z istoty rzeczy ma odzwierciedla¢ wartos¢ otrzymywanego
Swiadczenia (prawa do mieszkania) petni role przede wszystkim ,,osto-
ny socjalnej”’. Ta druga funkcja stosunku najmu pogtebia zdecydowa-
nie wspomniang nieréwnorzedno$¢ podmiotéw najmu - tj. wynajmu-
jacego i najemcy, co jest wyraznie zrédiem istotnych naruszen praw
wynaj mujgcego.

Rozciggnieciu na okres niemal pét wieku prawa mieszkaniowego
wywodzgcego sie z aksjologii stanu wojny sprzyjat niewagtpliwie stosu-
nek Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej do wihasnosci indywidualnej,
w tym miedzy innymi do wkasnosci prywatnych doméw wielomieszka-
niowych. Warto przypomnie¢, ze Konstytucja PRL (art. 17) odmawiata
ochrony konstytucyjno-prawnej wiasnosci indywidualnej odsytajac
w tej mierze do ustaw zwyklych, ktoére jak wiadomo, doprowadzity do
istotnego ograniczenia uprawnien wiascicieli wspomnianych prywat-
nych domoéw wielomieszkaniowych.

Nalezy z naciskiem podkresli¢, ze obowigzujgcy obecnie art. 7
przepisébw konstytucyjnych utrzymanych w mocy art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej zapewnia ze strony Rzeczypospolitej Polskiej ochrone
wszelkiej wlasnosci, a wiec rowniez indywidualnej, w tym wilasnosci
doméw wielomieszkaniowych. Wihasnie ta zmiana stanu konstytucyj-
noprawnego miata na celu radykalne przeksztatcenie potozenia wia-
snosci indywidualnej w Polsce. Zmiana okazata sie jednak w duzej
mierze nieskuteczna. W obrocie prawnym funkcjonujg nadal (w swym
dostownym brzmieniu) takie ustawy jak np.: ustawa o planowaniu
przestrzennym, a takze prawo lokalowe wprowadzajgce bez obowigz-
ku odszkodowania ograniczenia wlasnosci tak zasadnicze, iz grani-
czace z odjeciem tego prawa w ogoéle. Préby zmiany orzecznictwa
spetzty jak dotychczas na niczym. Co wiecej mozna nawet mowic
0 pewnym regresie w omawianej sytuacji.

Oceniajagc stopienn naruszenia prawa wlasnosci w systemie prawa
mieszkaniowego nalezy przypomnie¢ takze, iz w 1987 r. wiadze 6w-
czesnego PRL dostrzeglty nawet konieczno$¢ pewnego ,poluzowania”
w sferze pozarolniczej wlasnosci indywidualnej i wydano wowczas
przepisy majace na celu finansowe wsparcie wiascicieli prywatnych
doméw mieszkaniowych zajmowanych przez tzw. kwaterunek.

Przepisy te jednakze utracity wszelkie znaczenie praktyczne. W kon-
sekwencji utrzymuje sie wyraznie sprzeczno$¢ miedzy polskim ad-
ministracyjnym prawem mieszkaniowym a polskim stanem kon-
stytucyjnoprawnym i stan ten narusza oczywiscie prawo wiasnosci
obywateli. Zdaniem Rzecznika bez radykalnych zmian ustawodawstwa
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zwyklego ten stan rzeczy, razaco sprzeczny takze z zasada panstwa
prawnego, nie da sie usuna¢. Poglad taki zawart Rzecznik Praw Oby-
watelskich w wystgpieniu w sprawie RPO/130585/93/V zatytutowa-
nym ,Raport o stanie prawa mieszkaniowego...” skierowanym do Par-
lamentu i niektérych resortow majgcych wptyw na polityke mieszka-
niowg panstwa.

Kompleksowych zmian, a Scislej - wypracowania mozliwej do przy-
jecia spotecznie koncepcji - wymaga system finansowania budownic-
twa mieszkaniowego.

Niezatatwiona i wywotujgca poczucie krzywdy u wielotysiecznej grupy
obywateli pozostaje kwestia cztonkéw oczekujacych i kandydatéw do
spoétdzielni mieszkaniowych, ktérzy bezskutecznie od lat oczekujg na
mieszkanie w spétdzielczej kolejce. Rekompensaty nie w petni rozwigzu-
ja sprawe kandydatow rezygnujacych z posiadanych ksigzeczek mie-
szkaniowych. Zmiana zasad kredytowania budownictwa mieszkanio-
wego sprawita, iz wynikajgcych stad ciezaréw finansowych nie sg
w stanie udzwigngc¢ ani spoétdzielnie, ani spotdzielcy.

Narasta zadluzenie. Na te sytuacje ztozyly sie: wysokie ceny mie-
szkan, warunki przyznawania kredytu na wykup mieszkania oderwa-
ne od realiéw dochodowych rodziny, czesta modyfikacja dawnego sy-
stemu i luki systemowe.

Wysoki poziom obcigzenn gospodarstw domowych z tytutu splaty
kredytu (przy kredycie hipotecznym 25% dochodu rodziny, przy kre-
dycie diugoterminowym 20% dochodu rodziny brutto) przy niskich
dochodach ludnosci i przy wysokiej stopie oprocentowania powoduje
czesto niemoznosc¢ jego splaty.

W ocenie RPO nowy Parlament i Rzad bedzie w najblizszym
czasie zmuszony zajg¢ stanowisko co do utrzymania dotychcza-
sowego stanu prawnego lub jego korekty. Coraz czesciej bowiem
zobowigzani przestajg sptaca¢ kredyty popadajgc w zwiekszajgce sie
zadtuzenia.

Na sytuacje te skladaja sie przede wszystkim nastepujgce problemy:

- zakres pomocy panstwa przy wykupie odsetek od kredytéw mie-
szkaniowych,
ulgi podatkowe przy sptacie kredytéw mieszkaniowych,
waloryzacja wkitadéw oszczednosciowych na ksigzeczkach mie-
szkaniowych,

- wyptata rekompensat pienieznych kandydatom do spoétdzielni,
wysokos¢ premii gwarancyjnej.
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Konkludujac stwierdzi¢ nalezy, Ze finansowanie budownictwa mie-
szkaniowego, a w ramach tego warunki obstugi kredytow mieszkanio-
wych - nadal pozostajg sprawg wymagajgca nowych rozwigzan.

Zrodiem nowych nieréwnosci i dysproporcji staly sie decyzje
z ostatnich trzech lat - podejmowane dorywczo, pod wptywem biezg-
cych trudnosci budzetowych albo przy okazji reformowania innych
obszaréw zycia spotecznego - zamiast prowadzenia statej polityki
mieszkaniowej.

D. W sferze stosunkéw gospodarczych, bedacej przedmiotem
zainteresowania RPO szczeg6lny niepokéj budza:

a. Op6znienia w nowelizacji ustawy o podatku od spadkow
i darowizn

Wymiar podatku od spadkéw i darowizn, szczegélnie gdy chodzi
0 jednorodzinne pokoleniowe domy badz mieszkania, wywotuje
ogromne zastrzezenia spoteczne, przede wszystkim na skutek niedo-
stosowania poziomu obcigzenia do aktualnych warunkéw ekono-
micznych i sytuacji dochodowej ludnosci.

W nadsytanych do RPO skargach zgtaszane sg prosby o poméc
W umorzeniu zobowiagzan lub udzieleniu ulg w sptacie wobec utraty
pracy i trudnej sytuacji materialnej uniemozliwiajgcej uregulowanie
podatku. Skargi te kierowane byly do rozpatrzenia przez organy sa-
morzadowe, ktérych wnioski lub opinie sg wigzgce dla organéw
podatkowych. Organy samorzadowe na og6t nie wyrazaja zgody na
zaniechanie wymiaru lub umorzenie podatku, niekiedy godza sie je-
dynie na roztozenie sptaty podatku na raty.

RPO kilkakrotnie wystepowat do Ministra Finanséw, postulujac
zmiane obecnych regulacji i dostosowanie wysokosci obcigzenia tym
podatkiem do sytuacji ekonomicznej i mozliwosci ptatniczych ludno-
sci. Obcigzanie wielosetmilionowym podatkiem od spadkéw i daro-
wizn rodziny otrzymujgcej dom jednorodzinny lub mieszkanie, w kté-
rych od lat zamieszkuje, ktére niekiedy wspélnie budowata, remonto-
wata itp. - jest powszechnie uznawane za objaw fiskalizmu podatko-
wego. Zapowiedziana juz w potowie 1991 r. nowelizacja ustawy
0 podatku od spadkow i darowizn - dotychczas nie nastgpifa.



55

b. Opdéznienia w modyfikacji niektérych zasad wymiaru podat-
ku od nieruchomosci

Ws$Srod podatkow i optat lokalnych najwiecej kontrowersji wywotuje
podatek od nieruchomosci. Jest juz regula, ze na poczatku kazdego
roku podatkowego naptywa wiele skarg w zwigzku z kolejnym wzro-
stem obcigzenia na skutek podwyzszania przez Ministra Finansow -
w ramach upowaznienia ustawowego - dopuszczalnej wysokosci sta-
wek podatku od nieruchomosci i pozostatych podatkoéw i optat lokal-
nych wedtug wskaznika wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyj-
nych. Na podstawie stawek ustalonych przez Ministra Finanséw - ra-
dy gmin (miast, dzielnic) podejmujg uchwaty o odpowiednim podwyz-
szeniu stawek na dany rok podatkowy, przy czym coraz czesciej
stawki te uchwalane sg w maksymalnej dopuszczalnej wysokoSci.
Zdarzaty sie przypadki kilkakrotnego zwiekszenia stawek, jezeli w po-
przednim roku uchwalone zostaly stawki nizsze od obowigzujgcej
gornej wysokosci.

Kwestionowane sg takze inne zasady wymiaru podatku od nieru-
chomosci, w szczeg6lnosci obcigzania tym podatkiem uzytkownikéw
lub posiadaczy zaleznych, opodatkowanie nieuzytkowanych budyn-
kéw gospodarczych nalezacych do b. rolnikéw wedtug maksymalnych
stawek obowigzujacych dla tzw. pozostatych budynkéw (kilkunasto-
krotnie wyzszych w poréwnaniu do wysokos$ci stawek dla budynkéw
mieszkalnych), obcigzania wedtug jednolitych zasad i wysokosci
wszystkich wiascicieli (posiadaczy zaleznych, uzytkownikéw) bez
wzgledu na wysokos¢ dochodéw i mozliwosci platnicze, wobec nieu-
chwalenia przez rady gmin zadnych ulg lub obnizek podatkowych.
Skargi sa kierowane do wlasciwych gmin, jako organu wymiarowego.
Odwotania od decyzji wymiarowych na ogét nie doprowadzajg do ob-
nizenia podatku, gdyz rozpatrywane sg z reguly z punktu widzenia
zgodnosci z prawem.

Problemy dotyczace omawianego podatku RPO kilkakrotnie sygna-
lizowat Ministrowi Finanséw, postulujac zmodyfikowanie niektérych
zasad wymiaru podatku od nieruchomosci. Wobec negatywnego sta-
nowiska Ministra Finansow, kwestie te zostaly przedstawione wiasci-
wej komisji sejmowej.

Do rozwigzania Sejmu poprzedniej kadencji sprawy te nie zostaty
rozpatrzone. Rzecznik zamierza ponownie przedstawi¢ problemy do-
tyczace podatku od nieruchomosci Sejmowej Komisji Budzetu i Fi-
nansow.
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c. Opd6znienia zmiany Prawa celnego w zakresie regulacji optat
celnych za tzw. mienie przesiedlenia zgodnie z orzeczeniem
Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie

RPO w dniu 29 kwietnia 1992 r. ziozyt wniosek do Trybunatu
Konstytucyjnego o orzeczenie, iz zmiana postanowien art. 14 ust. 1
pkt 6 ustawy Prawo celne (skreslenie tego punktu), ktéra oznacza po-
zbawienie o0s6b powracajgcych do kraju po pobycie za granicg
w zwigzku z zatrudnieniem, nauka, czy leczeniem przez okres diuz-
szy niz 6 miesiecy ulg celnych dla mienia przywozonego - wprowa-
dzona z dniem ogtoszenia - zostata wprowadzona z naruszeniem za-
sad panstwa prawnego, bo bez poszanowania uprawnien juz naby-
tych i interesbw obywateli znajdujacych sie w toku (RPO/
97600/92/VI).

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 2 marca 1993 r.
(K. 9/92) podzielit poglad Rzecznika i orzekt, iz art. 6 pkt 1 usta-
wy z dnia 15 lutego 1992 r. 0 zmianie ustawy - Prawo budzetowe,
wprowadzajgcy te zmiane, jest niezgodny z zasadami art. 1 prze-
piséw konstytucyjnych. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego przed-
stawit orzeczenie Sejmowi RP i - mimo uplywu 10 miesiecy -
ustawa uznana za naruszajgca Konstytucje nie zostata przez Sejm
zmieniona, ani tez Sejm nie zajalt w tej sprawie ostatecznego sta-
nowiska.

d. Koniecznos¢ uregulowania sprawy zobowigzan zwigzanych
z posiadaniem papieréw wartosciowych emitowanych przez
panstwo w okresie miedzywojennym we wspomnianym wcze-
Sniej projekcie ustawy o reprywatyzacji

W latach ubiegtych Rzecznik Praw Obywatelskich kierowat szereg
wystapien do Ministra Finanséw, Ministra Przeksztatcernn Wiasnoscio-
wych oraz Wicepremierdéw w kolejnych rzadach w tej sprawie.

Stanowisko rzadu jak dotychczas byto niezmienne. Uznajgc po-
trzebe rozwigzania sprawy roszczen obywateli z tytutu posiadanych
przez nich przedwojennych papieréw wartosciowych, jednoczesnie
z uwagi na aktualne mozliwosci finansowe budzetu panstwa - rzad
nie widzial mozliwosci ustalenia sposobu i terminu zatatwienia oma-
wianej sprawy.

Rzecznik podziela podnoszong w skargach argumentacje co do
ciggtosci historycznej Panstwa Polskiego, a takze moralnej odpowie-
dzialnosci za zobowigzania zaciggniete wobec obywateli, ktorzy
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udzielili panstwu przed 1939 r. pomocy finansowej na realizacje
przedsiewzie¢ gospodarczych i obronnych, podejmowanych przez 6w-
czesny Rzad RP.

RPO argumenty te przedstawit w wystapieniu z dnia 12 lutego
1993 r. (RPO/44712/89/VI1) do Przewodniczacej Sejmowej Komisji
Ustawodawczej, lecz nie otrzymat na nie odpowiedzi.

E. Dominacja w zyciu spotecznym w ostatnim czasie proble-
mow natury gospodarczej nie moze przestoni¢ obaw, jakie
dla respektowania i realizacji praw obywatelskich pociagaja
za sobg opo6znienia w uchwaleniu lub nowelizacji aktéw
prawnych regulujgcych bezposrednio materie podstawo-
wych, konstytucyjnych wolnosci i praw

a. Szczeg6lnie drastycznym przykladem zagrozenn dla realizacji
praw obywatelskich przez brak regulacji ustawowych jest brak tzw.
ustawy psychiatrycznej. Brak ustawy o ochronie zdrowia psychicz-
nego stanowi powazny problem spoteczny, czego dowodem sg liczne
listy kierowane do RPO. Pisza ludzie psychicznie chorzy, pisza rodzi-
ny, skarzg sie na naruszenie ich praw. Status osoby dotknietej cho-
robg psychiczng nie zostat ustawowo unormowany. Jedynym aktem
normatywnym obowiazujacym w tym zakresie jest instrukcja Nr
120/52 Ministra Zdrowia z dnia 10 grudnia 1952 r. w sprawie przyj-
mowania i wypisywania chorych ze szpitali psychiatrycznych. Brak
ustawowej regulacji powaznie utrudnia dziatania interwencyjne RPO.

b. Wzgledy sprawiedliwosci spotecznej i humanitaryzmu nakazuja
poruszy¢ w tym miejscu takze sprawe ,,Karty Praw Oséb Niepetno-
sprawnych”.

Jest prawem 0s0b niepetnosprawnych oczekiwanie od panstwa i spo-
teczeristwa stworzenia takich warunkéw ich egzystencji, aby w mozliwie
wysokim stopniu wyréwnaly ich szanse zyciowe, utracone w zwigzku
z niepetnosprawnosciag i umozliwity im osiagniecie niezaleznosci.

Realizacja tego celu wymaga zaangazowania pracy wielu resortéw
- zdrowia, budownictwa, transportu, szkolnictwa, pracy, kultury itd.,
a takze niewatpliwie zaangazowania pewnych srodkéw finansowych.
Jednakze sg i takie dziedziny, gdzie wprowadzenie odpowiednich
przepiséw prawnych pozwalajgcych na zapewnienie osobom niepetno-
sprawnym realizacji ich praw jest mozliwe bez zaangazowania tych



58

srodkéw ze strony Skarbu Panstwa, jak chociazby zmiany w przepi-
sach Kodekséw postepowania: administracyjnego, cywilnego i karne-
go, zobowiazujace organy, przed ktérymi toczy sie postepowanie sa-
dowe lub administracyjne, ktérej strong jest osoba niepetnosprawna,
do pomocy prawnej oraz do wziecia pod uwage wszelkich fizycznych
lub psychicznych wad niepetnosprawnego uczestnika postepowania
i traktowania tych wad w toczacym sie postepowaniu jako okoliczno-
Sci obiektywnych, im sprzyjajacych.

Od jesieni 1992 r. toczyly sie w komisjach sejmowych dyskusje
nad przedstawiong w pierwszej wersji przez Ministerstwo Pracy i Poli-
tyki Socjalnej ,Kartg Praw Oséb Niepelnosprawnych”. Takze Krajowa
Rada OsoOb Niepetnosprawnych w grudniu 1992 r. sporzadzita swoj
projekt ,Karty”. Oba te projekty postawity za cel realizacje praw oséb
niepetnosprawnych.

C. RPO z niepokojem obserwuje przecigganie sie prac i ciggle je
szcze niewielkie zaawansowanie nowych kodyfikacji prawa i pro-
cedury karnej i cywilnej.

Sygnalizowane w czesci szczegotowej sprawozdania uchybienia
w dziataniu sadéw pozwalajg na pewne w tej mierze refleksje, do kto-
rych skilania przede wszystkim bardzo duza liczba présb o rewizje
nadzwyczajne, réwniez w sprawach, w ktérych Minister Sprawiedli-
wosci - Prokurator Generalny odmowit wniesienia tego $Srodka za-
skarzenia. Nasuwa sie wniosek, ze w jakims$ stopniu istota rzeczy
tkwi w samej instytucji rewizji nadzwyczajnej, ktéra to instytucja po-
zostawia ocene stusznosci orzeczenia niezawistego sadu w gestii orga-
nu administracyjnego, bedgcego podmiotem uprawnionym do wno-
szenia tego nadzwyczajnego srodka.

Niedoskonatos$¢ instytucji rewizji nadzwyczajnej znalazta swg kon-
kretng ocene w skierowanym do Sejmu RP w lutym 1992 r. wniosku
rzadowym, postulujagcym wprowadzenie w miejsce rewizji nadzwy-
czajnej - kasacji. Wagi tej propozycji dla prawidtowosci procesu kar-
nego i cywilnego nie ma potrzeby uzasadnia¢. Droga legislacyjna oka-
zata sie dtuga i w ten sposéb nader istotna instytucja procesowa nie
moze doczekaé sie szybkiego wprowadzenia jej w zycie, pozostawiajac
koniecznos¢ postugiwania sie archaiczng i utomng rewizjg nadzwy-
czajna.

Dziatalnos¢ procesowa prokuratury na tle obowigzujacych przepi-
séw nasuwa wniosek, ze w istocie rzeczy pozostaje ona w pewnym
stopniu w sprzecznosci z prawem do sadu, gdy chodzi o prokurator-
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skie orzeczenia konczace postepowanie i zamykajace droge do wyda-
nia wyroku, za$ usytuowanie prokuratury w stosunku do innych
organdéw panstwowych moze podwazac¢ wiare w jej obiektywizm. Za-
gadnienie to zostalo zreszta dostrzezone przez autoréw projektu Kpk,
jednakze uciazliwos¢ drogi legislacyjnej przy skomplikowanej materii
przedmiotu nie stwarza optymistycznych perspektyw na rychie wpro-
wadzenie w zycie nowego kodeksu. Rzecz wyglada analogicznie jesli
chodzi o usytuowanie prokuratury. To ostatnie zagadnienie znajduje
sie - jak do tej pory - jedynie w stadium dyskusji w srodowiskach
prawniczych, bez perspektyw rychtego rozwigzania.

RPO wystgpit 15 listopada 1993 r. (RPO/136869/93/11) do Mar-
szatkéw Sejmu i Senatu, postulujac wystapienie z inicjatywa ustawo-
dawcza zmian w procedurze karnej, majacych gtéwnie na celu pod-
danie orzeczen prokuratorskich konczgcych postepowanie przy-
gotowawcze oraz odmawiajacych wszczecia postepowania kontro-
li sadowej oraz zmian w usytuowaniu prokuratury w stosunku do
innych organdw panstwowych, tak aby prokuratura uzyskata rze-
czywistg niezaleznos$¢ od rzadu w postepowaniu procesowym.

Marszatek Senatu poinformowat RPO o skierowaniu tego wystgpie-
nia do Senackich Komisji: Praw Cztowieka i Praworzadnos$ci oraz Ini-
cjatyw i Prac Ustawodawczych. Marszatek Sejmu zas skierowat wy-
stgpienie do Sejmowych Komisji: Sprawiedliwosci i Ustawodawacze;j.
Jednoczesnie uznat za zasadne rozwazenie celowosci przywrécenia
instytucji sedziego $ledczego.

Jeszcze w pierwszym roku obecnej kadencji RPO zwrécit sie do Mi-
nistra Sprawiedliwosci (RPO/94551/93/11 z 4 wrzesnia 1992 r.)
Z propozycja wystgpienia z projektem nowelizacji Kodeksu postepo-
wania cywilnego w tym Kkierunku, aby dituznik zobowigzany do
Swiadczen alimentacyjnych, uiszczajacy $wiadczenia terminowo
i w wysokosci okreslonej w tytule wykonawczym, nie ponosit fi-
nansowych konsekwencji niezasadnego wszczecia postepowania
egzekucyjnego (w sprawie tej do RPO zwrdécito sie Stowarzyszenie
Praw Ojca w Katowicach). Minister Sprawiedliwosci podzielit poglad
RPO o potrzebie nowelizacji art. 770 Kpc, informujac jednoczesnie, ze
zostaly podjete dziatania idace w tym kierunku. Jednakze w lutym
1993 r. RPO powiadomiono, ze podjecie nowelizacji w przedstawio-
nym zakresie nie jest celowe ze wzgledu na stanowisko w tej sprawie
Komisji do Spraw Reformy Prawa Cywilnego. RPO podtrzymuje swe
pierwotne stanowisko, jednakze w tej sytuacji nie ma juz Srodkow
dziatania.
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Na skutek rozwigzania Parlamentu wstrzymane zostaty prace nad
zmiang ustawy o Sadzie Najwyzszym. RPO wystepowat do Ministra
Sprawiedliwosci (RPO/98865/92/11 z 24 czerwca 1992 r.) z propozy-
cja zgtoszenia inicjatywy ustawodawczej, aby decyzje Ministra Spra-
wiedliwos$ci - Prokuratora Generalnego w sprawie ekstradycji
poddac¢ kontroli sgdowej. Podobne pismo RPO wystosowat do Prze-
wodniczacego Sejmowej Komisji Ustawodawczej 2 wrze$nia 1992 r.
Owczesny Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej skierowat do laski
marszatkowskiej projekt ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyz-
szym, w ktérym proponuje sie poddanie kontroli Sagdu Najwyzszego
decyzji Prokuratora Generalnego o ekstradycji oraz prawo do skiada-
nia przez osobe podlegajaca wydaniu zazalenia na postanowienie
0 tymczasowym aresztowaniu.

2. Opd6znienia w wydawaniu przepisow wykonawczych

Niezbedne dla zachowania sp6jnosci prawa w ramach systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej jest przestrzeganie w proce-
sie legislacyjnym zasady, ze przepisy wykonawcze powinny wcho-
dzi¢ w zycie wraz z nowym przepisem podstawowym i by¢ do niego
dostosowane.

Podkreslit to m.in. Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z dnia 20 stycznia 1993 r. (S 1/93) dokonujac sygnalizacji o wydaniu
przez Rade Ministréw rozporzadzenia z dnia 16 lipca 1991 r. w spra-
wie wykonania niektérych przepiséw ustawy o gospodarce gruntami
1wywilaszczaniu nieruchomosci ze znacznym op6znieniem w stosun-
ku do daty wejscia w zycie ustawy. Wyjasni¢ nalezy, ze po wprowa-
dzeniu istotnych zmian ustawa z dnia 29 wrzesnia 1990 r. do ustawy
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci z 1985 r. no-
we przepisy powotywanego rozporzadzenia wykonawczego zostaty wy-
dane dopiero 16 lipca 1991 r. (data ogtoszenia 16 sierpnia 1991 r.).

Dokonang przez Trybunat Konstytucyjny w zwigzku z rozpoznawa-
niem konkretnej sprawy sygnalizacje odnie$¢ nalezy do pozostatych
czterech rozporzadzen wykonawczych, wydanych na podstawie ustawy
z 29 wrzesnia 1990 r., a mianowicie do: 1/ rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie zasad i trybu ustalania granic
gruntéw przeznaczonych pod skoncentrowane budownictwo jednoro-
dzinne, scalania i podzialu nieruchomosci na dziatki budowlane oraz
kosztow i optat z tym zwigzanych, 2/ rozporzadzenia Rady Ministréw
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z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie okreslenia rodzaju gruntéw, ktore
uwaza sie za zbedne na cele obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, 3/
rozporzgdzenia Rady Ministréow z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie
szczegotowych zasad ustalania wysokosci udzialu w kosztach budowy
urzadzen komunalnych, energetycznych i gazowych oraz 4/ rozporza-
dzenia Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie zasad i try-
bu rozliczen w razie zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci.

Razgce op6znienia w wydaniu aktéw wykonawczych do ustawy
z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej
0s6b niepetnosprawnych powaznie op6znity mozliwosé rehabilitacji
wielu inwalidéw.

Szczegblnie dotkliwy w praktyce okazat sie brak rozporzadzenia
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, okreslajagcego zasady tworzenia,
dziatania i finansowania warsztatéw terapii zajeciowej, ktdre zostato
opublikowane dopiero we wrze$niu 1992 r., a wiec w ponad rok od
wejscia w zycie ustawy; brak ten wplynat na znaczne opoéznienie
w tworzeniu takich warsztatow.

W Biurze Petnomocnika do Spraw Oséb Niepetnosprawnych powo-
tywano sie na brak rozporzadzenia wykonawczego jako gtéwnag przy-
czyne opdznienia w akceptowaniu i finansowaniu warsztatéw terapii
zajeciowej i podejmowania innych dziatari w tym przedmiocie. Tak by-
to np. w odniesieniu do warsztatu tworzonego przez Regionalne Towa-
rzystwo Pomocy Dzieciom i Miodziezy Uposledzonej Umystowo ,Mede-
or” w Biatymstoku, przy Regionalnej Spoétdzielni Inwalidéw we Wrocta-
wiu i przy Fundacji Brata Alberta Oddziat we Wroctawiu. Wystepowata
wiec zdumiewajaca i nieprawidtowa sytuacja prawna: Peilnomocnik
dziatajacy przy Ministrze Pracy i Polityki Socjalnej odmawiat badz opo-
Zniat dziatania przewidziane ustawg z powotaniem sie na brak aktu
wykonawczego, do ktérego wydania byt zobowigzany ten Minister.
Tym samym organ dopuszczajacy sie zaniechania ze swego zaniecha-
nia wyciagat negatywne skutki dla oséb niepetnosprawnych.

Oczekiwania spoteczne co do potrzeby pilnej regulacji prawnej do-
znaty rowniez zawodu w wyniku przewlektos$ci w wydawaniu aktéw
wykonawczych w dziedzinie ochrony przeciwpozarowej, co w kon-
sekwencji pociggneto za sobg wiele zadraznien i dziatania naruszajg-
ce uprawnienia obywateli w okresie 1993 r.

W ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej
przewidziano 21 delegacji ustawowych.

W ustawie z tej samej daty tj. z 24 sierpnia 1991 r. o Paristwowej
Strazy Pozarnej przewidziano 56 delegacji ustawowych. tacznie
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w obu ustawach bylo 77 upowaznien do wydania aktéw wykonaw-
czych, w tym 44 upowaznienia dla Rady Ministréow i Ministra Spraw
Wewnetrznych.

Gdy do tego dodaé, Ze przepisy obu ustaw nie zostaty zsynchroni-
zowane, a nawet sg niekiedy wewnetrznie sprzeczne i niejednoznacz-
ne, to sytuacja ta stanowi jaskrawy przykiad niedostatkéw proce-
su legislacyjnego. Z tych m.in. zresztg przyczyn wydanie aktow
wykonawczych znacznie sie przedtuzyto i jeszcze w pazdzierniku
1992 r. nie wszystkie delegacje ustawowe byly wykonane
(RPO/103477/92/111).

Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnoscio-
wej z dnia 16 wrzesnia 1991 r. w sprawie wykonywania czynno-
Sci weterynaryjnych przez osoby nie posiadajgce tytutu lekarza wete-
rynarii (oparte na delegacji z art. 68 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r.
0 zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych)
wydane zostato osiem miesiecy po wejsciu w zycie ustawy, a wiec ze
zwloka szesciomiesieczng. Pominieto przy tym, mimo upowaznienia
ustawowego, okreslenie czynnosci, ktére mogg wykonywaé¢ samodziel-
nie osoby nie posiadajgce tytutu lekarza weterynarii (technicy).
W efekcie technicy weterynarii pozbawieni zostali prawa samodzielne-
go wykonywania zawodu (prowadzenia praktyki prywatnej).

Z podobng zwiokag, osiem miesiecy po wejsciu w zycie ustawy
z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludz-
kiego i warunkach dopuszczalnos$ci przerywania cigzy wydane zostato
oparte o te ustawe rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 paz-
dziernika 1993 r. w sprawie okreslenia zakresu i form oraz trybu
udzielania kobietom w cigzy oraz wychowujacym dziecko pomo-
cy w zakresie opieki socjalnej i prawnej.

Wystepujg opdéznienia w wydaniu aktéw wykonawczych zwigza-
nych z nowelizacjg ustaw “wojskowych” w 1991 r. Zgodnie z art.
17 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o0 po-
wszechnym obowiazku obrony oraz niektérych innych ustaw termin
ich wydania uptynat 9 czerwca 1992 r. Najwieksze watpliwosci w tym
wzgledzie budzi brak nowych przepiséw wykonawczych do ustawy
o dyscyplinie (Regulaminu Dyscyplinarnego), ze wzgledu na specyficz-
ng sfere stosunkoéw prawnych i spotecznych, jakag ta ustawa reguluje.
Nie zostatla takze - mimo zapewnien - rozwigzana sprawa ,twardego
toza” w aresztach wojskowych.

Odrebnym problemem, polegajacym na uchylaniu sie przez Rade
Ministréw od skorzystania z upowaznienia do wydania przepiséw wy-
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konawczych, jest powstanie “martwego pola” w zakresie ochrony
praw konsumentoéow.

Formalnie nadal obowigzujg przepisy wydawane w latach 80-tych
na podstawie art. 384 Kc (w brzmieniu sprzed jego zmiany) tj. rozpo-
rzgdzenia Rady Ministréow i poszczeg6lnych Ministréw, ustalajace
og6lne warunki umoéw z udziatem konsumentéw. Jednakze poniewaz
w 1990 i w 1992 r. nie rozszerzono zakresu ich stosowania na wszel-
kie podmioty gospodarcze uczestniczace w obrocie, wobec wyelimino-
wania z Kodeksu cywilnego pojecia ,jednostka gospodarki uspotecz-
nionej” do ktorych konkretnie byly adresowane - staly sie martwa li-
terg prawa.

Ten stan, oceniany jako wysoce niezadawalajgcy w warunkach po-
stepujacej prywatyzacji handlu, importu i produkcji byt przedmiotem
szeregu wystgpien RPO do Rady Ministréow (ponawianych systema-
tycznie od 1990 r.), sygnalizujgcych potrzebe skorzystania przez Rade
Ministrow z upowaznienia zawartego w art. 384 Kc (w brzmieniu
nadanym temu przepisowi przez ustawe z 28 lipca 1990 r. o zmianie
ustawy Kodeks cywilny), w celu przynajmniej czesSciowego wyelimino-
wania znanego juz wczesniej zjawiska narzucania konsumentom nie-
korzystnych, dtawigcych warunkéw umownych oraz utatwienia -
przez jednoznaczne sprecyzowanie praw i obowigzkéw w tym
przedmiocie - realizacji uprawnien z tytutu gwarancji i rekojmi za
wady towaru itd.

W otrzymywanych z Urzedu Rady Ministréw odpowiedziach Rzecz-
nik byt informowany, ze ,istotnie problem wymaga uregulowania
w drodze zmiany istniejgcego stanu prawnego”, a takze iz ,podjeto
prace nad przygotowaniem projektu zmian przepiséw Kodeksu cywil-
nego i zmiany te obejmowac¢ bedag takze zagadnienia ochrony konsu-
mentéw w Kierunku rozszerzenia tej ochrony”. Jednakze do chwili
obecnej nie zostat jeszcze nawet wniesiony do Sejmu projekt zmian
Kodeksu cywilnego, a jak dotad Rada Ministrow nie skorzystata
z przystugujacego jej upowaznienia ustawowego okreslenia szczegél-
nych warunkéw zawierania i wykonywania uméw z udziatem konsu-
mentéw, co pozwolitoby na dokonanie od dawna juz koniecznej i nie-
zbednej korekty istniejacego, zdecydowanie niezadawalajgcego obrotu
z udziatem konsumentéw (praktycznie umowy z udziatlem konsumen-
tow nie sa ograniczane jakimikolwiek rygorami po 1 paZdziernika
1992 r.).
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3. Nieprzestrzeganie regut warunkujgacych jednolitosé
(niesprzecznos¢ i zupetnosé) systemu prawa

A. Niezgodnos$¢ aktéw normatywnych nizszego rzedu z ak-
tami hierarchicznie wyzszymi

W procesie tworzenia prawa bezwzgledna zasada jest przestrzega-
nie hierarchii norm, a wiec zgodnosci ustaw i rozporzadzen z Ustawa
Konstytucyjna, jako ustawa zasadnicza oraz rozporzadzen wykonaw-
czych z przepisami danej ustawy. W wielu przypadkach zasada ta nie
jest przestrzegana, co powoduje Kierowanie przez organy uprawnione
wnioskéw do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie zgodnosci
danego przepisu z przepisem aktu normatywnego wyzszej rangi.
Orzeczenia Trybunatu sg wiec jedynym generalnym srodkiem sanacji
sprzecznego hierarchicznie systemu norm najwyzszej rangi.

a. W tej sytuacji sprawg niezwykle pilng wydaje sie noweliza
cja ustawy o Trybunale Konstytucyjnym i nadanie orzeczeniom
TK stwierdzajacym niekonstytucyjnos¢ ustaw mocy ostatecznej.
0 ile do czasu wejscia w zycie Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 paz-
dziernika 1992 r. dotychczasowa pozycje TK mozna byto okreslac ja-
ko relikt minionej epoki i wyraz tzw. teorii jednolitej wladzy panstwo-
wej, to pod rzgadami Matej Konstytucji trzeba to juz uznac¢ za relikt
niekonstytucyjny. Ustawa o TK znalazta sie w jawnej sprzecznosci
z zawartg w art. 1 Ustawy Konstytucyjnej zasada trojpodziatu wiadzy
1niezawistosci sgdéw. Dodac tu trzeba, ze Sejm RP tolerujac ten nie-
konstytucyjny stan utrzymuje jednocze$nie swa pozycje, sprzeczng
z ogdélnie uznawang zasada nie dopuszczajacg wystepowania w roli
sedziego we wlasnej sprawie.

Niezaleznie od wskazanych argumentéw natury konstytucyjnej,
wage orzeczen TK, a tym samym mozliwos¢ rzeczywistej realizacji ce-
Ibw postawionych przed ta instytucja, umniejszato niewykonywanie
przez Sejm RP postanowien art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwiet-
nia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym stanowigcych, ze Sejm
RP rozpatruje orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajgce
niezgodnos¢ aktu ustawodawczego z Konstytucjg RP, a przediozone
mu przez Prezesa Trybunatlu Konstytucyjnego, nie pozniej niz w okre-
sie 6 miesiecy od dnia przedstawienia. Wobec nierozpatrywania przez
Sejm RP orzeczen Trybunatu we wskazanym ustawowo terminie - po-
wstawata niedopuszczalna w panstwie prawnym sytuacja, w Kto-
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rej przepis prawa uznany przez Trybunat Konstytucyjny za
sprzeczny z Konstytucjg, a nie oceniony ponownie przez Sejm
(z braku czasu lub innych powodéw) - nadal obowiazywat i rodzit
skutki prawne w stosunku do obywateli. Naruszenie zasady zaufa-
nia do panstwa, w tym do Sejmu RP, wynikajace z takiej sytuacji ro-
dzito ujemne skutki spoteczne.

W tej sytuacji Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit Trybuna-
towi Konstytucyjnemu (RPO/97600/93/VI z 15 lipca 1993 r.) wnio-
sek o dokonanie wyktadni o skutkach, jakie powstajg w wyniku nie-
przestrzegania przez Sejm RP obowigzku rozpatrzenia orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego w terminie 6 miesiecy od daty przedstawie-
nia tego orzeczenia.

Trybunat Konstytucyjny w dniu 20 pazdziernika 1993 r. orzekd, ze:

- Sejm ma obowigzek rozpatrzenia orzeczenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego o niezgodnosci ustawy z Konstytucjg nie pOzniej niz
w okresie szesciu miesiecy od dnia przedstawienia orzeczenia
Sejmowi przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego,

- w przypadku uznania orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego za za-
sadne Sejm powinien dokonac¢ odpowiednich zmian w ustawie ob-
jetej orzeczeniem badz uchyli¢ jg w czesci lub w catosci w terminie
okreslonym w art. 7 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,

- orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci ustawy
z Konstytucjg, ktdre nie zostato rozpatrzone przez Sejm w termi-
nie szesciu miesiecy od dnia przedstawienia Sejmowi orzeczenia
przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, ma (zachowuje) moc
obowigzujaca i powoduje uchylenie ustawy w zakresie ustalonym
orzeczeniem z dniem ogtoszenia w Dzienniku Ustaw obwieszcze-
nia Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego o utracie mocy obowig-
zujgcej ustawy,

- w razie gdy po przedstawieniu Sejmowi orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego o niezgodnosci ustawy z Konstytucjg Sejm
i Senat, w przypadkach przewidzianych przepisami Ustawy Kon-
stytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych sto-
sunkach miedzy wiadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, zostang roz-
wigzane, bieg terminu szeSciomiesiecznego, o ktérym mowa
w art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, ulega zawieszeniu w okresie od dnia rozwigza-
nia Sejmu i Senatu do dnia rozpoczecia nowej kadencji Sejmu
i Senatu.
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Orzeczenie to w pewnym zakresie umozliwi usuniecie stwierdzo-
nych nieprawidtowosci legislacyjnych, jednakze zdaniem RPO dopiero
nadanie decyzjom Trybunatu mocy ostatecznej uksztattuje wiasciwg
dla demokratycznego panstwa prawa role tego sgdu w procesie kon-
troli tworzenia prawa.

Jest przy tym oczywiste, Zze Rzecznik Praw Obywatelskich opowia-
da sie za taka nowelizacjg ustawy o TK, ktéra dopusci kontrole
zgodnosci polskiego prawodawstwa z ratyfikowanymi normami
miedzynarodowymi, jak to jest proponowane w projekcie Prezydenta
RP. Wydaje sie tez, Ze przy akceptacji przez parlament takiego rozwigza-
nia celowa bedzie nowelizacja w tym samym duchu ustawy o RPO.

b. Liczne przypadki tworzenia norm ustawowych niezgodnych
z normami konstytucyjnymi wskazane zostaly wcze$niej, przy oma-
wianiu niezbednych - m.in. ze wzgledu na stwierdzong orzeczeniami
TK sprzecznos$¢ - nowelizacji ustaw.

W drugim roku drugiej kadencji Rzecznik Praw Obywatelskich zto-
zyt wnioski do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno-
Sci przepiséw ustawowych z przepisami konstytucyjnymi, badz rozpo-
rzadzen z ustawami. Trybunat rozpoznat 3 wnioski (i 6 wnioskéw zto-
zonych w poprzednim roku) z czego w catosci lub w czesci uwzglednit
3 (i 4 wnioski z ubiegtego roku - w 2 przypadkach postepowanie zo-
statlo umorzone ze wzgledu na nowelizacje przepisow).

W przypadku ustawy z 1985 r. o gospodarce gruntami i wywia-
szczaniu nieruchomosci Trybunat Konstytucyjny m.in. dwukrotnie na
wniosek RPO (i dwukrotnie - Prezesa NSA) stwierdzit niezgodnosé
niektérych przepiséw ustawy z przepisami konstytucyjnymi (K. 1/90,
K. 2/90, K. 2/92, P. 6/92).

W dziedzinie stosunkéw pracy i ubezpieczenia spotecznego jako
niezgodne z przepisami konstytucyjnymi Trybunat na wniosek RPO
ocenit niektére przepisy ustawy z 1991 r. o rewaloryzacji emerytur
i rent, ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu, ustawy z 1982 r. o0 zaopa-
trzeniu emerytalnym pracownikow i ich rodzin. Na rozpoznanie przez
TK czeka wniosek RPO w sprawie pozbawienia emerytow i rencistow
- b. pracownikéw sfery budzetowej - prawa do ulgowych przejazdéw
kolejami w ustawie z dnia 20 czerwca 1992 r.

Sprzeczno$¢ pomiedzy przepisem zarzadzenia a trescia przepiséw
ustawy wystgpita w zwigzku z ubruttowieniem emerytur i rent na tle
przepiséw o podatku dochodowym.
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W zwigzku z wprowadzeniem od 1 stycznia 1992 r. podatku do-
chodowego od oséb fizycznych organy rentowe - zgodnie z dyspozycjg
art. 55 ust. 6 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych - zostaty zobowigzane do podwyzszenia naleznych
od dnia 1 stycznia 1992 r. krajowych emerytur i rent, przeliczajac je
w taki sposéb, aby po potraceniu podatku dochodowego od tych eme-
rytur i rent, emerytury i renty nie byty nizsze niz przed przeliczeniem,
a takze wskazniki wysokosci swiadczen oraz wysokosci wynagrodze-
nia nie ulegly obnizeniu. Kwota emerytury lub renty po zwiekszeniu
nie mogta by¢ wyzsza niz 125% kwoty przeliczeniowej.

Zachowanie wskaznikéw wysokosci Swiadczenia i wysokosci pod-
stawy wymiaru miato zapewni¢ nieobnizenie $wiadczern emerytalno-
rentowych w nastepstwie biezgcych waloryzacji, ktére sg dokonywane
przez pomnozenie wskaznika wysokosci Swiadczenia przez kwote
przecietnego wynagrodzenia.

Minister Pracy i Polityki Socjalnej, w oparciu o delegacje zawartg
w art. 55 ust. 12 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r., okreslit zarzadze-
niem z dnia 17 grudnia 1991 r. w sprawie sposobu przeliczenia eme-
rytur i rent w zwigzku z wprowadzeniem podatku dochodowego od
os6b fizycznych sposob przeliczenia emerytur i rent w zwigzku
z wprowadzeniem podatku dochodowego. Sposéb przeliczenia emery-
tur i rent przewidziany w ust. 6 § 3 tego zarzadzenia, (ze jezeli wska-
znik wysokosci podstawy wymiaru ustalony zgodnie z ust. 5 8 3 prze-
kroczy 250% przeliczonej kwoty bazowej - ulega on ograniczeniu do
250%, a wysoko$¢ zwiekszonych Swiadczeni ustala sie przez ponowne
ich obliczenie od kwoty bazowej z zastosowaniem ograniczonego
wskaznika wysokosci podstawy), okreslajgc nowy wskaznik wysoko-
Sci Swiadczenia powoduje obnizenie wskaznika wysokosci Swiadcze-
nia dla emerytur i rent, ktorych wskazniki wysokosci podstawy wy-
miaru w wyniku rewaloryzacji przeprowadzonej na podstawie ustawy
z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o za-
sadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw
jak rowniez swiadczen nowo przyznanych na podstawie tej ustawy -
wynosity nieco ponizej 250% lub 250%.

Ustalone Swiadczenie emerytalno-rentowe przy pomocy wskaznika
wysokosci Swiadczenia, ustalonego wg zasad przewidzianych w § 3
ust. 6 zarzadzenia, na dzien przeprowadzenia przeliczenia (ubrutto-
wienia), po potrgceniu podatku dochodowego jest nizsze niz przed
przeliczeniem. Dopiero przy pierwszej waloryzacji, ktéra miata miej-
sce od 1 kwietnia 1992 r., $wiadczenie emerytalno-rentowe ustalone
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przy pomocy tego wskaznika po potraceniu podatku dochodowego nie
jest nizsze od Swiadczenia przed przeliczeniem, poniewaz wskaznik
ten jest odnoszony do wyzszej kwoty bazowej tj. przecietnego wyna-
grodzenia z IV kwartatu 1991 r., ktére po ubruttowieniu wyniosto
2.426.000 zt, a wiec jest wyzsze od kwoty 2.093.000 zi, ktéra byta
podstawg przeliczenia emerytur i rent w zwigzku z wprowadzeniem
podatku dochodowego.

Tak wiec przepis 8 3 ust. 6 zarzgdzenia Ministra Pracy i Polityki
Socjalnej z dnia 17 grudnia 1991 r. w sprawie sposobu przeliczenia
emerytur i rent w zwigzku z wprowadzeniem podatku dochodowego
od oso6b fizycznych - powoduje na state obnizenie Swiadczenn emery-
talno-rentowych, ktérych wskaznik wysokosci podstawy wymiaru
przed przeliczeniem wynosit nieco ponizej 250% lub 250% i jest
sprzeczny w tym zakresie z art. 55 ust. 6 ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych.

RPO (RPO/98302/93/I111) wystagpit do Ministra Pracy i Polityki So-
cjalnej z prosba o przeanalizowanie prawidtowosci unormowan za-
wartych w § 3 ust. 6 i ewentualne dokonanie zmiany tego przepisu.

W sferze regulacji szeroko rozumianych stosunkéw finansowo-go-
spodarczych Trybunat stwierdzit niezgodnos¢ z przepisami konstytu-
cyjnymi ustawy z 1992 r. Prawo budzetowe (w zakresie zmiany Prawa
celnego - K 9/92), ustawy z 1993 r. 0 zmianie niektérych ustaw regu-
lujacych zasady opodatkowania (zwolnienia od podatku dochoddéw ze
sprzedazy niektérych papieréw wartosciowych - uwzgledniony 7 gru-
dnia 1993 r.), nowelizacji z 1992 r. ustawy z 1990 r. o opodatkowaniu
wzrostu wynagrodzen (zmiana podstawy opodatkowania - uwzglednio-
ny 14 grudnia 1993 r.). Na werdykt Trybunatu czekaja wnioski RPO
0 orzeczenie niezgodnosci z przepisami konstytucyjnymi nowelizacji
z 1993 r. ustawy z 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych
(dwa wnioski RPO: dotyczacy ,,zamrozenia” progéw podatkowych i nie-
rownosci w opodatkowaniu rodzicow samotnie wychowujacych dzieci),
nowelizacji z 1993 r. Prawa bankowego i ustawy z 1993 r. 0 zmianie
ustaw regulujgcych zasady opodatkowania (zwolnien dochodow
z udziatlu w spotce wydatkowanych na akcje lub obligacje Skarbu
Paristwa).

Przeksztatcenie prawa uchwalonego w poprzednim ustroju oraz
uchwalenie i dostosowywanie nowego, odpowiadajgcego aktualnym
zatozeniom aksjologicznym - jest sprawg bardzo trudng, niekiedy wy-
wotujaca czasowag niespéjnos¢ aktéw normatywnych. Jednakze liczba
wskazanych przykitadéw (z jednego tylko roku dziatania i tylko jednego
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organu) i zakres kwestionowanych regulacji powodujg, iz trudno sie
oprze¢ wrazeniu, Ze bardziej wnikliwa praca legislacyjna przy mniej
instrumentalnym podejsciu do prawa pozwolityby unikna¢ wielu
wskazanych nieprawidtowosci. Wzglad na trudnosci i potrzeby fi-
nansowe Panstwa, bedacy w wiekszosci przyczyng kwestionowanych
regulacji podatkowych, celnych, emerytalnorentowych i mogacy pozor-
nie stanowic jakies ich usprawiedliwienie - nie wystepuje zawsze.

Jako przykitad mozna tu wskaza¢ dokonang przez Sejm ubiegtej
kadencji majowa nowelizacje prawa o ustroju sadéw powszechnych.
W ocenie srodowisk prawniczych (naukowcéw, Krajowej Rady Sadow-
nictwa, Zrzeszenia Prawnikéw Polskich) ustawa z dnia 15 maja 1993 r.
0 zmianie ustaw - Prawo o ustroju sadéw powszechnych, o Prokura-
turze, o Sadzie Najwyzszym, o Trybunale Konstytucyjnym, o Krajowej
Radzie Sadownictwa i powotaniu sadéw apelacyjnych stanowita
w okreslonym zakresie zamach na niezawisto$¢ sedzidow i niezawi-
stos¢ sgdow - gwarantdéw przestrzegania praw i wolnosci obywateli.
Trybunat Konstytucyjny podzielit w orzeczeniu z dnia 9 listopada
1993 r. wiekszos¢ zastrzezenn RPO, uznajgc niekonstytucyjnosc trzech
artykutdéw ustawy. Rzecznik Praw Obywatelskich ma nadzieje, ze
Sejm zaaprobuje werdykt Trybunatu.

Na zakoniczenie zarysu problematyki przestrzegania hierarchii
norm w procesie tworzenia prawa (bardziej szczegdétowo w kontekscie
dziatan RPO kwestie te sg omoOwione przedmiotowo w dalszej czesci
sprawozdania) wspomnie¢ nalezy, ze problem ten znajduje swe
odzwierciedlenie takze na przykiadzie prawa miejscowego, ksztaltujg-
cego bezposrednio pozycje prawng obywatela w gminie. W ocenie
RPO legalnos¢ norm prawnych stanowionych lokalnie nie jest za-
dowalajaca, a nadzdér wiasciwych organdw czesto nie jest sprawo-
wany w ogéle. Rzecznik w praktyce spotykat sie np. z uchwaleniem
»,gminnego prawa lokalowego”, catkowicie sprzecznego z obowiazujg-
cymi ustawami i przepisami konstytucyjnymi. Sygnalizujac jedynie
w tym miejscu sam problem, RPO pragnie podkresli¢, ze w jego oce-
nie (pokrywajacej sie w tej mierze z orzecznictwem sadowym) usito-
wania gmin wychodzenia w swoich uchwatach (i innych aktach nor-
matywnych) poza ramy prawodawstwa centralnego, sg tendencja sil-
na i utrzymujacya sie.
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B. Sprzecznosci realizacyjne

Odrebnym, koniecznym do podkreslenia, problemem przy ocenia-
niu wewnetrznej niesprzecznosci tworzonego prawa jest kwestia jego
spojnosci prakseologicznej, czyli takiego uporzadkowania systemu
norm prawnych, aby skutki spoteczne realizowania jednych
norm nie niweczyty mozliwosci i skutkow realizowania innych.

Jaskrawym przyktadem nieprzestrzegania tej zasady jest w prakty-
ce RPO nierespektowanie przez rzad rozwigzan ustawowych przyje-
tych w ustawie z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji
zawodowej o0s6b niepetnosprawnych przez wystepowanie do Sejmu
z propozycjami zmierzajagcymi do obnizenia rangi rozwigzan przyje-
tych w ustawie.

| tak np. zmieniajagc system podatkowy nie wprowadzono rozwig
zan, ktore pozwalatyby na zachowanie dotychczas przystugujgcych
ulg podatkowych dla zaktadéw pracy chronionej, co wynikato m.in.
z ustawy o podatku od towarow i ustug (VAT).

Na wniosek rzadu Sejm uchwalajgc 25 stycznia 1992 r. ustawe
0 zmianie budzetu spowodowat znaczne uszczuplenie Srodkéw Pan-
stwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych przez
zwolnienie panstwowych i gminnych jednostek sfery budzetowej
z obowiagzku ptatnosci na rzecz Funduszu do korica 1992 r.

Réwniez na wniosek rzadu Sejm w dniu 6 listopada 1992 r.
uchwalajgc ustawe o0 zmianie ustawy budzetowej na rok 1992
zadecydowat o sfinansowaniu niedoboru budzetu panstwa z Panstwo-
wego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych w wysokosci
700 min zh.

Ze sprzecznoscig realizacyjng (,luka techniczng”) RPO zetknat sie
réwniez w przypadku ustalania praw do swiadczen emerytalno-rento-
wych repatriantéw.

Wydane z upowaznienia ustawowego rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 9 marca 1984 r. w sprawie okres6w zatrudnienia za gra-
nica i zasad udzielania Swiadczen emerytalno-rentowych z tytutu te-
go zatrudnienia okreslato (§ 2 ust. 3), ze przy ustalaniu prawa do
Swiadczen przewidzianych w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikéw i ich rodzin uwzglednia sie rowniez okresy zatrudnienia
za granica os6b, ktore w okresie tego zatrudnienia nie byly obywate-
lami polskimi, jezeli osoby te powrdcity do kraju po dniu 22 lipca
1944 r. i zostaly uznane za repatriantéw. Analogiczne unormowanie
zawiera art. 2 ust. 2 pkt 1 lit. e aktualnie obowigzujacej ustawy
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z dnia 17 paZdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o za-
sadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw.

Powotujgc sie na art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r.
o obywatelstwie polskim Zaklad Ubezpieczern Spotecznych zajmuje
stanowisko, iz samo nabycie obywatelstwa polskiego w trybie wymie-
nionego przepisu, jest wystarczajacym dowodem do uznania statusu
repatrianta.

Wedtug powotanego przepisu, osoby przybywajgce do Polski jako
repatrianci, nabywaja obywatelstwo polskie z mocy prawa. Uzyte
w tym przepisie wyrazenia ,przybywajgce (...) jako repatrianci” suge-
rujg poglad, ze status repatrianta mogt by¢ w stosunku do tych os6b
juz ,z gbéry” teoretycznie ustalony, a praktycznie skutkowaé zaczynat
w dacie przekroczenia granicy polskiej. Sytuacja odpowiadajaca temu
pogladowi miata miejsce w pierwszych latach po zakoriczeniu Il wojny
Swiatowej, gdy na mocy porozumienn miedzypanstwowych przybywali
do kraju Polacy zamieszkali dotychczas gtdwnie na terenach, ktére po
wojnie zostaty objete jurysdykcja ZSRR. Akcje takie miaty miejsce
w latach: 1945-53-54 i 1957. Osoby przebywajgce wowczas do Polski
otrzymywalty tzw. karty repatrianta, ktére nastepnie jako jeden z for-
malnych dowodéw wykazujacych status repatrianta byly respektowa-
ne przez organy Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych.

Organy te nie znajdujg jednak formalnych podstaw do uznania
statusu repatriantow - wobec braku tego typu dowoddéw repatriantow
- w stosunku do os6b narodowosci polskiej, ktére przybyly do kraju
indywidualnie, po zakonczeniu urzedowych akcji repatriacyjnych.

Stanowisko organow Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych pozostaje
niezmienne w stosunku do 0s6b indywidualnie przybywajacych do Pol-
ski pomimo tego, ze spetniajg one warunki uznania za repatrianta
przewidziane w ust. 2 art. 12 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywa-
telstwie polskim i nastepnie nabyty obywatelstwo polskie po uzyskaniu
zezwolenia odpowiednich wtadz na state osiedlenie w Polsce. Osoby ta-
kie czujg sie pokrzywdzone z uwagi na brak mozliwosci zaliczenia im
okreséw zatrudnienia za granicg do stazu warunkujgcego nabycie
uprawnien do emerytury (renty). Na obowigzek ustalenia statusu repa-
trianta w tym przypadku tj. dla celéw przewidzianych w przepisach
0 ubezpieczeniu spotecznym, ze strony organéw Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych wskazuje tres¢ art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 25 listo-
pada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczern spotecznych
mowigca o koniecznosci rozwazenia przez Zaktad catoksztattu okolicz-
nosci sprawy zwigzanych z nabyciem prawa do $wiadczen.
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W tym przedmiocie ztozony zostat do Sgdu Najwyzszego wniosek
RPO o podjecie uchwaty wyjasniajgcej wskazane zagadnienie prawne
(RPO/99771/92/111), powotujgcy sie m.in. na art. 13 ust. 2 i art. 22
Powszechnej Deklaracji Praw Cziowieka - uchwalonej przez Zgroma-
dzenie Ogoélne ONZ w dniu 10 grudnia 1948 r., w mysl ktérego kazdy
cztowiek ma prawo powrdci¢ do swego kraju i do realizacji w jego in-
teresie prawa do ubezpieczen spotecznych.

Brak odpowiednio wyraznej regulacji prawnej w przepisach we-
wnetrznych o ubezpieczeniach spotecznych lub w ustawodawstwie
pracy jak rowniez w przepisach typu administracyjnego, wskazujacej
kto w przypadku indywidualnego przyjazdu do kraju po nabyciu oby-
watelstwa i spetnieniu warunkéw z art. 12 ust. 2 ustawy o obywatel-
stwie polskim - wladny jest ustali¢ status repatrianta, powoduje luke
zaktb6cajgca istniejacy porzadek prawny.

Podobna sytuacja ograniczenia realizacji normy konstytucyjnej
przez brak jej ,przetozenia” na jezyk ustawodawstwa zwykiego wyste-
puje w przypadku prawa do ochrony zdrowia. Norma art. 70 ust. 2
pkt 2 przepiséw konstytucyjnych utrzymanych w mocy art. 77 Usta-
wy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. przewidujgca pra-
wo do organizowanej przez panstwo ochrony zdrowia m.in. poprzez
bezptatng pomoc lekarska dla wszystkich ludzi pracy i ich rodzin,
w zwiazku z art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakta-
dach opieki zdrowotnej doznaje ograniczenia przez brak uregulowa-
nia w obowigzujacych przepisach prawa lekarzy pracujgcych poza
publicznymi zaktadami stuzby zdrowia do wydania zlecenn na bezptat-
ne badania, zabiegi lecznicze i analizy dla os6b, ktérym przystuguje
prawo do takich bezptatnych Swiadczen.

W rezultacie prawo podmiotowe do bezptatnych $wiadczenrn obywa-
teli jest naruszane przez ograniczenie kompetencji lekarzy wykonuja-
cych praktyke prywatng, chociaz podkresli¢ trzeba, Ze lekarzy tych
upowazniono juz do wystawiania recept uprawniajacych do nabywa-
nia lekéw za czesciowg odptatnoscia lub bezptatnie oraz upowazniono
ich do orzekania o czasowej niezdolnosci do pracy przez upowaznie-
nie do wystawiania drukéw L-4.

C. Sprzecznosci merytoryczne miedzy normami prawnymi

Jednym z podstawowych zarzutéw, jakie z punktu widzenia wy-
mogu niesprzecznosci mozna postawi¢ systemowi prawa, jest istnie-
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nie w nim niezgodnosci logicznych. Dzieje sie tak, gdy w okreslonej
sytuacji okre$lone zachowanie ze wzgledu na jedng norme systemu
jest nakazane, ze wzgledu na inng - zakazane. Prowadzi to do nie-
dopuszczalnej sytuacji obowiazywania dwu przeciwstawnych
norm ustawowych, ktdére nie pozwalaja adresatowi na wybér za-
chowania zgodnego z prawem i nie podpadajacego pod jakas
sankcje.

Orzekajac 7 pazdziernika 1992 r. (U. 1/92) w sprawie Kodeksu
Etyki Lekarskiej Trybunat Konstytucyjny postanowit uznac¢ sie nie-
wiasciwym dla oceny samych norm etycznych. Postanowit jednocze-
Snie, ze przedmiotem jego oceny moga by¢ normy ustawy z dnia 17
maja 1989 r. o izbach lekarskich dookreslone wskazanymi we wnio-
sku Rzecznika przepisami KEL. TK, nie rozstrzygajac sprawy meryto-
rycznie, zasygnalizowal Sejmowi RP sprzeczno$s¢ w obowigzujgcym
ustawodawstwie. Postanowienie TK przyjete zostalo w pelnym skia-
dzie (11 sedzidéw) przy 4 zdaniach odrebnych, w tym zdaniach odreb-
nych obu sedziow sprawozdawcéw.

Biorgc pod uwage stwierdzone przez TK sprzecznosci norm usta-
wowych, Rzecznik wystgpit 16 listopada 1992 r. z wnioskiem do Try-
bunatu o ustalenie powszechnie obowigzujgcej wykladni wskaza-
nych przez TK przepiséw (RPO/110174/92/1) wychodzac z zaloze-
nia, iz zasady panstwa prawnego nie dopuszczaja uchylenia sie sadu
od merytorycznego rozstrzygniecia sprawy ani jednoczesnego obo-
wigzywania sprzecznych ze sobg norm ustawowych, nie pozwalajg-
cych zainteresowanemu na zachowanie nie podpadajace pod jakas
sankcje. (Lekarzom dokonujgcym aborcji zgodnie z obowigzujaca
woéwczas ustawg z 1956 r. grozity sankcje z ustawy o izbach lekar-
skich z 1989 r. dookreslonej Kodeksem Etyki Lekarskiej). Sprawa
zostata rozstrzygnieta uchwalg TK z dnia 17 marca 1993 r. (W.
16/92), w ktoérej TK ustalit: ,Do czasu usuniecia przez Sejm sygnali-
zowanych przez Trybunatl Konstytucyjny postanowieniem z dnia 7
pazdziernika 1992 r. (U. 1/92) sprzecznosci w obowigzujacym stanie
prawnym nalezy przyjac, Zze:

1/ art. 41 w zwigzku z art. 15 pkt 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r.

0 izbach lekarskich (Dz.U. Nr 30, poz. 158) nie ma zastosowa-
nia w zakresie w jakim zachowanie lekarza jest zgodne z naka-
zem lub zakazem albo upowaznieniem obowigzujacej ustawy,

2/ eksperyment biomedyczny na cztowieku, nie majgcy charakteru

leczniczego, dokonany bez osobiscie wyrazonej zgody osoby pod-
danej temu eksperymentowi, nie jest prawnie dopuszczalny”.
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Tym samym TK podzielit stanowisko wyrazane od poczatku przez
RPO w sprawie, iz sankcje z Kodeksu Etyki Lekarskiej nie mogg doty-
kac lekarzy, ktorych dziatania sg zgodne z obowigzujgca ustawa.

Nalezy zaznaczyé¢, ze dziatania RPO na rzecz zastosowania przez
TK regut kolizyjnych jednoznacznie okreslajagcych sytuacje prawng le-
karzy we wskazanych przypadkach wynikaty z uzasadnionych obaw
co do praktycznych skutkdéw opatrzenia sankcjami prawnymi norm
etycznych zawartych w KEL. Istotnie, w sierpniu ubiegtego roku
uchwata TK data Rzecznikowi podstawe do wniesienia rewizji nad-
zwyczajnej w sprawie RPO/121985/93/1 lekarza skazanego przez
Okregowy Sad Lekarski za dokonanie zabiegu przerwania cigzy ze
wzgledu na trudne warunki zyciowe kobiety ciezarnej. Sad Najwyzszy
rewizje RPO uwzglednit, przy czym w uzasadnieniu wyroku wskazat,
iz ,pierwszenstwo stosowania norm ustawy wynika miedzy innymi
stad, ze reguly etyki lekarskiej zostajg wlgczone do systemu prawne-
go na szczegblnych zasadach poprzez klauzule generalng, co zaklada
iz wolg ustawodawcy jest, by mialy one uzupetniajagce i korygujace
znaczenie w porzadku prawnym. Nie moga one natomiast stac sie in-
strumentem unicestwienia mocy prawnej danego przepisu tam, gdzie
jego tresc jest jednoznaczna”.

D. Biedy w stosowaniu regut techniki legislacyjnej

Praktyka prawodawcza wypracowata szereg dyrektyw, ktore majg
pomoOc prawodawcy w poprawnym formutowaniu ustanawianych
przez niego norm prawnych. Te reguty techniki legislacyjnej dotyczg
jezyka, w jakim akt prawny jest sformutowany (terminologia aktu,
wieloznaczno$¢ uzytych terminéw, precyzja semantyczna), zakresu
regulacji (jednolitos¢ i zupetnosé), systematyki aktu i wreszcie - wia-
Sciwosci sformutowania tekstu ze wzgledu na jego oddziatywanie na
adresata (zrozumiatos¢, niewatpliwosc¢ i ,imperatywnosc” tekstu).

Wielokrotnie w praktyce RPO zdarzajg sie sytuacje, kiedy nieprze-
strzeganie wskazanych regut przy tworzeniu aktu prawnego powodu-
je rozbieznosci w jego rozumieniu i stosowaniu. Stad miedzy innymi
bierze sie powazna liczba wystgpien RPO do wiasciwych organdéw
panstwowych na rzecz sprecyzowania tresci konkretnych regulacji, az
po - w najistotniejszych kwestiach - wystapienia do Trybunatu Kon-
stytucyjnego z wnioskami o wyktadnie przepiséw i do Sgdu Najwyz-
szego z pytaniami prawnymi.
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Przyktadem niezachowania okreslonych zasad klasyfikacji norm
pod wzgledem przedmiotowym oraz ich usytuowania w danym ak-
cie normatywnym sg rozwigzania przyjete w ustawie z dnia 29
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywia-
szczaniu nieruchomosci (zmienionej nastepnie przez ustawe z dnia
7 pazdziernika 1992 r.). Ustawa ta, poza fundamentalnymi przepi-
sami dotyczagcymi uwilaszczenia osob prawnych nieruchomosciami
bedacymi dotychczas w ich zarzadzie lub uzytkowaniu, zawiera
réwniez przepisy, ktére nie majg charakteru jednorazowego lecz
dotyczg gospodarki gruntami w ogdélnosci. W konsekwencji proble-
matyka gospodarki gruntami i wywlaszczania nieruchomosci znaj-
duje rozwiazanie praktycznie w dwéch ustawach: w ustawie z dnia
29 kwietnia 1985 r. oraz w ustawie z dnia 20 wrze$nia 1990 r.
0 zmianie ustawy o0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieru-
chomosci. Niesprzyja to wikasciwemu rozumieniu przyjetych rozwig-
zan, w badz co badz i tak trudnej materii, jaka jest gospodarka
gruntami.

Brak w ukladzie systemowym aktu prawnego wyrazniejszego roz-
graniczenia przepiséw o charakterze materialno-prawnym, od przepi-
sow natury formalnej powodowat powazne kontrowersje na tle stoso-
wania art. 25 ust. 1w zw. z art. 27 ustawy o kombatantach. Art. 25
ust. 1 okresla bezterminowag kontynuacje dotychczasowych upraw-
nien kombatanckich, za$ art. 27 - utrate uprawnien z dniem 31 gru-
dnia 1993 r., tj. z datg utraty mocy obowiazujacej legitymacji (za-
Swiadczen) stwierdzajacych uprawnienia kombatanckie na podstawie
dotychczasowych przepiséw. Gdyby zasady wydawania i waznosci le-
gitymacji byly zamieszczone w przepisie wykonawczym do ustawy
kombatanckiej, nie wydaje sie aby na tle wigzania przepisu przejscio-
wego ustawy zachowujgcego uprawnienia nabyte na podstawie prze-
piséw dotychczasowych, z przepisem aktu wykonawczego do tej usta-
wy co do daty waznosci legitymacji (zaswiadczenia) kombatanckich -
powstawaly merytoryczne watpliwosci.

Sejm ten biad techniczny naprawit nowelizujac (3 grudnia 1993 r.)
art. 27 ustawy o kombatantach przez skreslenie wyrazow ,jednak nie
dtuzej niz do dnia 31.12.1993 r.”. W tej sytuacji TK umorzyt postano-
wieniem z dnia 5 stycznia 1994 r. - W.7/93 - postepowanie o wykia-
dnie z wniosku RPO z dnia 16 lipca 1993 r. (RPO/120458/93/111).

Zle sformutowany przepis ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r.
0 zatrudnieniu i bezrobociu doprowadzit do braku zgodnosci miedzy
intencjg ustawodawcy (wynikajaca wyraznie z wykiadni systemowej
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ustawy), a zakresem podmiotowym normy prawnej, wynikajgcym
z uzytego sformutowania.

Za uprawnionych do Swiadczeri w mysl art. 2 ust. 1 pkt 13 lit. a
ustawy uwaza sie absolwentéw szkoét srednich zawodowych, dla nie-
pracujacych, w tym studidow policealnych, licebw ogoélnoksztatcgacych
oraz innych liceéw, a takze zasadniczych szkoét zawodowych. Z tresci
przepisow nalezy wnioskowac, ze intencjg ustawodawcy byto ustale-
nie uprawnien pod warunkiem, ze absolwenci podczas pobierania na-
uki nie taczyli jej z zatrudnieniem, bowiem ustawa ma zastosowanie
do os6b poszukujacych pracy. Przestanke warunkujaca te sytuacje,
ustawodawca okreslit w charakterze samej szkoty, a nie w okoliczno-
Sciach zwigzanych z ubiegajgcym sie o uprawnienia podmiotem.
Tymczasem w praktyce powstajg sytuacje nie odpowiadajgce literal-
nemu brzmieniu przepisu, poniewaz w szkole dla pracujacych czasa-
mi pobierajg nauke osoby niezdolne do podjecia pracy cierpigce, na
pewne kategorie schorzenn, wzglednie osoby niepetnosprawne
(RPO/133988/93/I1l).

Nieprecyzyjne unormowania ustawowe staly sie przyczyng tego, ze
przez dwa lata inwalidzi wojenni byli obcigzani bezpodstawnie cze-
Sciowa odptatnoscig za leki. Byto to wynikiem niejasnosci w kwestii
zachowania mocy uprawnien przyznanych inwalidom wojennym
i wojskowym w ustawie z dnia 29 maja 1974 r. Do dzi$ zdarzaja sie
przypadki obcigzania inwalidow wojennych optatami i doptatami, mi-
mo iz MZiOS w wyniku interwencji Rzecznika zmienito zdanie i uzna-
to prawo inwalidéw wojennych do bezptatnych lekéw bez ograniczen
(nie uznato natomiast tego prawa wobec inwalidéw wojskowych).

Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku ustawy z dnia 21
czerwca 1991 r. o wprowadzeniu czesciowej odptatnosci za koszty
wyzywienia i zakwaterowania w sanatoriach uzdrowiskowych, ktora
stwierdza, ze jej przepisy ,nie naruszajg przepiséw okreslajacych
uprawnienia inwalidéw wojennych i wojskowych”.

Uprawnienia inwalidow wojennych i wojskowych sg okreslone
gtébwnie w ustawie z dnia 29 maja 1974 r. o zaopatrzeniu inwalidéw
wojennych i wojskowych oraz ich rodzin. Ustawa ta stanowi m.in.,
ze inwalidzi wojenni i wojskowi raz na 3 lata mogg otrzymac skiero-
wanie do sanatorium niezaleznie od urlopu wypoczynkowego.
O bezptatnym pobycie nie ma mowy w tej ustawie, poniewaz do
czasu wejscia w zycie ustawy o odptatnosci, tj. do czerwca 1991 r.
pobyt z sanatorium dla wszystkich os6b ubezpieczonych byt bez-
ptatny.
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Na skutek braku w ustawie pozytywnego zapisu o bezptatnosci, in-
walidéw wojennych i wojskowych obcigzano kosztami wyzywienia i za-
kwaterowania. Interwencja RPO (RPO/120179/93/1 z 15 lipca 1993 r.)
spowodowata, ze Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej potwierdzit prawo
inwalidéw wojennych do bezptatnego pobytu w sanatoriach. Poinformo-
wat tez, ze podjeto dziatania, majgce na celu takga zmiane rozporzadze-
nia Rady Ministréw z 1991 r. w sprawie optat za pobyt w sanatorium
uzdrowiskowym, aby jego stosowanie nie nasuwato juz watpliwosci.

4. Zaufanie obywateli do panstwa; przewidywalnosé
i stabilnos$¢ prawa

Zasada zaufania do paristwa oraz zasada praworzgadnosci mate-
rialnej objawiajg sie respektowaniem stabilnosci praw obywateli gwa-
rantowanych przez ustawe i zwigzanego z nim bezpieczenstwa tych
obywateli. Ujmujac rzecz w spos6b minimalistyczny: chodzi o sytua-
cje spoteczna, w ktérej akt normatywny nie jest przyjmowany ja-
ko zgota nieprzewidywalne zrzadzenie losu, a wiec co$, czego oby-
watel nie mogt sie spodziewaé, lecz pojawia sie jako logiczny i na-
turalny rezultat procesdw rzadzenia w sensownie administrowa-
nym panstwie.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu K 1/88 wskazat, ze: ,Ustawa
petni okreslone funkcje gwarancyjne, tworzac przestanki dla realizacji
wymagan panstwa prawnego w zakresie obliczalnosci i przewidywal-
nosci prawa, pewnosci prawnej i ochrony podstawowych praw i wol-
nosci jednostki.

Ustawodawca - wbrew odmiennym pogladom - nie ma zupetnej
swobody w zakresie regulacji materii ustawowej. Ustawodawca w de-
mokratycznym panstwie prawnym musi respektowa¢ obowigzujace
standardy legislacyjne, okre$lajace m.in. dopuszczalny zakres inge-
rencji ustawodawcy. Wprawdzie Konstytucja RP nie zawiera postano-
wien, ktére ograniczatyby parlament w jego dziataniach ustawodaw-
czych, nie oznacza to jednak, ze takich granic nie ma. Wynikaja one
z klauzuli ,,demokratycznego panistwa prawnego”.

W demokratycznym panstwie prawnym obowigzuje zasada konsty-
tucyjnoséci, co oznacza, ze w procesie ustawodawczym rzad i parla-
ment nie moga naruszy¢ zasad okreslonych w Konstytuciji.

Pewnosc¢ prawa jest tu zasadg nadrzedna.

Zasada ta zaktada, ze przyjete rozwigzania prawne rodzace dla
obywateli okreslone obowigzki nie mogg by¢ nagle i bez zabezpiecze-
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nia ich intereséw zmienione ex post; gwarantuje to trwato$¢ tych
norm. Ex ante zasada pewnosci oznacza przewidywalnos¢ i obliczal-
nos$¢ nowych uregulowan.

Truizmem bedzie stwierdzenie, iz zbyt czeste zmiany w obowiazujg-
cym stanie prawnym powoduja fluktuacje przepiséw, utrudnienia
w orientowaniu sie, jakie w danej chwili przepisy maja w konkretnej
sprawie zastosowanie, nie sprzyjaja tez tworzeniu sie wyktadni prawa.
Jak podkreslat Rzecznik w jednym z wystgpien (jeszcze w poczgtkach
dziatania instytucji RPO, w 1988 r.: RPO/t/42/88) ,liczne i dos¢ cze-
ste zmiany moga rodzi¢ poczucie braku stabilnosci prawa, a w konse-
kwencji ostabi¢ zaufanie do istniejacego systemu prawnego, a takze
do organéw panstwowych dziatajagcych w ramach tego systemu”.

Nawet jezeli przyjmie sig, ze intensywne zmiany spoteczno-gospo-
darcze zachodzace w ostatnim czasie w Polsce sitg rzeczy obnizy¢
musza prég wymagan co do stabilnosci prawa - liczba nowelizacji
istotnych aktoéw prawnych w bardzo krétkich odstepach czasu
nasuwa¢ musi powazne zastrzezenia.

W niektérych przypadkach juz nowo wydane ustawy ulegaja licz-
nym po sobie nastepujacym nowelizacjom np. uchwalona w dniu 8
marca 1990 r. ustawa o samorzadzie terytorialnym ulegta dotad no-
welizacji dziewie¢ razy. Zaobserwowaé¢ mozna réwniez przypadki, gdy
po ogtoszeniu przez ministra obwieszczenia o jednolitym tekscie zno-
welizowanych juz uprzednio kilka razy przepiséw danej ustawy, do-
chodzi w niedtugim czasie do dalszych zmian. Na przykiad ustawa
z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci, ktoérej tekst jednolity zostat ogtoszony w dniu 10
kwietnia 1991 r. ulegta nastepnie dalszym trzem zmianom w dniu 4
pazdziernika 1991 r., 19 paZdziernika 1991 r., 28 kwietnia 1993 r.

W ocenie RPO szereg aktoéw prawnych, w tym ustawy okresla-
jace podstawowe warunki egzystencji milionéw obywateli RP, za-
sade pewnosci prawa narusza.

Ustawg z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur
i rent wprowadzone zostaly w systemie zaopatrzenia emerytalnego
pracownikéw i ich rodzin oraz w szeregu systemach szczeg6lnych
emerytalno-rentowych, nowe zasady ustalania uprawnien do emery-
tur i rent. Wigzato sie to z duzym nakladem wysitku organizacyjnego
i kosztéw natury finansowej organéw rentowych w skali catego kraju,
jak réwniez - ze wzbudzajgca niejednokrotnie liczne kontrowersje ko-
niecznoscig przestawienia sie podmiotéw uprawnionych do Swiad-
czen, dla ktérych swiadczenia te stanowig gtdwne Zzrédto utrzymania.
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Ustawodawca jednak - jakby nie doceniajac wagi i zakresu doko-
nanych zmian prawno-strukturalnych - w art. 47 ustawy zamiescit
postanowienie stwierdzajgce, ze ustawa traci moc z dniem 31 gru-
dnia 1993 r.

Wypowiadajgc sie na temat tego kontrowersyjnego zapisu Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 11 lutego 1992 r. (K. 14/91) stwier-
dzit, iz przepis ten jest niezgodny z art. 1 Konstytucji RP. Nadto Trybu-
nat orzekt niezgodnos¢ z Konstytucja takze art. 21 ust. 4 ustawy w za-
kresie odnoszacym sie do wzrostu emerytury lub renty, badZz dodatku
do emerytury lub renty z tytutu zatrudnienia w szczegélnych warun-
kach albo w szczeg6lnym charakterze i art. 26 ustawy w zakresie odno-
szacym sie do warunkéw nabycia prawa do Swiadczen przez osoby, kto-
re spetnity warunki do ich nabycia przed dniem wejsScia w zycie ustawy.

Ustawg z dnia 2 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o rewaloryzacji
emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw skreslony zostat art.
47 ustawy o rewaloryzacji, tym samym przedtuzona zostata zywot-
nos¢ tej ustawy na czas nieokreslony, co zapobiegto powaznym kom-
plikacjom grozacym systemowi prawnemu.

Ta sama ustawa z dnia 17 pazdziernika 1991 r. dokonata zmian
w dotychczasowych warunkach nabywania prawa do $wiadczerh eme-
rytalno-rentowych w sposéb zdecydowanie pogarszajacy strone so-
cjalng ubezpieczenia spotecznego w stosunku do znacznej liczby
Swiadczeniobiorcéw, gtéwnie poprzez wprowadzenie nowych zasad
ustalania podstawy wymiaru Swiadczen i wskaznikéw wysokosci wy-
miaru Swiadczen a zwitaszcza poprzez ograniczenie gérnego ich puta-
pu, jako nie przekraczajgcego 250%, bedgcego maksymalnym wspot-
czynnikiem wymiaru podstawy obliczenia w stosunku do kwoty prze-
cietnego wynagrodzenia, a nie do kwoty faktycznie uzyskanego wyna-
grodzenia w wybranym okresie. Rozwigzanie to wptyneto tym samym
na sptaszczenie wysokosci Swiadczen, odrywajgc ich wymiar od wyso-
kosci sktadek liczonych od zarobkéw ubezpieczonego.

Nowe zasady wymiaru $wiadczenn emerytalno-rentowych zostaty
przez ustawodawce odniesione nie tylko do przyznanych po raz
pierwszy, lecz takze w drodze rewaloryzacji, w stosunku do oséb, kto-
re w dniu wejScia w zycie ustawy posiadatly juz uprawnienia do
Swiadczen na podstawie przepiséw dotychczasowych, poprzez ,obli-
czenie ich na nowo”. Ujemne skutki rewaloryzacji dotknety réwniez
osoby najbiedniejsze, w zwigzku z zapisem, ze dotychczasowe $Swiad-
czenie nie moze by¢ obnizone, gdy kwota Swiadczenia nie przekracza-
ta jedynie 800.000 z.
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Istotne jest przy tym, Ze ustawa zasiegiem swym objeta nie tylko
ustawe z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pra-
cownikéw i ich rodzin, lecz takze szczegblne systemy pracownicze
oraz inne pozapracownicze systemy emerytalno-rentowe, wymienione
w art. 1tejze ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r.

Ustawa ta wprawdzie ustalita jednakowe zasady obliczania podsta-
wy wymiaru $wiadczeri oraz ich wysokosci, jednakze w odczuciu
Swiadczeniobiorcéw, ktérzy utracili w zwigzku z ponownym przelicze-
niem dotychczasowych emerytur i rent pewne kwoty, nastgpito to
Z naruszeniem ich praw nabytych przed wejsciem w zycie ustawy.

Whbrew tytutowi, ustawa z dnia 17 pazdziernika 1991 r. wprowa-
dzita ,dewaloryzacje” Swiadczenn znacznej grupy Swiadczeniobiorcow,
czego dowodem sg m.in. naptywajgce do RPO liczne skargi w tej ma-
terii. WejsScie w zycie ustawy nastgpito wbrew przyjetej w procesie
legislacyjnym zasadzie przyjmowania szczegO6lnie regulacji pra-
wnych niekorzystnych dla obywateli poprzez ich wprowadzenie
w zycie droga stopniowych zmian. Nie przestrzegajac tej regutly,
odpowiadajacej kryterium zaufania do prawa i sprawiedliwosci spo-
tecznej w ustawie nie przewidziano przepiséw przejsciowych, uwzgle-
dniajgcych pewien okres dostosowawczy.

Ewidentnym przykiadem negatywnego odczucia obywateli, u pod-
staw ktorego legt brak zaufania do stabilnosci prawa, sg m.in. liczne
naptywajgce skargi oséb objetych ustawg z dnia 27 wrzesnia 1973 r.
0 zaopatrzeniu emerytalnym tworcéw i ich rodzin.

Zaopatrzeniu emerytalnemu na podstawie tej ustawy podlegajg: 1/
osoby wykonujace jako twoércy zawod wolny oraz 2/ osoby wykonuja-
ce zawd6d twdlrcy w oparciu 0 umowe o prace i z tego tytutu podlega-
jacy ubezpieczeniu spotecznemu pracownikéw i ich rodzin (lub podle-
gajacy innemu ubezpieczeniu). Podstawe wymiaru Swiadczen emery-
talno-rentowych tworcy objetego przepisami systemu emerytalnego
tworcow stanowito wynagrodzenie z tytulu pracy oraz przychod
z dziatalnosci tworczej, od ktérego optacano skiadki, z tym jednak, ze
prawo do pobierania - na zasadach ogdlnych - przystugiwato tylko do
jednego Swiadczenia, wyzszego lub wybranego przez osobe zaintereso-
wang. Z dniem 1 stycznia 1990 r. wprowadzono zasade deklarowania
podstawy wymiaru skiadek, z jednoczesnym zakreSleniem jej dolnej
granicy, nie nizszej od 60% przecietnego wynagrodzenia z poprzednie-
go kwartatu okreslonego w przepisach dla celow emerytalnych.

Konsekwencjg umozliwienia twdorcom swobodnego deklarowania
podstawy wymiaru skladek ponad okreslone minimum byta sytuacja,
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w ktérej twolrcy zamierzajacy przejs¢ na emeryture w ich mniemaniu
ustalong w godziwej wysokosci, deklarowali znaczne kwoty sktadko-
we. Tymczasem ustawg z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryza-
cji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmia-
nie niektérych ustaw, wprowadzono nowe uregulowanie sposobu
obliczenia podstawy wymiaru emerytur i rent, jak tez ich wysokosci.
W rezultacie ulegly one wydatnemu obnizeniu, nie pozostajgc w zad-
nej realnie mozliwej do zaakceptowania przez tworcoéw proporcji do
wniesionych optat sktadkowych przekraczajacych obowiazujgce do-
tychczas ustawowe minimum skiadkowe. Uzasadnione z tej przyczy-
ny poczucie pokrzywdzenia ze strony tworcéw wywotane zostato nie-
watpliwie zbyt drastyczng forma wprowadzenia w zycie powotanej
ustawy, nie przewidujgcej przepisow przejsciowych, rekompensujg-
cych w jaki$ sposob nadptacone kwoty skladek, co odpowiadatoby
wymaganiom panstwa prawnego.

Zasada pewnosci prawa oznacza takze zakaz wydawania aktéw
prawnych dziatajgcych z moca wsteczng. Wiekszos¢ aktow prawa
daninowego jest obarczona takg wadg (nie pomagaja tu wystgpienia
do Ministra Finanséw odpowiedzialnego za taka legislacje).

Z punktu widzenia obywatela zasada zaufania oznacza prawng
ochrone zaufania. Np. ustawa z dnia 6 marca 1993 r. o zmianie nie-
ktérych ustaw regulujacych zasady opodatkowania zostata ogtoszona
w dniu 16 kwietnia 1993 r., a jej postanowieniom zostata nadana
klauzula obowigzywania z moca od 1 stycznia 1993 r. a wiec trzy
miesigce wstecz. Jest to wbrew wszelkim regutom legislacyjnym.

Zasada zaufania w prawie podatkowym byla zaréwno w poprze-
dnich latach jak i w 1993 r. wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Jak stusznie przyjat Trybunat Konstytu-
cyjny w orzeczeniu z 26 wrzesSnia 1989 r. (K. 3/89) zasada pewnosci
(stabilnosci) podatku ma wyrazny zwigzek z zasadg zaufania obywateli
do organéw wiladzy i administracji . W prawie podatkowym, wyrazem
realizacji zasady zaufania jest takie jego stanowienie, aby podmiotom,
ktore maja by¢ obcigzone $wiadczeniami podatkowymi czy innymi da-
ninami np. ctem, da¢ odpowiedni czas i mozliwosci do rozporzadzenia
swoimi interesami. Chodzi w szczegélnosci o to, aby stworzy¢ ptatni-
kowi rzeczywiste mozliwosci planowania gospodarczego, ktérego real-
nos¢ uzalezniona jest w znacznej mierze od wlasciwych warunkow
planowania podatkowego, planowania wysokosci podatku i terminéw
jego ptatnosci. Z konstytucyjnej zasady praworzgdnosci wynika wyra-
Znie zasada zakazu wstecznego dziatania prawa podatkowego.
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W prawie podatkowym, gdzie interes publiczny wysuwany jest na
plan pierwszy, a elementy witadczosci wystepuja zaréwno w plaszczy-
Znie materialnoprawnej, jak i proceduralnej, gwarancje prawne
ochrony interesu jednostki nabierajg szczegbélnego znaczenia zaréwno
W procesie stanowienia prawa, jak ijego stosowania. Generalng nor-
ma stwarzajgca podstawe tych gwarancji jest norma zawarta w art. 1
przepiséw konstytucyjnych.

W orzeczeniu K. 14/91 w sprawie z wniosku Rzecznika Praw Oby-
watelskich Trybunat Konstytucyjny ponownie wskazat, ze zasada pan-
stwa prawnego zawiera w sobie zasade zaufania obywateli do pan-
stwa. Trybunat Konstytucyjny w powotanym orzeczeniu wywiédt, Ze
w panstwie prawnym prawo jest zjawiskiem w duzym stopniu au-
tonomicznym wzgledem panstwa jako organizacji urzeczywistnia-
jacej okreslone zadania i nie powinno ono stuzy¢ urzeczywistnie-
niu celéw politycznych czy gospodarczych w sposéb, ktéry moze
zdeprecjonowac role prawa ijego spoteczng akceptacje. Postugiwa-
nie sie prawem jako instrumentem realizacji celéow gospodarczych,
w tym w sytuacjach trudnosci gospodarczych, wymaga zawsze prze-
strzegania obowigzujgcych konstytucyjnych zasad tworzenia prawa.

Zasady, o ktérych mowa, Trybunat Konstytucyjny przedstawit
w orzeczeniu K. 9792, wskazujac m.in., ze ,Parlament jako organ po-
lityczny ma - pod warunkiem dziatania w ramach Konstytucji i do-
chowania uméw miedzynarodowych wigzacych panstwo - w zasadzie
petng swobode ksztattowania zakresu i wysokosci danin publicznych.
Jednakze w prawie regulujgcym daniny publiczne wazne znaczenie
posiada pewnos¢ prawa i zwigzana z nig zasada bezpieczenstwa pra-
wnego. Pewnos$¢ prawa oznacza nie tyle trwalg stabilnos¢ przepisow
prawnych, ktora w tej dziedzinie w okreslonej sytuacji ekonomicznej
panstwa moze by¢ trudna do osiggniecia, co mozliwos$é przewidywa-
nia dziatan organéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan oby-
wateli. Przewidywalnos¢ dziatan parnistwa gwarantuje zaufanie do
ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa. Stuzy zatem
w konsekwencji realizacji zasady panstwa prawnego. Pewnos¢ przepi-
séw prawa w zakresie danin publicznych ma $cisty zwigzek z prowa-
dzeniem dzialalnosci gospodarczej lub aktywnosci zawodowej
podmiotéw, ktére obowigzane sa do placenia tych danin. Podmiotom
obowigzanym do ich ptacenia zapewnia mozliwos¢ odpowiedniego
planowania swojej dziatalnosci w ten sposéb pewnos¢ prawa sprzyjac
moze rozwojowi gospodarczemu i aktywnosci zawodowej spoteczen-
stwa w ogole”.
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Mimo tych orzeczenn ustawodawstwo daninowe z 1993 r. cechowaty
takie same wady.

Réwniez w prawie mieszkaniowym w minionym roku wydany zo-
stat akt prawny, ktéry w ocenie RPO narusza razaco zasade pewnosci
prawa. Bylo to rozporzgadzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa z dnia 27 kwietnia 1993 r. w sprawie zasad udziela-
nia i sposobu rozliczania dotacji dla spdétdzielni mieszkaniowych
w 1993 r. Skargi otrzymywane przez RPO zawierajg zarzuty przewle-
ktosci w wydawaniu przepisow i dziatania prawa wstecz oraz wnioski
0 wystgpienie Rzecznika w tej sprawie do Trybunatu Konstytucyjne-
go. W skargach tych podnoszono takze, ze normy prawne, szczeg6l-
nie regulujgce odmiennie niz dotychczas prawa i obowigzki adre-
satow tych norm, nie moga ,,zaskakiwaé¢” podmiotéw, ktérych
dotycza.

Zarzady zainteresowanych spoétdzielni mieszkaniowych (RPO/
12741 1/93/V) podkreslaly, ze rozporzadzenie wprowadzajgce istotne
zmiany w zakresie finansowania spoétdzielni z mocy ustawy nie byto
poprzedzone zadng sygnalizacja planowanych zmian. Spéidzielcy
mieli zatem prawo oczekiwac, ze interesujace ich kwestie finansowe
beda rozwigzywane wedtug zasad obowiazujgcych w 1992 r. (a wiec
na dotychczasowych warunkach).

Przy wprowadzonym kwestionowanym rozporzadzeniem rozwigza-
niu prawnym nakfady na remonty instalacji c.o. i c.w. bedg musiaty
by¢ w petni pokryte z funduszéw czionkéw, co w praktyce spowoduje
wstrzymanie juz rozpoczetych robét i konieczno$¢ dodatkowych ob-
cigzen finansowych czlonkéw, w istotnych kwotach i to bez wcze-
Sniejszego uprzedzenia.

Rzecznik wbrew oczekiwaniom zainteresowanych nie wystgpit do
Trybunatu wyjasniajac, ze sprawa ma charakter wyjatkowy z uwagi
na specyfike prawng samej ustawy budzetowej, ktérej bezposrednio
dotyczy. Jest bowiem oczywiste, ze wspomniane rozporzadzenie dzia-
ta wstecz i wynika to bezposrednio z tresci & 5 rozporzadzenia. Trzeba
jednak wskaza¢, ze jest ono aktem wykonawczym do ustawy budze-
towej na rok 1993 z dnia 12 lutego 1993 r., ktéra réwniez dziala
z moca wsteczng. Zas$ zasadzie dziatania ustawy budzetowej wstecz
nie mozna zarzuci¢ niekonstytucyjnosci, skoro takg mozliwos¢ dopu-
szcza art. 21 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiladzg ustawodawczg
1wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie terytorial-
nym. Stanowi on, ze Rada Ministrow jest obowigzana przedtozy¢ Sej-
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mowi projekt ustawy budzetowej w terminie umozliwiajgcym jej
uchwalenie przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegolnych
wypadkach przed koricem pierwszego kwartatu roku.

Mimo jednak, iz - jak wskazano - brak jest podstaw do sformuto-
wania zarzutu niezgodnosci omawianego aktu prawnego z Konstytu-
Cja, nie oznacza to, ze podnoszony w listach problem nie istnieje,
badz ze zarzuty skarzacych sg niezasadne.

Jednym z elementéw realizacji zasady zaufania obywateli do pan-
stwa jest dotrzymywanie obietnic zawartych w aktach prawnych.

Rzecznik w swej praktyce styka sie z réznymi rodzajami dziatan
organdéw panstwa, uniemozliwiajgcymi zrealizowanie obietnicy zawar-
tej w prawie. P&t wieku mija od czasu, gdy w ustawach nacjonaliza-
cyjnych okreslono prawo wiascicieli przejetych nieruchomoséi do od-
szkodowania - do dzi$ nie zostaty wydane regulacje ustawowe roz-
wigzujgce ten problem. Co wiecej - w odniesieniu do np. ,gruntéw
warszawskich” ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. po 40 latach uchy-
lita niezrealizowang obietnice odszkodowan zawartg w dekrecie z dnia
26 pazdziernika 1945 r., a w odniesieniu do ekwiwalentéw za ,mienie
zabuzanskie” komunalizacja mienia Skarbu Parnistwa w 1991 r. prak-
tycznie wylaczyta (i tak juz ograniczone) mozliwosci realizacji prawa
do otrzymania tego ekwiwalentu. Opéznienia w wydawaniu aktéw wy-
konawczych uniemozliwiajg czesto realizacje obietnic zawartych
w ustawie. Razacym przyktadem moze tu by¢ regulacja ochrony prze-
ciwpozarowej lub kwestia zatrudnienia i rehabilitacji zawodowej 0s6b
niepetnosprawnych. W tym ostatnim przypadku dodatkowo wystgpit
brak dziatari o charakterze organizatorskim, umozliwiajacych upraw-
nionym skorzystanie z obietnic zawartych w ustawie z dnia 9 maja
1991 r. Czasami niewydanie przepiséw proceduralnych badz stworze-
nie bardzo skomplikowanej uciazliwej procedury uniemozliwia lub
W znacznym stopniu ogranicza skorzystanie z obietnic przewidzia-
nych w przepisach prawa materialnego. Z sytuacjami takimi RPO
miat do czynienia np. przy uzyskiwaniu statusu repatrianta dla celéw
ubezpieczen spotecznych oraz przy realizacji rzadowego programu po-
mocy finansowej w zwigzku ze wzrostem wydatkéw na leczenie. Nie-
watpliwie drastycznym przyktadem niedotrzymywania wczesniej zto-
zonych przyrzeczenn sg wszelkiego rodzaju ,zawieszenia” lub ograni-
czenia dziatania mechanizméw waloryzujgcych réznego rodzaju
Swiadczenia ze wzgledu na ,stan wyzszej koniecznosci gospodarczej”,
JStrudnosci budzetowe” itp. Z sytuacjami tego typu RPO zetknat sie
m.in. przy mechaniZmie waloryzacji rent i emerytur, ,zamrozeniu”
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progéw podatkowych, ,zamrozeniu” wynagrodzern walutowych pra-
cownikow stuzb dyplomatyczno-konsularnych.

Nie lezy w kompetencjach RPO rozstrzyganie, czy w sytuacjach
drastycznych rozbieznosci miedzy uprawnieniami zawartymi (przyrze-
czonymi) w akcie prawnym, a rzeczywistg mozliwoscig ich realizacji
w praktyce nalezy dostosowacC praktyke do prawa, czy prawo do
praktyki. Niewatpliwe natomiast jest, iz istnienie takich rozbieznosci
podwaza zaufanie obywateli do organdw panstwa i tworzonego przez
nie prawa, co budzi uzasadniony niepokdj Rzecznika.

Waga, jaka dla realizacji naczelnej normy konstytucyjnej, méwig-
cej iz Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem pra-
wnym realizujgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej, ma przestrze-
ganie zasady pewnosci prawa [jego przewidywalnosci i stabilnosci)
jest, w ocenie RPO, nie do przecenienia. Z tych wzgledéw Rzecznik
tak wnikliwie bada sposoby zmian prawa, przejrzystos¢ unormowa-
nia, dostepnos¢ dla obywateli intencji i zamierzern ustawodawcy
a i samych regulacji (wlasciwy sposob publikowania prawa), prze-
strzeganie zakazu retroakcji i retrospekcji, a takze dotrzymywanie
obietnic wyrazonych w prawie.

Przedstawione przykiady wskazujg, do jak istotnych ograniczen
praw obywatelskich prowadza naruszenia zasady pewnosci prawa
w procesie jego tworzenia. W efekcie uszczerbku doznaje zasada zau-
fania obywateli do panstwa. Ciggle aktualny pozostaje wiec jeden
z weczesniejszych postulatow Rzecznika: ,obywatele powinni by¢
w stanie przewidzie¢ podejmowane wobec nich ingerencje i méc wcze-
Sniej sie do nich przygotowaé. Powinni mie¢ zaufanie, ze dziatanie
zgodne z dotychczasowym prawem i wszystkie zwigzane z nim na-
stepstwa bedg uznane przez porzadek prawny. Dla obywatela pew-
nos¢ prawa oznacza przede wszystkim ochrone zaufania”.
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IV. PRZESTRZEGANIE PRAW
OBYWATELSKICH - ZASADNICZE
KIERUNKI DZIALAN RZECZNIKA
PRAW OBYWATELSKICH NA RZECZ
PRAWIDLOWEGO STOSOWANIA PRAWA

1. Poszanowanie podstawowych praw obywatelskich
i wolnosci politycznych

A. Prawo do réwnego traktowania

W poréwnaniu do sytuacji, jaka miata miejsce w ubiegtych latach,
kiedy wynikiem kolejnych weryfikacji i lustracji byta ogromna liczba
skarg kierowanych do RPO z zarzutami dyskryminacji na tle poglg-
déw i dziatalnosci politycznej czy przekonan religijnych - przestrze-
ganie zasady rownosci w tym zakresie ulegto, w ocenie RPO,
znacznej poprawie.

Nalezy jednak podkresli¢, ze dotyczy to dyskryminacji ze wzgledéw
politycznych.

W minionym roku, w ocenie RPO, pogtebity sie natomiast naru-
szenia zasady rownos$ci ze wzgledu na pteé, wiek i inne okolicz-
nosci ksztaltujagce sytuacje faktyczno-prawng obywateli (np. stan
zdrowia, sytuacja rodzinna, posiadanie statego zameldowania). Zjawi-
ska te mialy miejsce w zwigzku z utrwalaniem sie ,trudnego” rynku
pracy, dostepem do zatrudnienia, regresem S$Swiadczernn emerytalno-
rentowych i socjalnych, wzrostem obcigzen podatkowych i kredyto-
wych. Powazna cze$¢ wystgpien generalnych RPO, w tym wnioskow
do Trybunatu Konstytucyjnego i pytan prawnych do Sadu Najwyzsze-
go, u podstaw swej argumentacji miata naruszenie zasady réwnosci,
a tym samym sprawiedliwosci spotecznej. W sprawozdaniu sprawy te
omowione zostalty przedmiotowo, w nastepnych punktach.
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Dopiero w minionym roku udato sie pozytywnie zatatwi¢ niektére
sprawy, w ktérych naruszenia zasady réwnosci i dyskryminacja na
tle Swiatopoglagdowym miaty miejsce wiele lat wczesniej.

Przyktadem moze by¢ sprawa RP0O/121264/93/1, w ktérej zainte-
resowany zwroécit sie juz w 1989 r. do Rzecznika z prosbg o pomoc.
W dniu 12 grudnia 1974 r. zostat zwolniony ze stuzby w organach MO
na podstawie art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.,
0 stuzbie funkcjonariuszy MO - z uwagi na przekonania polityczne
1religijne oraz fakt zawarcia wyznaniowego zwiazku matzeriskiego. 4
maja 1990 r. zglosit w WUSW w P. gotowos¢ ponownego podjecia
pracy, korzystajac z mozliwosci jaka zaistniata po wprowadzeniu
w zycie przepis6w ustawy z dnia 24 maja 1989 r. o przywroceniu
praw pracowniczych osobom pozbawionym zatrudnienia za dziatal-
nos¢ zwiazkowg, samorzadowa, przekonania polityczne i religijne. 1
kwietnia 1991 r. ponownie zostat przyjety do stuzby w Policji na ogol-
nie obowiazujacych zasadach, bowiem resort uznat fakt zwolnienia go
za nieetyczny i szkodliwy w nowych warunkach spotecznych i ustro-
jowych. Piszacy nie poczut sie tym usatysfakcjonowany uwazajac, iz
powinno mu sie zaliczy¢ okres pozostawania poza stuzba do czasu
pracy w resorcie, przy czym zgtaszal takze roszczenia natury mate-
rialnej, traktujac je jako rekompensate.

Z uwagi na humanitarny aspekt sprawy Rzecznik Praw Obywatel-
skich podjat sprawe, wystepujac do Dyrektora Gabinetu Ministra
Spraw Wewnetrznych w celu rozwazenia mozliwosci wyjscia naprzeciw
oczekiwaniom skarzacego sie. Pismem z dnia 13 listopada 1993 r. Dy-
rektor Gabinetu Ministra poinformowat Rzecznika o pozytywnym za-
tatwieniu sprawy, a mianowicie zaliczeniu okresu pozostawania poza
resortem po zwolnieniu z b. MO do wystugi lat przy ustalaniu wzro-
stu uposazenia policjantow i do celéw emerytalnych oraz mianowaniu
wymienionego na stopien st. sierzanta Policji z moca od dnia
1.04.1993 r.

Ze wzgledu na niebezpieczenstwo dyskryminacji Swiatopogladowej
Rzecznik podjat sprawe RPO/135133/93/1. W sprawie tej Zarzad
Gléwny Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego przekazat Rzecznikowi pro-
test, skierowany do Ministra Edukacji Narodowej, przeciwko przepro-
wadzaniu w szkotach catego kraju przez Instytut Badan Edukacyjnych
na zlecenie Ministra Edukacji Narodowej ankiety, ktéra zdaniem Z.N.P.
godzi w wolnosci obywatelskie oraz godnos¢ zawodowa nauczycieli.

RPO po zapoznaniu sie z ankieta podzielit poglad Zarzadu Gtéwne-
go ZNP. W zawartych w niej pytaniach, ktérych stuszng intencjg byto
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okreslenie przysziego statusu zawodowego nauczyciela, znalazty sie
takie, ktore mialy wyrazne zabarwienie polityczne, ingerujac w sfere
swobod obywatelskich zawieraty sugestie tgczenia zawodu nauczycie-
la z okreslong postawag ideowo-polityczng, a nadto zmierzaty do
uksztattowania wsréd nauczycieli dyskryminujgcego systemu warto-
Sciowania kolegéw wedtug kryteriéw przynaleznosci partyjnej.

RPO przekazujac swoje zastrzezenia Ministrowi Edukacji Narodo-
wej wyrazit poglad, ze wyniki tak zredagowanej ankiety mogtyby po-
stuzy¢ za podstawe wysoce niepozadanej, politycznej oceny Srodowi-
ska nauczycielskiego, a w rezultacie prowadzi¢ do dyskryminacji cze-
Sci kadry nauczycielskiej. Zdaniem RPO bytoby pozadane, aby ankie-
ta zostata poddana weryfikacji w kierunku jej odpolitycznienia i anu-
lowania tych pytan oraz odpowiedzi, ktére wkraczajg w sfere swobod
i wolnosci oraz rownouprawnienia obywateli.

W odpowiedzi Minister Edukacji Narodowej zapewnit Rzecznika
Praw Obywatelskich, Zze wyniki sondazu anonimowego w zakresie
preferencji politycznych nauczycieli nie bedg wykorzystywane do zad-
nych dziatan, co do ktérych mogtoby zajs¢ domniemanie jakiejkol-
wiek dyskryminacji nauczycieli w zaleznosci od ich pogladéw poli-
tycznych.

Rzecznik Praw Obywatelskich interesowal sie realizacjg praw
mniejszos$ci narodowych i religijnych i w przypadkach stwierdze-
nia naruszenia tych praw wystepowat do odpowiednich wtadz. Intere-
sujgc sie ta problematyka spotkat sie osobiscie 4 lipca 1993 r.
w Warszawie z przedstawicielami mniejszo$ci narodowych i religij-
nych oraz Komitetu Helsinskiego.

Rzecznik w szczeg6lnosci podejmowat nastepujace sprawy:

Prawa do nauczania jezyka stowackiego w petnym wymiarze w od-
dziale przyszkolnym - roku zerowym, przy Szkole Podstawowej Nr 2 ze
Stowackim Jezykiem Nauczania w Nowej Biatej (RPO/128865/93/1).
Jak wynikato ze skargi Towarzystwa Spoteczno-Kulturalnego Cze-
chéw i Stowakdéw w Polsce, Wéjt Gminy w Nowym Targu ograniczyt
zajecia z jezyka stowackiego do 1/2 etatu, uzasadniajgc to brakiem
funduszy, przy czym stanowisko to nie zostato wyrazone w formal-
nej decyzji, co uniemozliwialo zainteresowanym jego zaskarzenie.
W wyniku wystgpienia RPO do Kuratora Oswiaty w Nowym Saczu
oraz Wojewody Nowosagdeckiego Rzecznik uzyskat informacje, ze po-
czynajac od 13 lutego 1994 r. tj. od poczatku Il pétrocza, zajecia
w klasie zerowej z jezyka stowackiego beda prowadzone w petnym
wymiarze godzin.
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Oswiadczenn woli w sprawie checi nauczania jezyka ojczystego
(RPO/128987/93/1). W sprawie tej zwrécit sie do Rzecznika Zwig-
zek Niemieckich Stowarzyszen Spoteczno-Kulturalnych w Polsce
proszac o wystgpienie do Ministra Edukacji Narodowej z wnioskiem
0 nowelizacje rozporzgdzenia z dnia 24 marca 1992 r. w sprawie
organizacji ksztatcenia umozliwiajgcego podtrzymywanie tozsamos$ci
narodowej. Wniosek sprowadzat sie do propozycji takiej nowelizacji
rozporzadzenia, aby zainteresowani rodzice mogli sktadaé¢ wnioski
nie tylko, jak to przewidziano w obowigzujgcym prawie, przed dy-
rektorem osobiscie, lecz takze alternatywnie poprzez struktury
organizacyjne mniejszosci.

Sprawa ta byta takze podnoszona przez posta Mniejszosci Niemiec-
kiej Erharda Bastka w czasie dyskusji nad ubiegtorocznym sprawo-
zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich w Sejmie. Poset Bastek, czy-
nigc poréwnanie do zakwestionowanego przez RPO obowigzku skia-
dania oswiadczen o rezygnacji z nauki religii w szkotach publicznych,
stwierdzit, iz obowigzek skiadania pisemnych wnioskéw przez rodzi-
céw chcacych posytac¢ swoje dzieci na nauke jezyka niemieckiego, na-
lezatoby na podstawie podobnych przestanek prawnych uznaé za nie-
konstytucyjny. Poset nie zwrécit jednak uwagi, iz Rzecznik nie kwe-
stionowat legalnosci oswiadczern o checi pobierania nauki religii, lecz
wymaganie oswiadczenn o ,Swiadomej rezygnacji z nauczania religii”
jako naruszajgcej prawo do milczenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich po uzyskaniu stanowiska w sprawie
Ministerstwa Edukacji Narodowej, ktore podkreslito zgodnos¢ uregu-
lowania sprawy z ratyfikowanymi przez Polske aktami prawa miedzy-
narodowego, w szczegélnosci Konwencjg o Prawach Dziecka, odmowit
podjecia sprawy nie dopatrujgc sie niekonstytucyjnosci rozporzgdze-
nia MEN. Podkresli¢ trzeba, ze unormowania zawarte w Konwengcji
o Prawach Dziecka majg na celu zapobieganie i eliminowanie inge-
rencji z zewnatrz w suwerenne decyzje dzieci i ich rodzicow w sferze
wyboru form ksztatcenia.

Sprawe uzytkowania Swiagtyn, ktére w Il Rzeczypospolitej byly wia-
snoscig Kosciota Grecko-Katolickiego, a w dniu wejscia w zycie usta-
wy z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefa-
licznego Kosciota Prawostawnego znajdowaly sie w posiadaniu tego
kosciota (RPO/119144/93/1V), skierowat do Rzecznika Biskup Prze-
myski i Sanocki Obrzadku Bizantyjsko-Ukrairiskiego. Sugerowat wy-
stgpienie do Trybunatu Konstytucyjnego o powszechnie obowiazujgca
wyktadnie art. 49 ust. 2 powotanej ustawy w celu umozliwienia, do
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czasu wydania odrebnej ustawy, wspo6tuzytkowania Swigtynh przez
oba wyznania. RPO nie podzielit wniosku o mozliwosci wyktadni, wo-
bec tego, Ze przepis ustawy sformutowany jest w sposéb jednoznacz-
ny. Wystgpit jednak do szefa URM z wnioskiem o rozwazenie noweli-
zacji powotanego przepisu w tym duchu, aby do czasu ostatecznego
rozstrzygniecia sprawy odrebng ustawg zapewnic¢ praktycznie mozli-
wos¢ wspotuzytkowania swigtyri. URM - Biuro do Spraw Wyznan za-
pewnito Rzecznika, Ze bedzie podejmowato starania dla zazegnania
podkarpackiego konfliktu.

Rzecznik Praw Obywatelskich interesowat sie takze problemami
mniejszosci w czasie swej wizyty na terenie wojewddztwa biatostoc-
kiego w dniu 27 stycznia 1994 r. i stwierdzit, iz nie ma na tym tere-
nie problemu réwnouprawnienia mniejszosci narodowych w dostepie
do edukacji. Swiadczy o tym istnienie 42 szkét podstawowych i 2 li-
cebw ogolnoksztatcacych z réwnolegtym jezykiem biatoruskim jako
wyktadowym oraz szkot z jezykiem ukrairiskim - zaleznie od miejsco-
wych potrzeb - co powoduje brak konfliktéw na tle etnicznym. Rzecz-
nik stwierdzit tez rownouprawnienie wszystkich wyznan, w tym row-
niez islamskiego, w nauczaniu religii w szkole.

Wizyta pracownikéw Wydziatu ds. Ochrony Praw Zotnierzy
i Funkcjonariuszy Stuzb Publicznych w Jednostce Wojskowej w Haj-
néwce w dniu 26 stycznia 1994 r. wykazala, Ze zotnierze majg mozli-
wos¢ korzystania z postug religijnych w zréznicowanych warunkach
- dziatalnos¢ duszpasterskg wsrdd zotnierzy wyznania rzymsko-ka-
tolickiego prowadzi kapelan duszpasterskiej ,cywilnej” parafii na ze-
wnatrz. W dziatalnosci stuzbowej, w tym planowanych urlopéw zot-
nierzy, bierze sie pod uwage rdéznice termindéw waznych sSwigt ko-
Scielnych.

Przyktadem dyskryminacji w istocie na tle politycznym (potaczonej
zresztg z przyjeciem zasady odpowiedzialnosci zbiorowej) jest sformu-
towanie pewnych przepiséw ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r.
o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami repres;ji
wojennych i okresu powojennego. Wywotato ono sprzeciwy okreslo-
nych kategorii os6b dotknietych zbyt represyjnym charakterem regu-
lacji prawnych. Dotyczyly one zapisu zawartego w art. 21 ust. 2 pkt 4
lit. a ustawy, pozbawiajgcego uprawniern kombatanckich osoby, ktére
byty zatrudnione po 1956 r. w jednostkach podlegtych MSW.

Kwestie zakresu podmiotowego i przedmiotowego tego okreslenia
wyjasnit Sad Najwyzszy w uchwale sktadu 7 sedziéw SN z dnia 7 ma-
ja 1992 r. (Il UZP 7/91) przyjmujac, ze okreslenie to oznacza wszyst-
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kie jednostki organizacyjne resortu bezpieczenistwa publicznego, kto-
re z formalno-prawnego punktu widzenia byly okreslane jako stuzby
bezpieczeristwa publicznego. Okre$lenie za$ ,osoba zatrudniona”
oznacza roOwniez osoby zatrudnione w aparacie bezpieczenstwa pu-
blicznego w ramach stosunku pracy.

Stanowisko Sgdu Najwyzszego uksztattowane zostato na tle wyso-
ce uogolnionego sformutowania omawianego przepisu, obejmujacego
swym zakresem wiasciwie catg strukture podmiotowa i przedmiotowag
aparatu bezpieczenistwa publicznego.

Nie w kazdym jednak przypadku ustawodawca dla okreslenia
uprawnien kombatanckich przyjat tego rodzaju kryterium ocenne,
czego dowodzi zapis (zawarty w art. 21 ust. 2 pkt 4 lit. b ustawy) od-
noszacy sie do organéw prokuratury i prokuratury wojskowej, do sg-
downictwa powszechnego lub wojskowego oraz do stuzby wieziennej.
W tym przepisie ustawodawca bowiem jako przestanki pozbawiajace
prawa do Swiadczenrn wyeksponowat okolicznosci szczeg6lne (w postaci
zatrudnienia lub petnienia funkcji w jednostkach organizacyjnych
lub na stanowiskach ,zwigzanych ze stosowaniem represji wobec
0s6b podejrzanych lub skazanych za dziatalnos¢ podjeta na rzecz su-
werennosci i niepodlegtosci Rzeczypospolitej Polskiej”).

Poréwnanie tresci obu wspomnianych przepiséw wykazuje zbyt
szeroki zakres obcigzenia wing za stosowanie represji 0oso6b zatrudnio-
nych w aparacie bezpieczenistwa publicznego, pomimo tego, ze wa-
chlarz kategorii stanowisk oraz jednostek organizacyjnych w tym re-
sorcie byt zréznicowany (pracownicy stuzby zdrowia, sprzataczki, ma-
szynistki itp.) w analogicznym stopniu, jak w stuzbie wieziennej lub
w prokuraturach, czy tez w sgdownictwie.

Zbyt szeroko ujete kryterium oceny uprawnien kombatanckich
w stosunku do oséb, o ktérych mowa w pierwszym z wymienionych
przepiséw (art. 21 ust. 2 pkt 4 lit. a ustawy), pozbawiajace upraw-
nien takze osoby, ktére petnity funkcje w jednostkach organizacyj-
nych lub na stanowiskach nie zwiazanych ze stosowaniem repres;ji,
w poréwnaniu z zapisem zawartym w drugim z wymienionych prze-
piséw (art. 21 ust. 2 pkt 4 lit. b ustawy), przewidujacym takie kry-
teria oceny w stosunku do oséb zatrudnionych w organach proku-
ratury i prokuratury wojskowej, w sgdownictwie powszechnym lub
wojskowym oraz w stuzbie wieziennej - narusza art. 67 ust. 2
przepiséw konstytucyjnych, przewidujacy zasade réwnosci wobec
prawa wszystkich obywateli RP, a takze art. 1 zobowigzujacy do ta-
kiego stanowienia prawa, aby nie naruszalo ono zasady sprawiedli-
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wosci, ani tez zasady rownosci, jako podstawowych praw konstytu-
cyjnych obywateli.

Nalezy zaznaczyc¢, ze pozbawienie przez ustawodawce zindywiduali-
zowanej formy odpowiedzialnosci oséb zatrudnionych w jednostkach
podlegtych MSW za stosowanie represji i jednoczes$nie objecie odpo-
wiedzialnoscig osoéb, ktorych dziatalnos¢ - pomimo podlegtosci MSW -
nie wiazata sie ze stosowaniem represji, stanowi naruszenie takze art.
7 Karty Narodéw Zjednoczonych, przewidujgcego réwnos¢ wobec pra-
wa wszystkich obywateli i jednakowg ochrone prawna przed jakakol-
wiek dyskryminacja.

W tej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit (w dniu 18
wrzesnia 1993 r.) do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
0 stwierdzenie niezgodnosci art. 21 ust. 2 pkt 4 lit. a ustawy z dnia
24 stycznia 1991 r. o kombatantach z art. 1i art. 67 ust. 2 przepi-
sow konstytucyjnych.

Interesujgca sprawa, w ktérej RPO dopatrywat sie krzywdzacego
naruszenia zasdy réwnosci, powstata na tle wyktadni art. 21 ust. 2
pkt 2 ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach. Urzad ds.
Kombatantéw i Oséb Represjonowanych stosujac ten przepis odma-
wia ustalenia statusu kombatanta osobom, ktére pehnity stuzbe
w formacjach Polskich Sit Zbrojnych na Zachodzie, nie biorgc jednak
czynnego udziatu w walkach frontowych.

W praktyce dotyczy to Polakéw zamieszkatych w czasie Il wojny
Swiatowej zwilaszcza na terenach zachodnich i péinocnych Polski,
ktérzy w obawie przed restrykcjami okupacyjnych wiadz niemieckich
zmuszeni byli podja¢ stuzbe w armii niemieckiej. W miare jak zmie-
niaty sie ukiady jednostek operacyjnych na froncie, dezerterowali oni
z armii niemieckiej i przechodzili na strone aliantéw, zgtaszajac sie
do stuzby w polskich jednostkach wojskowych.

Stosownie do art. 21 ust. 2 pkt 2 uprawnienia okreslone w usta-
wie nie przystugujg osobie, ktéra przymusowo petnita stuzbe w armii
niemieckiej, jezeli potem do konca wojny nie brata udziatu w walce
0 niepodlegtos¢ Polski.

Zdaniem RPO, ktore przedstawit w wystgpieniu do Kierownika Urze-
du ds. Kombatantéw i Oséb Represjonowanych (RPO/134404/93/11l
Z 4 listopada 1993 r.), ,ani intencje ustawodawcy, ani tez praktycznie
realizowany ,udziat w walce o niepodlegtos¢ Polski” (art. 21 ust. 2 pkt
2 ustawy), nie upowazniajg do wyktadania w sposob zawezajacy dzia-
talnodci oséb, ktére przeszty z armii niemieckiej przed zakohczeniem
Il wojny Swiatowej na strone aliantéw i nastepnie zgtosity sie do stuz-
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by w ,Polskich Sitach Zbrojnych na Zachodzie” - tylko do udziatu
W walkach na froncie”. Takie rozumienie kwestionowanego przepisu
wprowadza niepotrzebnie krzywdzacg nieréwnos¢ w ocenie przesta-
nek decydujgcych o uprawnieniach kombatanckich pomiedzy tymi
podmiotami, a osobami pochodzacymi z innych nie polskich formacji
wojskowych (art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy), ktére przechodzity analo-
giczne koleje losu, w jednakowym stopniu dgzac do wywalczenia su-
werennosci i niepodlegtosci Polski”.

Niestety Kierownik Urzedu ds. Kombatantéw nie podzielit pogla-
du RPO prezentujgc stanowisko, iz ,ustawodawca celowo w art. 21
ust. 2 pkt 2 ustawy postawit warunek ,udzialu w walce o niepodle-
gltos¢ Polski...”, wprowadzajagc tym samym zaostrzone Kkryterium
w odniesieniu do os6b, ktére przymusowo petnity stuzbe w armii
niemieckiej”.

Z opiniami o naruszeniu zasady rownosci na tle Swiatopogladowym
Rzecznik zetknat sie w ostatnich miesigcach w listach i apelach kiero-
wanych do niego w zwigzku z Konkordatem miedzy Stolicg Apostolska
i Rzeczapospolita Polskg podpisanym w dniu 6 pazdziernika 1993 r.

Autorzy wystgpien (osoby prywatne i organy stowarzyszen) wyraza-
li watpliwosci w sprawie zgodnosci konkordatu z Konstytucjg przez
dyskryminacyjne traktowanie niewierzacych i przedstawicieli wyznan
niekatolickich oraz zlamanie zasady rozdzialu kosciota od panstwa
(np. RPO/138605/93/1, RPO/139579/93/1 - stanowisko Stowarzy-
szenia na Rzecz Panstwa Neutralnego Swiatopogladowo “Neutrum”,
RPO/136307/93/1 - stanowisko Zarzadu Wojewddzkiego Towarzy-
stwa Kultury Swieckiej).

Odpowiadajac na te zadania Rzecznik podkreslat, Zze analiza pod-
noszonych problemoéw powinna znalez¢ swe miejsce w debacie sejmo-
wej nad ratyfikacjg konkordatu. Wynikiem tej debaty bedzie ostatecz-
na decyzja najwyzszego organu prawodawczego w kwestii inkorporo-
wania konkordatu do polskiego systemu prawnego. Wszelkie dziata-
nia RPO przed podjeciem przez Sejm tej decyzji nalezatloby uznaé¢ w
zasadzie za przedwczesne, albowiem umowy miedzynarodowe w aktu-
alnym stanie prawnym nie podlegajg zaskarzeniu do Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Kontroli Trybunatu moga by¢ poddane ustawy wydane
w wyniku ratyfikacji umowy miedzynarodowej, jesli ich tres¢ okaze
sie niezgodna z Konstytucja.
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B. Niezawistos¢ sedzidw i niezawistos¢ sgadow

Problem naruszenia zasady niezawistosci sedziowskiej poprzez no-
welizacje Prawa o ustroju sadéw powszechnych dokonang ustawg
z dnia 15 maja 1993 r. sygnalizowany byt w IIl czesci sprawozdania
(punkt 3.A.b.).

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz RPO w nowelizacji tej dopatrzyt
sie zar6bwno naruszenia niezawistosci sedziowskiej, jak tez niezawisto-
Sci sadow jako trzeciej wiadzy oddzielonej od wiadzy ustawodawczej
i wykonawczej. We wniosku skierowanym do Trybunatu Konstytucyj-
nego 2 sierpnia 1993 r. (RPO/127988/93/1) Rzecznik zakwestiono-
wat jako niekonstytucyjne przepisy art.art. 591, 291, 30, 412i 521,
ustawy zarzucajac tej nowelizacji naruszenie art. 1 i art. 42 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. oraz art. 60 i art. 62
przepiséw konstytucyjnych utrzymanych w mocy przepisem art. 77
Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

Gtowny zarzut wniosku dotyczyt wprowadzonego art. 591 szczegol-
nego, poza postepowaniem dyscyplinarnym, odwotania sedziego za
~Sprzeniewierzenie sie niezawistosci sedziowskiej”, przy czym jako pod-
stawe tego szczegllnego, pozadyscyplinarnego postepowania nowela
uznata ,czyny i okolicznosci od poczatku zajmowania stanowiska se-
dziego”, a wiec z przekresleniem zasady przedawnienia, ktéra nie doty-
c z jedynie zbrodni ludobodjstwa. Decyzja o odwotaniu sedziego pozo-
stawiona zostata w ostatniej instancji do decyzji wkadzy wykonawczej,
co zdaniem Rzecznika naruszylo takze zasade tréjpodziatu wiladzy za-
wartg w art. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.

Za powazne naruszenie zasady niezawistosci sadéw Rzecznik Praw
Obywatelskich uznat wyposazenie Ministra Sprawiedliwosci w prawo
powotywania i odwolywania prezeséw i wiceprezeséw wszystkich sa-
dow powszechnych (bez zgody Krajowej Rady Sgdownictwa) z jedno-
czesnym pozbawieniem tego prawa zgromadzen ogélnych i kolegiow
sadow (art. 29 i 30).

Orzekajac w tej sprawie w dniu 9 listopada 1993 r. (K. 11/93) Try-
bunat Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjnos¢ art. 591, art. 291
§ 1, 82i8§3oraz art. 30 § 1i § 2, wskazujac na kolizje z art. 62
W powigzaniu z art. 60 ust. 2 utrzymanych w mocy przepiséw kon-
stytucyjnych oraz na sprzeczno$¢ z art. 1 Ustawy Konstytucyjnej
z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

TK nie dopatrzyt sie natomiast niekonstytucyjnosci art. 412 art. 521
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C. Wolnos$¢ sumienia i wyznania

RPO wniost 19 sierpnia 1992 r. wniosek do TK (RPO/98656/1/92)
kwestionujacy rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14
kwietnia 1992 r. w sprawie warunkéw i sposobu organizowania nau-
ki religii w szkotach publicznych. Wniosek nie podwazat samej obe-
cnosci nauki religii w szkotach lecz warunki i sposéb jej organizowa-
nia pozostajgce w kolizji z trzema ustawami (0 gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania, o stosunku Parnstwa do KoSciota Katolickiego
oraz o systemie o$wiaty), a tym samym zarzucat naruszenie art.art.
1, 3, 67 ust. 2 oraz 82 ust. 2 Konstytucji.

Orzeczenie TK z 20 kwietnia 1993 r. (U. 12/92) uznato zasadnosé
trzech zarzutéw RPO. TK stwierdzit w szczegélnosci: ,Przepis § 3 ust.
3 cytowanego rozporzadzenia jest niezgodny z art. 12 ust. 2 przyto-
czonej ustawy o systemie oSwiaty i tym samym z art. 56 ust. 3 Usta-
wy Konstytucyjnej z dnia 17 paZdziernika 1992 r. Norma zawarta
w trzecim zdaniu § 5 ust. 2 cytowanego rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej stanowigca, iz cofniecie skierowania oznacza
réwnoczesnie wypowiedzenie (zmianeg) stosunku pracy w zakresie na-
uczania religii - jest niezgodna z art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26
stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, z art. 32 § 1 i art. 42 Kodeksu
pracy oraz z art. 39 ust. 3 pkt 1 powotanej ustawy o systemie oSwia-
ty i tym samym z art. 56 ust. 3 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 paz-
dziernika 1992 r. Przepis 8 9 ust. 4 powotanego rozporzgdzenia w za-
kresie, w jakim dotyczy nauczania religii lub etyki poza szkotami pu-
blicznymi jest niezgodny z art. 12 ust. 2 cytowanej ustawy z dnia 7
wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty”.

W zakresie odnoszagcym sie do cytowanego wyzej fragmentu orze-
czenia dotyczacego 8§ 9 ust. 4 rozporzadzenia, TK na posiedzeniu nie-
jawnym w dniu 14 lipca 1993 r. wydat postanowienie wyjasniajace, iz
orzeczenie ,nie dotyczy sytuacji, w ktérych nauczanie religii organizo-
wane jest przez szkoty publiczne, (organy prowadzace szkoty) bez
wzgledu na miejsce tego nauczania”.

Z kwestia realizacji prawa do pobierania nauki religii w szkole pu-
blicznej RPO zetknat sie w sprawie RPO/135649/93/1.

Do Rzecznika zwrécit sie dyrektor Szkoly Podstawowej w M.
z prosbg o pomoc w rozwigzaniu konfliktu, jaki powstat miedzy nim
a proboszczem w zwigzku z zakwestionowaniem przez dyrektora kwa-
lifikacji katechety. W wyniku tego konfliktu dzieci pozbawione zostaty
mozliwosci nauki religii w szkole, poniewaz proboszcz odméwit
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zmiany katechety, jak réwniez prowadzenia przez siebie lekcji religii.
Jedynym wyjsciem stato sie w tej sytuacji ucigzliwe dojezdzanie przez
dzieci do innej szkoty lub kosciota na lekcje religii. Rzecznik zwrdcit
sie do wiadz koscielnych z prosba o pomoc w likwidacji konfliktu.

W wystgpieniu stwierdzono: ,Rzecznik Praw Obywatelskich ma
Swiadomosé, iz zgodnie z obowigzujgcym prawem nauczanie religii
jest wewnetrzng sprawa kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych. Nie
chce i nie ma praw ingerowa¢ w te sprawach. Szkota publiczna jest
jednak zobowigzana organizowa¢ nauke religii na zyczenie zaintereso-
wanych, a dzieci majg prawo do pobierania tej nauki w szkole. Dowo-
zenie dzieci do sal katechetycznych jest dla wielu dzieci powazng do-
legliwoscig, a niektére nawet z tego powodu nie chodza na religie.
Tak wiec w konkretnym przypadku z przyczyn lezacych po stronie
Kosciota szkota publiczna nie moze wykonywac cigzgcego na niej
ustawowego obowigzku ze szkoda dla interesu dzieci”.

W odpowiedzi wladze koscielne poinformowaly Rzecznika, iz spra-
wa zostata zalatwiona przez oficjalne wycofanie skierowania dla po-
przedniej katechetki i zaangazowanie innej osoby.

Do Rzecznika wptynety takze listy od oséb, ktére wyrazatly zaniepo-
kojenie z powodu emisji w TY programéw ,Egida” i ,Big Zbig Show”,
ktére to programy - ich zdaniem - naruszaly ich dobra osobiste
(RPO/121509/93/1, RPO/122377/93/1). Autorzy kierowanych do
Rzecznika listéw domagali sie wyciagniecia konsekwencji karnych, wo-
bec obowigzywania przepisu art. 198 Kk, chronigcego uczucia religijne.
RPO, nie majac kompetencji do podjecia sprawy, skierowat listy zainte-
resowanych wedtug wiasciwosci do Departamentu Prokuratury Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci. W odpowiedzi Rzecznik zostat poinformowa-
ny, ze organy prokuratury nie zachowujg sie biernie wobec sygnalizowa-
nego zjawiska i juz prowadzg postepowania, zas przestane listy zostaty
przekazane prokuratorowi wojewodzkiemu w celu dotgczenia do tychze
postepowan, o czym powiadomieni zostali przez Biuro RPO piszacy.

D. Wolnos¢ stowa i prawo do informacji

Artykut 10 konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych
Wolnosci formutuje wolno$¢ wypowiedzi jako ,wolno$¢ pogladéw oraz
otrzymywania informacji i idei bez ingerencji wiadz publicznych”.

Istotne gwarancje realizacji prawa do informacji zawarte sg m.in.
w ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe. Ustawa ta prze-
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widuje m.in. obowigzek prawny udzielania prasie informacji o swej
dziatalnosci przez organy panstwowe, przedsiebiorstwa panstwowe,
inne panstwowe jednostki organizacyjne (art. 4). Wykonywanie tego
obowigzku budzi, zdaniem RPO, zastrzezenia.

W sprawie RPO/138700/93/1 redakcja tygodnika zawarta w trzech
publikacjach krytyke dziatalnosci jednego z ministrow. Wobec braku
reakcji redakcja zwrdcita sie do Dyrektora Biura Prasowego Rzadu,
a nastepnie do Prezesa Rady Ministrow o udzielenie odpowiedzi na
krytyczne publikacje zamieszczone w pismie. Po uptywie kilku mie-
siecy redakcja wniosta skarge do NSA na nieudzielenie przez kompe-
tenty organ Rady Ministrow odpowiedzi na krytyke prasowa, wnoszac
0 stwierdzenie niezgodnosci z prawem tego postepowania oraz o zobo-
wigzanie Prezesa Rady Ministrow do udzielenia w terminie 30 dni od
daty orzeczenia odpowiedzi na krytyke. W skardze podniesiono, ze
zgodnie ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego (uchwata siedmiu se-
dziéw SN z dnia 19 sierpnia 1987 r. - lll AZP 2/87) brak odpowiedzi
na krytyke prasowag, mimo uptywu miesiecznego terminu od przeka-
zania jej adresatowi z zadaniem ustosunkowania sie, jest réwno-
znaczny z odmowag udzielenia informacji, na ktérg (po wyczerpaniu
trybu przewidzianego w art. 37 Kpa) przystuguje skarga do Naczelne-
go Sadu Administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny w listopadzie 1993 r. odrzucit oma-
wiang skarge powotujgc sie m.in. na uchwate petnego skitadu sedziow
SN z dnia 5 maja 1992 r. Uchwala ta stwierdza, ze przepisy prawne
powinny by¢ interpretowane tylko w Swietle obowigzujgcych formal-
nie ustaw, a takze w zgodzie z systemem wartosci dzis obowigzujg-
cych. Zdaniem NSA ,wobec braku cenzury i wolnosci prasy inna jest
obecnie rola prasy, a takze inaczej nalezy podchodzi¢ do krytyki pra-
sowej (...). Sformutowany system udzielania odpowiedzi na krytyke
prasowg, niezaleznie od tego, jaki jest jej charakter, cel, zakres
1tres¢, nie moze by¢ dalej w tym aspekcie kontynuowany”. Zdaniem
NSA nie przystuguje skarga do NSA na brak odpowiedzi na krytyke
prasowa, o ktérej mowa w art. 6 ust. 2 i 3 Prawa prasowego.

W ocenie RPO postanowienie NSA oznacza przyznanie prawa orga-
nowi panstwowemu do odmowy reakcji na krytyke prasowa, co sta-
nowi¢ moze o pozbawieniu istotnych gwarancji realizacji prawa oby-
wateli do informacji - sprawa jest obecnie badana pod tym katem
przez Rzecznika.

Z podobng, cho¢ mniej zaawansowang pod wzgledem postepowa-
nia, sytuacjg RPO zetknat sie w sprawie RPO/139432/93/1. W jed-
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nym z tygodnikéw zawarty zostat pod adresem Krajowej Rady ds. Ra-
diofonii i Telewizji zarzut cenzurowania programow telewizyjnych. Mi-
mo uptywu miesiecznego terminu Rada nie ustosunkowata sie do tej
krytyki. W styczniu 1994 r. Rzecznik wystgpit do Przewodniczgcego
Rady proszac o informacje o stosunku Rady do postawionych zarzu-
téw stosowania cenzury i innych naruszen prawa (naruszenia zasady
rozdziatu kosciota od paristwa). RPO podkreslit, iz sprawa dotyczy re-
alizacji obywatelskiego prawa do informacji oraz wolnosci stowa
i swobody twoérczej.

Wolnos¢ prasy w powaznym stopniu warunkuje realizacje prawa do
informacji. Z kolei istotnym elementem wolnosci prasy jest ochrona
zrédet informacji i ochrona tajemnicy zawodowej dziennikarza. Z tych
wzgledow RPO bacznie obserwuje przebieg postepowania sadowego
w sprawie krakowskiej dziennikarki, ktéra prokuratura oskarzyla
O utrudnianie Sledztwa w sprawie kradziezy samochodéw, zarzucajac
jej, iz nie ujawnita informatoréw i nie pomogta w prowadzonym docho-
dzeniu. Dopdki postepowanie w sprawie toczy sie, Rzecznik nie moze -
bez narazenia sie na zarzut ingerowania w decyzje niezawistego sadu -
podejmowac zadnych srodkéw dziatania. Nie wyklucza jednak mozli-
wosci podjecia problemu po prawomocnym zakonczeniu sprawy.

W ocenie RPO niektore redakcje gazet i czasopism réwniez nie za-
wsze przestrzegajg prawa prasowego. Niepokoj Rzecznika budzag - mi-
mo pewnej poprawy w tym zakresie - fakty unikania lub wrecz odméw
publikacji sprostowan. Niezaleznie od problemu ochrony doébr osobi-
stych, ktéry czesto wystepuje w tego typu sprawach - jest to réwniez
naruszenie prawa do informacji, ktére czasami wydaje sie by¢ trakto-
wane przez dziennikarzy jako prawo wytgcznie im przystugujace.

Sprawa RP0O/141255/93/1 jest przykladem, dos$¢ charakterystycz-
nym jak mozna sadzi¢, subiektywnego rozumienia wolnosci stowa
1 wyrazania pogladéw. W jednym z dziennikéw katolickich zamie-
szczony zostat apel - protest kilkunastu proboszczéw i wikariuszy
jednej z diecezji przeciwko poselskiemu wnioskowi do Trybunatu
Konstytucyjnego ,w sprawie normatywnosci zapisu o przestrzeganiu
wartosci chrzescijanskich w Polskim Radiu i Telewizji Polskiej”. Auto-
rzy apelu zamiast merytorycznej dyskusji skierowali na wnioskodaw-
cow atak personalny, uzywajac szeregu obraziiwych i ponizajgcych
sformutowan.

Rzecznik wystapit w tej sprawie (28 grudnia 1993 r.) do Sekreta-
riatu Episkopatu Polski zwracajac uwage, iz ,nikt w panstwie nie ma
prawa kwestionowa¢ kompetencji postéw do kierowania do TK wnio-
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skéw o stwierdzenie niezgodnosci z ustawa zasadniczga wszelkich
ustaw, ktére sg ich zdaniem sprzeczne z Konstytucja i atakowac re-
prezentantéw Rzeczypospolitej za korzystanie z ich ustawowych
uprawnien (...) Kosciot ma bezdyskusyjne, niewzruszalne prawo do
publicznego wypowiadania sie w sprawie miejsca wartosci chrzesci-
janskich w zyciu narodu polskiego i przytaczania argumentéw na
rzecz utrwalania tych wartoéci w paristwowych aktach prawnych. Ale
postom wolno tez mie¢ na temat normatywnosci zapisu o wartosciach
chrzescijanskich inne zdanie, z ktorym duchowni wszelkich wyznan
moga polemizowaé, postugujac sie rzeczowymi argumentami, a nie
inwektywami”. W zakohczeniu pisma do Sekretariatu Episkopatu
RPO oswiadczyt, iz ,,z rbwng stanowczoscig, z jakg opowiada sie nieu-
stannie za tolerancjg wobec wszelkich uznanych w Polsce mniejszo-
sci, wystepowac bedzie z bezkompromisowa obrong tych, ktérzy za
swa wiare w chrzescijanskie wartosci spotyka¢ sie bedg w swym zy-
ciu z jakimikolwiek przykrosciami”.

W odpowiedzi na wystgpienie Sekretarz Generalny Konferencji Epi-
skopatu Polski ustosunkowat sie wylgcznie do wskazanego passusu
pisma RPO ,przyjmujac z zadowoleniem zapewnienie Rzecznika Praw
Obywatelskich”.

Redakcja dziennika, ktéry opublikowat apel-protest, nie opubliko-
wata pisma Biura RPO ani odpowiedzi Sekretariatu Episkopatu.

E. Wolnos¢ zgromadzen i manifestacji

Na tle sytuacji, jaka powstata w zwigzku z przygotowaniami i prze-
biegiem zgromadzenia na Placu Zamkowym w Warszawie w dniu 4
czerwca 1993 r. - Rzecznik skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosek z dnia 16 lipca 1993 r. (RPO/127990/93/1) o ustalenie po-
wszechnie obowigzujgcej wyktadni nastepujacych przepiséw:

- art. 2 i 8 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o0 zgromadzeniach,
przez okre$lenie: czy organ gminy moze tylko przyja¢ do wiado-
mosci fakt organizowania zgromadzenia przez okreslone osoby,
w okreslonym miejscu i czasie lub tez zakaza¢ zgromadzenia pu-
blicznego, gdy zachodza okolicznosci przewidziane w art. 8 tejze
ustawy, czy tez moze okresli¢ inne miejsce i czas zgromadzenia;

- art. 54 Prawa o ruchu drogowym z dnia 1 lutego 1983r. z p6-
Zniejszymi zmianami, przez okreslenie: czy organ administracji -
wojewoda - wiasciwy wedtug miejsca, w ktéorym rozpoczyna sie
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zgromadzenie - w wydanej decyzji na podstawie art. 54 ustawy
w zwigzku z art. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo 0 zgro-
madzeniach, odmawiajac wydania zezwolenia na gromadzenie
w okreslonym miejscu, czasie i przemarsz dang trasa, moze
okresli¢ inne miejsce zgromadzenia, czas i inng trase przemarszu
w sytuacji, kiedy organ gminy nie zakazat zgromadzenia;

- art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, przez
okreslenie: czy policja moze, zgodnie z powyzszym przepisem,
w sytuacji kiedy legalne zgromadzenie nie zostato rozwigzane
przez przewodniczgcego ani tez przedstawiciela organu gminy,
zazadac¢ rozejscia sie, a nastepnie stosowac Srodki przewidziane
w cytowanej ustawie (art. 16).

Rzecznik podkre$lajac w uzasadnieniu fundamentalny charakter
prawa do pokojowego zgromadzania sie ijego podstawy konstytucyj-
ne oraz prawno-miedzynarodowe (art. 9 i 11 Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Czitowieka i Podstawowych Wolnosci) wyrazit poglad,
ze ,obywatelskie prawo do zgromadzen obejmuje nie tylko uprawnie-
nie do podjecia decyzji o zorganizowaniu zbiorowego aktu woli (prote-
stu, poparcia itp.), ale takze prawo swobodnego wyboru miejsca
1czasu zgromadzenia”. Opowiedziat sie wiec za negatywng odpowie-
dzig na druga czes¢ pytania i wniosku.

W sprawie wyktadni art. 54 Prawa o ruchu drogowym RPO wyrazit
poglad, iz ,réwniez i ten przepis nie moze by¢ rozumiany w ten spo-
s6b, Ze organ administracyjny, zamiast zakaza¢ zgromadzenia w pla-
nowanym czasie i miejscu, moze wskaza¢ inne miejsce, czas zgroma-
dzenia i trase przejscia”.

W kwestii trzeciej Rzecznik opowiedzial sie za dopuszczalnosciag
samodzielnego wkroczenia policji. ,Policja nie moze czeka¢ na rozwia-
zanie zgromadzenia przez jego przewodniczgcego lub organ gminy,
gdy przebieg zgromadzenia popada w kolizje z porzadkiem publicz-
nym, zagraza lub wprost narusza przepisy prawa o0 zgromadzeniach,
ustaw karnych itd., a wspomniane podmioty wzbraniajg sie zgroma-
dzenie to rozwigza¢ lub zachowuja sie opieszale, a sytuacja staje sie
grozna. Wydaje sie, ze policja majgc na uwadze cel i zadania, jakie
ma z mocy ustawy wykonywac, nie moze pozosta¢ wtedy bierna”.

Sprawa zostata przyjeta przez TK do rozpoznania, za$ Minister Spra-
wiedliwosci - Prokurator Generalny w stanowisku przekazanym TK 9
wrzesnia 1993 r. podzielit stanowisko RPO we wszystkich punktach.
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F. Prawo do zrzeszania sie

Ograniczenia prawa do zrzeszania sie wystepowaly w praktyce
RPO incydentalnie i nie byly to naruszenia wynikajace z dziatan
organdw administracji, lecz z niewtasciwych regulacji statuto-
wych lub uchwat organizacyjnych.

W sprawie RPO/101668/92/1 zainteresowany kwestionowat wpro-
wadzenie do statutu Zwigzku Legionistéw Polskich im. J. Pitsudskie-
go w Krakowie przepisu zabraniajgcego cztonkom zrzeszania sie w in-
nych stowarzyszeniach ,majgacych w swej nazwie imie Marszatka Jo6-
zefa Pitsudskiego”.

Rzecznik podjat sprawe i zwrécit sie o zbadanie jej do Dyrektora
Wydziatu Spraw Spotecznych Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie
i w przypadku, gdyby podane fakty znalazty potwierdzenie w rze-
czywistosci - o rozwazenie mozliwosci zastosowania $rodka przewi-
dzianego w art. 28 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o sto-
warzyszeniach. Zdaniem Rzecznika tego rodzaju przepis godzitby
w obowigzujgcy porzadek prawny, bowiem zrzeszanie sie jest kon-
stytucyjnym prawem obywateli. Prawo zrzeszania sie w stowarzy-
szeniach moze podlega¢ ograniczeniom przewidzianym jedynie
przez ustawe, ograniczenie wiec powyzszej zasady nie moze by¢ za-
warte w statucie.

Z odpowiedzi przekazanej przez Dyrektora Wydziatu Spraw Spo-
tecznych wynika, ze w dniu 5 stycznia 1993 r. wystgpit on do Sgdu
Wojewodzkiego w Krakowie o uchylenie uchwatly Walnego Zjazdu
Zwiazku i bedacych jej konsekwencjg zmian w statucie.

Przyktadem ograniczenia prawa do zrzeszania sie przez rygory-
styczne okreslenie warunkéw kandydowania w wyborach i prowadze-
nia kampanii wyborczej jest takze sprawa RPO/131213/93/1 (omo-
wiona w pkt. I.H. dotyczacym przestrzegania praw wyborczych).

G. Prawo do prywatnosci

W Kilku sprawach RPO stwierdzit naruszenie prawa do prywatno-
sci w powigzaniu z niedostatecznym instytucjonalnym zabezpie-
czeniem tajemnicy lekarskiej (zapewnionej w ustawie o zaktadach
opieki zdrowotnej).

Sytuacje takie mialy miejsce w wyniku nakazu umieszczania na
druku zwolnienia z pracy z powodu choroby (L-4) numeru statystycz-
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nego choroby (RPO/125591/93/1), a takze na skutek przekazywania
czesci dokumentacji medycznej do opracowania w formie banku da-
nych do celéw ewidencyjnych i statystycznych /RPO/129338/93/1/.
Wpisywanie numeru statystycznego choroby Ministerstwo Zdrowia
i Opieki Spotecznej uznato za konieczne ze wzgledu na rozliczenia
ZUS, dla ktérego ten dokument jest podstawowy.

W dwoéch sprawach rozpatrywany byt problem dopuszczalnosci
przekazywania ze statkéw znajdujacych sie poza macierzystym
portem poufnych informacji, dotyczacych zachowania sie cziton-
kéw zatogi, mogacego wskazywa¢ na objawy choroby psychicznej
/RPO/123164/93/1, RPO/ 127492/93/1/. Po uzyskaniu opinii spe-
cjalistow RPO uznat, ze szczegblne warunki pracy na morzu uzasa-
dniajg w tym wypadku ograniczenia prawa osoby do zachowania taje-
mnicy na rzecz ochrony zycia i zdrowia innych osob.

W ostatnich tygodniach RPO otrzymuje sygnaty mogace wskazywaé
na naruszenia prawa do prywatnosci w trakcie tzw. spotkan (widzen)
intymnych w zakfadach karnych (RPO/142772/94/VIIl). Pozytywnie
oceniajgc inicjatywe wprowadzenia tego rodzaju spotkann skazanych
z osobami bliskimi, RPO uwaza, iz administracja zaktadéw karnych
powinna je organizowac¢ w sposob chronigcy godnos¢ i prywatnos¢ za-
interesowanych. Otrzymane skargi wskazywa¢ moga, iz tak nie jest
(dtugie oczekiwanie na spotkanie, komentarze Stuzby Wieziennej, pod-
gladanie). Sprawy te sg badane przez Rzecznika, ktory - w przypadku
potwierdzenia sie zarzutow - podejmie odpowiednie dziatania.

Z odwrotng poniekad sytuacja: “nadmierng” ochrong prawa do pry-
watnosci, a w istocie bezpodstawnym natozeniem obowigzku utrzy-
mywania w tajemnicy przez samych zainteresowanych danych
ich dotyczacych Rzecznik zetknat sie w sprawie RPO/114868/93/1.

Jeden z mieszkancow L. zwrécit sie do Rzecznika informujac, ze
pracownikom Urzedu Miasta L. wreczono formularz, w ktérym zobo-
wigzano ich pod rygorem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej do zacho-
wania w tajemnicy wysokos$ci ich wynagrodzenia i innych Swiadczen
ze stosunku pracy. Obowiazek ten, zgodnie z postanowieniem Prezy-
denta Miasta L. z dnia 21 grudnia 1992 r., zostal zamieszczony
w ustalonym regulaminie pracy.

Rzecznik podjat sprawe i wystapit do Prezydenta Miasta L. z pros-
bg o zajecie stanowiska, a w szczeg6lnosci 0 rozwazenie usuniecia
z regulaminu tego zapisu jako pozbawionego podstawy prawnej.

W udzielonej odpowiedzi Prezydent Miasta podtrzymat swoje do-
tychczasowe stanowisko. Zdaniem Prezydenta zobowigzanie pracow-
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nika samorzadowego do zachowania w tajemnicy wysokosci zarob-
kow, jakie uzyskuje w Urzedzie nie narusza zadnej normy prawnej.
Dlatego nie mozna tego zobowiazania uzna¢ za bezprawne. Zobowig-
zanie to, jak wskazywal adresat, nie obowigzuje bezwzglednie. Nie
moze ono przeciez naruszac¢ przepiséw powszechnie obowigzujacych,
np. tych, ktére nakazujg pracownikom podawa¢ wysokos$¢ swoich za-
robkéw odpowiednim instytucjom. Jezeli obowigzek ten nie jest nie-
zgodny z prawem, to dopuszczalne jest stosowanie kary za jego nie-
przestrzeganie.

Udzielona odpowiedz, zdaniem RPO, nie wyjasniala zasygnalizowa-
nych watpliwosci i wystgpiono z prosbg o zajecie stanowiska do Dy-
rektora Generalnego Urzedu Rady Ministrow, ktéry podzielit stanowi-
sko Rzecznika, iz zapis taki jest pozbawiony podstawy prawnej, a jed-
nocze$nie zasugerowat Prezydentowi Miasta L. ponowne rozwazenie
kwestionowanego zapisu. W pazdzierniku 1993 r. Prezydent Miasta
L. poinformowat Rzecznika, iz postanowieniem z dnia 27 listopada
1993 r. uchylit zapis w regulaminie pracy Urzedu Miasta L., dotyczg-
cy skitadania przez pracownikéw samorzadowych oswiadczen o za-
chowaniu tajemnicy w zakresie wysokosci wynagrodzenia i innych
Swiadczen wynikajacych ze stosunku pracy.

H. Prawa wyborcze

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptyneto w okresie kampanii
wyborczej do parlamentu kilkadziesiat listow zbiorowych i indywidual-
nych od przedstawicieli organizacji politycznych, zwigzkowych i os6b
prywatnych, ktérych autorzy zwracali sie z prosbami o opinie, o wyja-
Snienia zapiséw zawartych w ordynacji wyborczej do Sejmu i o rozne-
go rodzaju interwencje, np. o spowodowanie nieograniczania swobody
w wykonywaniu praw wyborczych, w prowadzeniu kampanii wybor-
czej (RPO/128777/93/1, RPO/131751/93/1, RPO/126062/93/1),
o ,skierowanie do Trybunatu Konstytucyjnego sprzeciwu wobec prze-
prowadzania wyboréw poza granicami Ojczyzny” (RPO/130850/93/1),
w sprawie odmowy przyjecia zgloszenia kandydata na senatora
(RPO/130748/93/1), o opinie w przedmiocie zgodnosci ordynacji wybor-
czej do Sejmu z Konstytucjg RP oraz Europejska Konwencjg o Ochronie
Praw Czitowieka i Podstawowych Wolnosci (RPO/132638/93/1), o inter-
wencje w sprawie wpisu do rejestru wyborcow, w sprawie prowadzenia
kampanii wyborczej przez pracownikéw urzedéw administracji panstwo-
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wej, funkcjonariuszy stuzb  mundurowych oraz prokuratoréw
(RPO/130512/93/1 i RPO/131085/93/1), wreszcie - 0 zakwestionowanie
ordynacji wyborczej w catosci (RPO/128777/93/1).

Wszystkich autoréw listéw informowano o tresci przepiséw pra-
wnych dotyczacych tej problematyki i o uprawnieniach wyborcow,
Zz wyjasnieniem, ze sprawy te nie nalezg do kompetencji RPO, ktory
podobnie jak inni ombudsmani na Swiecie nie ksztattuje polityki, ani
sie do niej nie miesza. Odpowiadajac na kazdy list rozwazono potrze-
be przekazania go wlasciwym organom w celu usuniecia przyczyn
utrudniajacych kampanie wyborczg. Réwnoczesnie informowano, ze
niezaleznie od tego, czy ordynacja wyborcza moze budzi¢ watpliwosci,
czy tez uregulowania jej uzna¢ mozna za prawidtowe, to w sytuacji
przerwania pracy parlamentu nie ma mozliwosci skutecznego jej za-
kwestionowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Zgodnie bowiem
z ustawg o Trybunale Konstytucyjnym ostateczng decyzje o niezgod-
nosci aktu ustawodawczego z Konstytucjg podejmuje nie Trybunat
lecz Sejm.

W sprawie (RPO/130520/92/1) skargi wiezniéw, dotyczacej unie-
mozliwienia im prowadzenia kampanii wyborczej na terenie zakita-
dow karnych, Rzecznik w dniu 17 sierpnia 1993 r. zwrécit sie o zaje-
cie stanowiska do Przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej.
Z otrzymanej odpowiedzi (z dnia 23 sierpnia 1993 r.) wynikato, ze
problem ten jest Komisji znany i PKW na posiedzeniu w dniu 13
sierpnia 1993 r., po analizie dokumentow uznata, ze tak daleko idgce
ograniczenia w prowadzeniu kampanii wyborczej w zaktadach kar-
nych i aresztach S$ledczych nie znajdujg nalezytego umocowania
w Swietle przepisow ordynacji wyborczej do Sejmu RP. W tej sytuacji
Komisja Wyborcza skierowata do Ministra Sprawiedliwosci stosowne
wystgpienie. Rzecznik Praw Obywatelskich podzielajgc stanowisko
Komisji Wyborczej w swoim wystgpieniu do Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 30 sierpnia 1993 r. poinformowat, ze oczekuje pilnych dziatan
umozliwiajacych realizacje uprawnien wyborczych. Podkreslit, ze nie-
uwzglednienie stanowiska Panstwowej Komisji Wyborczej spowodo-
waé moze zarzuty utrudniania kampanii wyborczej. Z otrzymanej od
Ministra Sprawiedliwosci odpowiedzi (z dnia 4 wrzeSnia 1993 r.) wy-
nikato, Ze w ramach przewidzianych rozkladem dnia zaje¢ kultural-
no-oswiatowych tymczasowo aresztowani i skazani moga ogladac
wszelkie programy wyborcze, nadawane w tym czasie w radiu i tele-
wizji publicznej. Ponadto zdecydowana wiekszo$¢ skazanych przeby-
wa w celach, w ktoérych jest telewizor bedacy wlasnoscig jednego ze
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wspoétosadzonych i moze oglada¢ programy wg wlasnego uznania.
Ograniczenia dotyczg wylgcznie kolportowania na terenie jednostek
organizacyjnych wieziennictwa ulotek wyborczych.

Cenzurowanie natomiast ich tresci i na tej podstawie dopuszczanie
niektdrych z nich moze by¢ odebrane jako faworyzowanie okres$lo-
nych komitetéw wyborczych.

W sprawie RPO/131213/93/1 - Rzecznik otrzymat list z prosba
O zajecie stanowiska co do zgodnosci z Konstytucjg RP i aktami
nizszego rzedu uchwaty Komisji Krajowej nr 321/93 w sprawie
dziataczy NSZZ ,,Solidarnos¢” kandydujacych w wyborach parla-
mentarnych z innych list niz lista ,,Solidarnosci”. Zgodnie ze
wskazang uchwatg wszystkie struktury zwigzku zobowigzane zostaty
do podjecia dziatann statutowych - z wykluczeniem wigcznie - wobec
cztonkéw zwigzku petnigcych funkcje, ktérzy podejma dziatania na
szkode listy NSZZ ,Solidarnos¢”, a w szczeg6lnosci bedg kandydowac
z innych list wyborczych lub podejmag prace w innych sztabach wy-
borczych. Rzecznik zwrdcit sie w dniu 3 wrzesnia 1993 r. do Przewo-
dniczacego Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarnos¢” o ustosunkowanie
sie do zarzutéw z podkresleniem, ze nie zamierza ingerowa¢ w decy-
zje whkadz zwigzku, bowiem naruszatoby to ich niezaleznos¢ i zasade
kolegialnosci. Zdaniem RPO kwestionowana uchwata nie naruszata
przepiséw w zakresie prawa wyborczego. Interesowata ona Rzecznika
z punktu widzenia statutowych podstaw jej podjecia oraz dlaczego
odnosita sie wytacznie do czionkdéw zwigzku petnigcych w nim okre-
Slone funkcje.

Rzecznik wyrazit poglad, ze przepisy statutu okreslajace prawa
lobowigzki cztonkdéw zwigzku nie zabraniajg jego cztonkom przynalez-
nosci do organizacji politycznych badz tez innych - poza zwigzkami
zawodowymi - organizacji spotecznych. Nie zabraniajg takze uczestni-
czenia wzglednie prowadzenia dziatalnosci w tychze organizacjach.

Dotychczas Rzecznik Praw Obywatelskich nie otrzymat odpowiedzi
na swoje pismo.

Interwencja Rzecznika w sprawie RPO/130076/93/1 dotyczyta
udziatu w wyborach do Sejmu i Senatu zotnierzy petnigcych stuz-
be w Sitach Pokojowych ONZ. Wedtug uzyskanych przez Rzecznika
informacji, powstawaty powazne watpliwosci co do mozliwosci skorzy-
stania przez wszystkich zotnierzy misji pokojowych z naleznego im
czynnego prawa wyborczego. Ponadto na podstawie osobistych obser-
wacji Rzecznika podczas wizytacji polskich jednostek w Chorwacji
i Kambodzy potwierdzata sie watpliwos¢, ze organizacja obwodow gto-
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sowania na bazie placéwek dyplomatycznych moze nie zabezpieczy¢
potrzeb w szczeg6lnych warunkach misji pokojowych.

W tej sytuacji Rzecznik wystgpit do Przewodniczacego Paristwowej
Komisji Wyborczej z prosba o opinie w sprawie oraz ewentualne pod-
jecie stosownych dziatan. W rezultacie dziatania RPO zarzadzeniem
Ministra Spraw Zagranicznych utworzone zostaly dodatkowe obwody
gltosowania.

I. Prawa wynikajace z ustawy o ewidencji ludnosci i dowo-
dach osobistych oraz z ustawy o aktach stanu cywilnego

a. Prawo do posiadania dowodu osobistego

Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrécit sie obywatel, opisujac
sytuacje osoby petnoletniej ubezwitasnowolnionej catkowicie i problem
jej prawa do posiadania dowodu osobistego. (RPO/129691/93/1).
W lipcu 1993 r., w momencie dokonywania obowigzku poswiadczenia
zmiany statlego miejsca zamieszkania w Biurze Ewidencji Ludnosci
i Dowodow Osobistych w W., dowodd osobisty petnoletniego i catkowi-
cie ubezwlasnowolnionego syna zainteresowanego zostat zabrany. Wy-
jasniono, ze syn dowdd posiada bezprawnie i ze zostanie on odestany
do miejsca wystawienia, tj. do P. Natomiast miejsce statego zamie-
szkania potwierdzono na skréconym odpisie aktu urodzenia. Innag na-
tomiast praktyke w tym wzgledzie zastosowal Wydziat Spraw Obywa-
telskich w P.; uznat bowiem, ze osoba petnoletnia, catkowicie ubez-
wilasnowolniona ma prawo posiadania dowodu osobistego i dowdd taki
wydat. Zabranie dowodu osobistego spowodowato jednoczes$nie utrate
prawa do bezptatnych przejazdéw przewodnika takiej osoby.

Rzecznik sprawe podjatl, wystepujac do Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych - Departamentu Spraw Obywatelskich.

Z odpowiedzi udzielonej przez adresata wynika, ze przepisy usta-
wy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach oso-
bistych nie przewiduja ograniczern w tym zakresie, a odmowa wyda-
nia dowodu osobistego osobie ubezwilasnowolnionej nie znajduje
oparcia w tych przepisach. Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy dowdd
osobisty jest dokumentem stwierdzajagcym tozsamo$¢ osoby oraz po-
Swiadczajagcym obywatelstwo polskie. Ustawa naktada obowigzek po-
siadania dowodu osobistego na osobe bedaca obywatelem polskim
i zamieszkalg w kraju od ukonczenia 18 roku zycia (art. 34 ust. 1).
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Zatem nie ma zadnych przeszkdd prawnych w otrzymaniu dowodu
osobistego przez osobe ubezwlasnowolniong catkowicie, jezeli jest
obywatelem polskim, stale zamieszkuje w kraju i posiada okreslony
ustawg wiek.

Wobec niejednolitej praktyki stosowanej przy wydawaniu dowoddéw
osobistych z trescig udzielonej Rzecznikowi odpowiedzi zostang zapo-
znane Wydzialy Spraw Obywatelskich Urzedéw Wojewddzkich.

b. Naruszenia praw obywateli spowodowane brakiem statego
zameldowania

Z doswiadczen Rzecznika wynika, ze okolicznos¢ braku zameldo-
wania na pobyt staly pod okreslonym adresem powodowata i nadal
powoduje negatywne dla obywatela skutki zaréwno w sferze prawa do
mieszkania jak i w innych dziedzinach zycia.

Juz w 1988 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit do naczel-
nych organéw parnstwowych z wnioskiem, iz nalezatoby koniecznie do-
stosowacé przepisy ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
do stusznych potrzeb obywateli i wskazat, ze dotychczasowe uregulo-
wania prawne w tym zakresie, ograniczaja prawa obywatela do rn.in.
pracy, ochrony zdrowia, nauki, prawo do otrzymania mieszkania
w miejscowosci, w ktorej nie jest zameldowany na state itp.

Whnioski Rzecznika zostaly wowczas podzielone przez adresatéw
wystgpienia jednakze, pomimo licznych zapowiedzi rychtych zmian
ustawodawczych, ustawa o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
nie zostata do chwili obecnej zmieniona.

Do Biura Rzecznika nadal naptywajg skargi wskazujace, iz ,,status
meldunkowy” ma istotny wpltyw na pozycje prawng zaintereso-
wanych, przede wszystkim w sferze prawa do mieszkania a takze
i w innych zasadniczych dziedzinach zycia.

| tak np. w sprawie RPO/119772/93/V do Rzecznika zwrécili sie
zainteresowani zamieszkali w S. piszagc m.in. o trudnosciach z uzy-
skaniem zatrudnienia z powodu braku zameldowania. Rzecznik wy-
stgpit do Prezydenta Miasta S. wskazujac, iz brak zameldowania na
pobyt staly nie moze narusza¢ konstytucyjnie zagwarantowanego
prawa do pracy. Podkreslit, ze zaden przepis nie stanowi, iz kazdy
obywatel obowigzany jest posiada¢ miejsce statego pobytu w rozumie-
niu przepisow meldunkowych. Rzecznik przypomniat takze, ze
w 1988 r. Minister Pracy i Polityki Socjalnej opublikowat komunikat
prasowy informujacy m.in. kierownikéw zaktadéw pracy i stuzby pra-
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cownicze, iz nie nalezy stwarza¢ osobom bez zameldowania trudnosci
w podejmowaniu pracy.

W wyniku podjetych dziatanh zainteresowani uzyskali mozliwos¢
ubiegania sie o otrzymanie zatrudnienia mimo braku zameldowania
na pobyt staly.

W nastepnej sprawie (RPO/133874/93/V) zainteresowany zwrocit
sie do Rzecznika z powodu odmowy wydania mu prawa jazdy przez
Wydziat Komunikacji w zwigzku wlasnie z brakiem zameldowania.
Rzecznik zwrdcit sie wéwczas do Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej z prosba o przedstawienie stanowiska w sprawie interpreta-
cji przepiséw ustawy - Prawo o ruchu drogowym, prowadzacej do
odmowy wydania prawa jazdy osobom nie zameldowanym na pobyt
staty wzglednie czasowy. Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
uznat, iz w przypadku gdy osoba fizyczna nie posiada miejsca zamie-
szkania ani pobytu w kraju, nalezy ustali¢ wiasciwos¢ organu admi-
nistracji do spraw zwigzanych z wydawaniem prawa jazdy w oparciu
0 przepis art. 21 § 1 pkt 1 lub 3 lub 8§ 2 Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Organ, ktérego wtasciwos¢ zostata ustalona w opar-
ciu o przedstawione przepisy nie moze odmoéwi¢ wydania prawa jazdy
ze wzgledu na brak zameldowania. Dopiero to stanowisko spowodo-
wato pozytywne zatatwienie sprawy zainteresowanego.

Inny obywatel zwrdcit sie do Rzecznika ze skarga dotyczacg odmo-
wy wydania mu dowodu osobistego takze z powodu braku zameldo-
wania na pobyt staty (RPO/130095/93/V). Rzecznik zwrdécit sie do
naczelnika Wydziatu Spraw Obywatelskich z prosba o udzielenie wy-
jasnien w tej sprawie. W odpowiedzi zostat poinformowany, ze dowdd
osobisty zostat wydany zainteresowanemu.

W zwiazku ze zmieniajgca sie obecnie sytuacja ekonomiczno-go-
spodarcza w kraju i rosnacym bezrobociem pojawiaja sie réwniez
skargi dotyczace odmowy przyznania zasitku dla bezrobotnych z po-
wodu braku zameldowania. Réwniez w takich sprawach Rzecznik
zwraca sie do whasciwego organu o wyjasnienia, podkreslajac za kaz-
dym razem, iz brak zameldowania na pobyt staty lub czasowy nie
moze w Swietle obowiazujacych przepiséw stanowi¢ samoistnej prze-
stanki odmowy przyznania zasitku.

Powotywane przyktady ilustrujg zatem koniecznos¢ zmian dostosowaw-
czych tzw. prawa meldunkowego, bowiem czesto sprawy proste, ale zara-
zem istotne dla obywateli, wymagajg dtugotrwatych zabiegdw i interwenc;ji
organéw nadrzednych, by mogty sie wreszcie pozytywnie zakoriczyc.
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c. Naruszenia praw obywatelskich z zakresu Prawa o aktach
stanu cywilnego

W sprawie RPO/104039/92/1, do Rzecznika Praw Obywatelskich
zwrocit sie zainteresowany, ktéry aktualnie przebywa w Zaktadzie Kar-
nym w W. Z nadestanych przez zainteresowanego listow i dokumentow
wynikato, ze Urzad Stanu Cywilnego w dniu 26 lipca 1990 r. sporzadzit
akt jego zgonu przyjmujac, iz zgon nastgpit 23 lipca 1990 r. Postepo-
wanie w tej sprawie prowadzita prokuratora rejonowa, w zwigzku z roz-
poznaniem przez matke zainteresowanego zwlok znajdujgcych sie
w Zakladzie Medycyny Sadowej. W rzeczywistosci byly to zwtoki zupet-
nie innej osoby. Zaréwno matka jak i zainteresowany podejmowali sta-
rania zmierzajace do wyjasnienia tej sprawy w prokuraturze, jednakze
dziatania ich okazaly sie bezskuteczne.

Rzecznik podjat sprawe i skierowat wystapienie do prokuratora
wojewoddzkiego. W przedstawionej sytuacji zachodzita bowiem ko-
nieczno$¢ uniewaznienia sporzgdzonego aktu zgonu (art. 30 prawa
0 aktach stanu cywilnego) poniewaz zostato w nim stwierdzone zda-
rzenie niezgodne z prawda. Z przekazanej Rzecznikowi przez Prokura-
ture Wojewddzka odpowiedzi wynika, ze po przeprowadzeniu postepo-
wania wyjasniajacego w dniu 6 stycznia 1993 r. prokuratura skiero-
wata do sadu rejonowego wniosek o uniewaznienie aktu zgonu.

W sprawie RPO/123615/93/1 w odpisy aktu urodzenia wpisano
rézne miejsca urodzenia, co powodowato liczne komplikacje i mogto
prowadzi¢ do koniecznosci wymiany wielu dokumentéw.

Rzecznik podjat sprawe i wystgpit do Departamentu Spraw Obywa-
telskich MSW w celu zajecia stanowiska. Problem ten reguluje § 12
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 14 lutego 1987
r. w sprawie zasad sporzadzania aktéw stanu cywilnego, prowadzenia
1kontroli ksigg stanu cywilnego, ich przechowywania oraz zabezpie-
czenia, ktoéry stanowi, ze “nazwe miejscowosci, w ktorej nastgpito
zdarzenie majgce wptyw na stan cywilny osoby i wymagajace zareje-
strowania, wpisuje sie do odpisu aktu stanu cywilnego w brzmieniu
aktualnie obowigzujacym, w razie zmiany nazwy miejscowosci adno-
tacje o tej zmianie wpisuje sie w akcie stanu cywilnego w formie
wzmianki dodatkowej. Zainteresowanemu przestano wlasciwy odpis
aktu urodzenia jego syna, bez narazania go na dodatkowe koszta.
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J. Sprawy obywatelstwa polskiego. Ochrona praw Polakéw
za granica

a. Przywrdécenie, uzyskanie i zrzeczenie sie obywatelstwa pol-
skiego

Rzecznik nie podejmowat dziatarn w sprawach dotyczacych przywro-
cenia obywatelstwa polskiego (RPO/125779/93/1, RPO/125703/93/1)
i jego uzyskania (RPO/126524/93/1). W sprawach tych zainteresowa-
nym udzielano informacji o wkasciwej procedurze ich zatatwiania.

Odnotowano takze sprawy, w ktérych zainteresowani prosili
0 informacje co do mozliwosci zrzeczenia sie obywatelstwa polskie-
go z roznych powodéw (RPO/126643/93/1, RPO/117730/93/1,
RPO/133105/93/1. RPO/128909/93/1, RPO/134933/93/1) - zainte-
resowanym udzielano pisemnych informacji, przy czym w celu do-
ktadnego zapoznania sie z interesujgcym ich zagadnieniem, podawa-
no obowigzujgce przepisy prawne i miejsce ich publikacji informujac,
ze ustawa nie zna instytucji ,zrzeczenia sie” obywatelstwa polskiego
jak i statusu ,bezpanstwowca”. Istnieje natomiast mozliwos¢ nabycia
obywatelstwa panstwa obcego po otrzymaniu zezwolenia wiasciwego
organu polskiego na zmiane obywatelstwa.

RPO wystepowat natomiast w sprawie luki w obowigzujgcych
przepisach w odniesieniu do mozliwosci uzyskania statusu repa-
trianta. Kwestia ta zostala omowiona w Ill czesSci sprawozdania
(pkt 3 B).

b. Ochrona praw Polakéw za granica

Rzecznik interweniowal Kilkakrotnie w sprawach obywateli pol-
skich, ktorzy popeknili przestepstwo za granica.

W sprawie RPO/127182/93/1 zarzuty nieudzielenia przez konsulat
polski stosownej pomocy oskarzonemu nie znalazty potwierdzenia.
Konsulat od poczatku zajmowat sie sprawa zatrzymanego i na bieza-
co informowat jego rodzine.

Roéwniez w sprawie RP0O/125868/93/1 zarzut ten nie znalazt po-
twierdzenia. Konsulat interweniowat w sprawie zatrzymanego w sadzie
1 miejscowej prokuraturze. Z dodatkowych informacji udzielonych
Rzecznikowi w terminie pézniejszym wynika, iz aresztowany obywatel
polski zostat uniewinniony od stawianych mu zarzutéw, przy czym jed-
noczesnie sad przyznat mu odszkodowanie za okres pobytu w areszcie.
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W sprawie RPO/109926/93/11 - obywatela polskiego skazanego
przez sad kanadyjski na dozywotnie wiezienie - RPO zwrdcit sie do
MSZ o udzielenie wszelkiej mozliwej pomocy prawnej skazanemu.

Rzecznik interweniowal takze w sprawach, w ktérych obywatele
zarzucali, iz niewlasciwie i nierzetelnie prowadzone sg postepowania
spadkowe po ich krewnych za granicg (RPO/124315/93/1,
RPO/124622/93/1, RPO/115993/93/1). Z odpowiedzi udzielonych
w tych sprawach przez Wydziat Spadkéw Departamentu Konsularne-
go i Wychodzstwa MSZ wynika, ze dtugotrwato$¢ prowadzonych po-
stepowan wynikata ze skomplikowanego charakteru spraw i wielosci
0s6b uprawnionych do spadku.

Odrebng sprawa, sygnalizowanga w poprzednim sprawozdaniu
i nadal pozostajaca w sferze uwagi RPO, jest kwestia przygotowania
form organizacyjno-prawnych umozliwiajgcych rozpoczecie akcji re-
patriacyjnej Polakéw pozostajacych na terenie b. ZSRR (przede wszy-
stkim w Kazachstanie).

RPO popart inicjatywe Sejmowej Komisji tacznosci z Polakami Za
Granica na rzecz przyspieszenia dziatan zmierzajagcych do utworzenia
polskich placéwek dyplomatycznych w Republice Kazachskiej. Zda-
niem RPO stuszne sg sugestie wyrazone w uchwale Senackiej Komisji
do Spraw Emigracji Polakéw Za Granica (z dnia 17 marca 1993 r.),
skierowanej do Rzadu RP:

- rozpatrzenie mozliwosci wydzielenia lub przygotowania odpowie-
dnich $Srodkéw oraz bazy materialnej dla migracji Polakéw z Ka-
zachstanu w razie powstania zagrozenia dla ich zycia lub zdro-
wia na terytorium panstwa zamieszkania,

-jak najszybszego uruchomienia przedstawicielstwa dyplomatycz-
nego RP w Atma-Acie oraz placowki konsularnej w Celinogradzie
badz w Kokczetawie. Brak takiej placéwki uniemozliwia w prak-
tyce ocene realnego potozenia Polakéw w Kazachstanie, przeka-
zanie $rodkéw na powotanie tych placowek z rezerwy budzetowej
panstwa,

- przyspieszenie prac nad traktatem dwustronnym z Kazachsta-
nem oraz konwencjg konsularng i innymi konwencjami uzupet-
niajacymi.

RPO skierowat w tej sprawie dwa wystgpienia: z 31 marca 1993 r.

- do Przewodniczacego Komisji tacznosci z Polakami Za Granicg iz 6
lipca 1993 r. - do Prezesa Rady Ministrow.
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2. Przestrzeganie praw i wolnosci obywatelskich w dzia-
taniach organéw wymiaru sprawiedliwosci, policji
i stuzb bezpieczenstwa publicznego

A. Charakterystyka wptywajacych spraw i generalne ten-
dencje

Liczba spraw, wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich, zwig-
zanych z funkcjonowaniem sadéw i prokuratury, utrzymuje sie na wy-
sokim poziomie. W dalszym ciggu dominujg prosby o rewizje nadzwy-
czajne karne, ale daje sie zauwazy¢ wzrost liczby présb o rewizje nad-
zwyczajne cywilne. Na podobnie wysokim poziomie utrzymuje sie liczba
skarg na dziatanie sadéw i prokuratury. Wystepowato nieco mniejsze
nasilenie pism dotyczacych dziatari policji. Zdecydowanie zmalata (co
mozna byto dostrzec juz w ubiegtym okresie) liczba skarg na dziatania
organdéw bezpieczeristwa w okresie PRL. Jednakze zaczynajg sie poja-
wiac listy zawierajace prosby o zajecie sie przez RPO sprawami S$mierci
osob bedacych w rekach stuzb bezpieczenstwa PRL i sg to prosby suge-
rujace, ze chodzi o dokonywane przez te stuzby zabdjstwa.

W odréznieniu natomiast do okresu poprzedniego RPO otrzymuje
wiecej spraw, ktore nie nadajg sie do podjecia i prowadzenia. Chodzi
tu gtéwnie - jesli pomina¢ prosby o rewizje nadzwyczajne, gdzie brak
bylo odméw Ministra Sprawiedliwosci - o skargi kwestionujace pra-
widtowos¢ dziatania organdéw procesowych (sadéw lub prokuratury,
czasem policji) w toku postepowania. Sa to przypadki, w ktoérych in-
gerencja RPO jest niemozliwa bez narazenia sie na zarzut naruszenia
niezawistosci sadu lub niezaleznosci organéw prokuratorskich.
W gtéwnej mierze skargi te dotyczyly zastosowania tymczasowego
aresztowania. Skargi w tej kategorii w przewazajacej liczbie zawieraty
krytyke dokonywanej przez sady lub prokuratoréw oceny gromadzo-
nych w toku postepowania karnego dowodow, ktora to ocena rodzita
jednoczesnie negatywne dla zainteresowanych skutki procesowe
w sferze stosowania srodkéw zapobiegawczych, kwalifikacji prawnej
czynéw zarzucanych badz przypisanych podejrzanym lub oskarzo-
nym. Takze i w te sprawy ingerencja RPO byla niemozliwa.

Adresatami wystgpien RPO dotyczacych funkcjonowania szeroko
rozumianego wymiaru sprawiedliwosci byli Minister Sprawiedliwosci
- Prokurator Generalny, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i (rza-
dziej) Sejm i Senat RP oraz Komenda Gtéwna Policji.
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Doswiadczenia wyniesione z praktyki tych kontaktéw nie daja pod-
stawy do formutowania zarzutéw niewlasciwego badz lekcewazacego
odnoszenia sie do wystgpien RPO. Wprawdzie poglady wyrazone w wy-
stgpieniach nie zawsze byly podzielane przez adresatéw, ale z nadsyta-
nych odpowiedzi wynikato, ze wysuwane postulaty bylty powaznie bra-
ne pod uwage i analizowane. W niektérych odpowiedziach mozna byto
dostrzec brak konsekwencji (np. w kwestii sugerowanych zmian usta-
wowych co do poddania kontroli sadowej decyzji prokuratora o ekstra-
dycji; z jednej strony uznano postulaty RPO za stuszne, z drugiej zas
odmdéwiono wystgpienia z odpowiednig inicjatywg ustawodawczg, pozo-
stawiajgc rozstrzygniecie tej kwestii przysztym kodyfikacjom karnym).

Nie mozna réwniez stawia¢ zarzutu nieterminowosci lub przewle-
ktosci w udzielaniu odpowiedzi, jakkolwiek zachodzita w niektérych
wypadkach potrzeba monitowania.

a. Funkcjonowanie sadoéw

W odniesieniu do oceny przestrzegania prawa w postepowaniu sg-
dowym podstawowym i najbardziej konkretnym materiatem sg wno-
szone przez RPO rewizje nadzwyczajne (zwlaszcza uwzglednione przez
Sad Najwyzszy) a w dalszej kolejnosci te skargi, ktére w nastepstwie
podejmowanych przez RPO czynnosci przyniosty konkretne rezultaty
w postaci np. zmiany w orzeczeniach sgdowych.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze ryzykowne byloby wycigganie sta-
nowczych i uogodlniajgcych wnioskéw co do poziomu orzecznictwa sa-
déw na podstawie uwzglednionych rewizji nadzwyczajnych, nawet je-
sli uchylane orzeczenia dotkniete bylty powaznymi wadami prawnymi
lub faktycznymi. Stosunkowo bowiem niewielka liczba wnoszonych
przez RPO rewizji nadzwyczajnych w stosunku do liczby rozpatrywa-
nych présb o ich wniesienie, a takze wydanych przez sady orzeczen,
pozostajgcych poza oceng RPO, na takie wnioski nie pozwalaja.

Wnoszone przez RPO rewizje nadzwyczajne nie pozwalajg na
formutowanie zarzutu naruszenia prawa do obrony lub srodkéw
odwotawczych.

Mozna bytoby natomiast w niektérych wypadkach stawiaé zarzuty
naruszenia prawa do sprawiedliwego wyroku, prawa do sadu, zasady
prawdy materialnej, czy zasady wykonania kary zgodnie z poczuciem
sprawiedliwosci spotecznej. O uchybieniach tych nalezy jednak mo-
wic jedynie na tle konkretnych spraw i dlatego przypadki te sg wyo-
drebnione w dalszej czesci sprawozdania.



114

Skargi na dziatanie sagdow pozwalajg natomiast sformutowaé bar-
dziej ogélny zarzut tyczacy przewlektosci postepowania sadowego
(tak w sprawach cywilnych jak i karnych). Dos¢ licznie wplywajace
w tej mierze skargi odnosza sie do przewlektosci postepowania sgdo-
wego w ogole, ale szczegélnie drastycznie zjawisko to wystepuje
w zwigzku z orzekanymi odszkodowaniami (przede wszystkim obser-
wuje sie je w postepowaniu okreslonym w ustawie z dnia 23 lutego
1993 r. 0 uznaniu za niewazne orzeczen wobec o0séb represjonowa-
nych za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego).
W tych wypadkach chodzi gtéwnie o znaczng zwloke w wyptacie zasa-
dzonych juz odszkodowan. Zagadnienie zwtoki w wyptacie odszkodo-
wan bylo przedmiotem wystgpienia RPO do Ministra Sprawiedliwosci
juz w ubiegltym roku, ale nie przyniosto oczekiwanych rezultatéw, zas
zwloke te Minister uzasadniat brakiem stosownych srodkéw finanso-
wych w budzecie panstwa i resortu.

W ocenie RPO duza liczba présb o rewizje nadzwyczajne,
w tym w sprawach w ktérych Minister Sprawiedliwosci - Prokurator
Generalny odmowit wniesienia rewizji, wigze sie z niedoskonatosciag
samej instytucji rewizji i szerzej - potrzebg zasadniczych zmian
w procedurze cywilnej i karnej. Problem ten sygnalizowany byt
w Il czeSci Sprawozdania.

b. Dziatania prokuratury

W ocenie dziatah prokuratury, podobnie jak w sprawach odnoszg-
cych sie do sadéw, trudno bytoby sformutowaé kategorycznie jedno-
znaczne wnioski uogdlniajace. Jest to w stosunku do prokuratury
tym trudniejsze (nawet jesli poming¢, Ze olbrzymia wiekszos¢ decyzji
prokuratorskich takze pozostaje poza mozliwoscig ich oceny przez
RPO), ze podejmowane przez RPO czynnosci interwencyjne trafiajg
przeciez do tego samego organu, jedynie do roznych jego szczebli hie-
rarchicznych. Ponadto RPO nie dysponuje takim srodkiem prawnym,
pozwalajagcym na podwazenie prawomocnych orzeczen prokurator-
skich, jakim moze postuzy¢ sie w wypadku prawomocnych orzeczen
sgdowych. Siltg rzeczy musi poprzesta¢ na materiatach podawanych
przez organy prokuratorskie, co w znaczacy spos6b ogranicza mozli-
wosci obiektywnej oceny przez RPO decyzji prokuratury.

Elementem niejako dodatkowo utrudniajagcym RPO kontrolowanie
prawomochie umorzonych przez prokuratora postepowan jest niezbyt
precyzyjna redakcja przepisu art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15
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lipca 1987 r. o RPO. O ile pkt 1 upowaznia RPO do zbadania kazdej
sprawy na miejscu, co upowaznia RPO do wgladu takze w akta proku-
ratorskie lub sgdowe w kazdym stadium postepowania, to nie jest ja-
sne, czy RPO jest uprawniony do zadania nadestania akt prokurator-
skich spraw prawomocnie umorzonych. Wprawdzie sa prokuratury,
ktére przysylaja akta na zyczenie RPO, ale sg tez takie, ktére tego
odmawiaja (np. prokuratury warszawskie). Wytania sie zatem potrzeba
precyzyjnego ustawowego uregulowania tej kwestii - niejasnos¢ co do
istnienia $rodka dziatania uniemozliwia bowiem Rzecznikowi rzeczywi-
stg kontrole przestrzegania bardzo istotnych praw obywatelskich.

Ze wzgledu na charakter wielu spraw RPO nie moze podejmowacé
dziatania, bez narazenia sie na zarzut ingerowania w kompetencje
niezaleznego organu procesowego. Do spraw tych nalezy stosowanie
srodkéw zapobiegawczych, zwlaszcza aresztu tymczasowego (poza
przypadkami przewlektosci)i zasadnos¢ kierowania aktow oskarzenia,
gdyz ta sfera dziatalnosci dotyczy postepowan w toku, a ponadto pod-
lega kontroli sgdowe;j.

Tam jednak gdzie istniejg mozliwosci, RPO podejmuje stosowne
dzialania dla usunigcia naruszen praw obywatelskich.

c. Dziatania policji

W kierowanych do RPO skargach dotyczgacych policji podnoszone
sg z reguly zarzuty brutalnego zachowania sie funkcjonariuszy tych
stuzb i bezprawnosci - w ocenie autoréw skarg - podejmowanych in-
terwencji. Mozna je zatem ocenia¢ w kategoriach naruszenia prawa
do nietykalnosci osobistej lub wrecz nietykalnosci cielesnej.

Poniewaz skargi z reguly zawieraly tres¢ nasuwajgcq podejrzenie
popetnienia przestepstwa, kierowano je do wihasciwych prokuratur
z sugestig rozwazenia wszczecia postepowania przygotowawczego. In-
terwencje RPO nie przynosity konkretnych rezultatéw, gdyz okazywa-
to sie, ze skargi byly w ocenie prokuratur - bezpodstawne, a podej-
mowane przez funkcjonariuszy policji dziatania (nawet przy uzyciu si-
ty fizycznej) byly uzasadnione.

Sprawy dotyczace dziatania policji pozwalaja na refleksje potwier-
dzajgce stusznos¢ postulatéw RPO (sformutowanych w wystgpieniu
do Marszatkéw Sejmu i Senatu) w kwestii potrzeby kontroli sagdowej
decyzji prokuratorskich i innego usytuowania prokuratury. Jak
juz bowiem zauwazono sprawy z tej kategorii z reguty koncza sie
umorzeniem postepowania. RPO nie ma podstawy do kwestionowania
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zasadnosci tych decyzji, ale tez nie dysponuje takim Srodkiem pra-
wnego nacisku, ktéry pozwalatby na weryfikacje orzeczen prokurator-
skich. Byloby zatem ze wszech miar pozgdane, aby decyzje prokura-
torskie poddawane byly kontroli sgdowej. Miatoby to niewatpliwie
wplyw na prawidtowos¢ dziatania stuzb bezpieczeristwa publicznego,
skoro pozostawatyby pod kontrolg niezawistego organu procesowego
w razie prowadzenia przeciwko nim postepowan karnych.

Konkretnymi sprawami, jakie znalazty sie w zainteresowaniu RPO
i staly sie przedmiotem jego dziatania byly: sprawa RPO/125193/93/11,
dotyczaca zajs¢ w czasie manifestacji politycznej na Placu Zamkowym
w Warszawie dnia 4 czerwca 1993 r. i sprawa RP0O/128206/93/11, do-
tyczaca akcji policji wobec oséb bezdomnych zamieszkujacych na
Dworcu Centralnym.

Sprawa zachowania sie zwartych oddziatéw policyjnych w czasie
zaj$¢ dnia 4 czerwca 1993 r. na Placu Zamkowym w Warszawie, jak
to wynika z informacji Prokuratora Wojewddzkiego w Warszawie
z dnia 28 listopada 1993 r. - jest obecnie jeszcze w stadium postepo-
wania przygotowawczego, w toku ktorego poddaje sie badaniom tak
zachowanie funkcjonariuszy policji, jak tez uczestnikéw demonstra-
cji. Pozostaja ponadto do rozstrzygniecia watpliwosci natury prawnej
przedstawione przez RPO w jego wniosku z dnia 16 lipca 1993 r.
skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego (oméwione w punkcie
I.LE. - dotyczacym wolnosci zgromadzen). Dziatanie policji musi by¢
wyjasnione w aspekcie dwoch niezmiernie istotnych zagadnien ze sfe-
ry praw obywatelskich: prawa do wolnosci zgromadzen i nietykalno-
Sci osobistej obywateli bioracych udziat w demonstracji - obu na tle
prawnego lub bezprawnego uzycia zwartych oddziatow policji.

W sprawie akcji policji na Dworcu Centralnym w Warszawie, RPO
w dniu 15 lipca 1993 r. zwrécit sie do Prokuratora Rejonowego dla
Dzielnicy Warszawa - Srédmiescie z pytaniem czy ijakie kroki proceso-
we zostaly podjete w zwigzku z licznymi doniesieniami prasowymi
o brutalnych akcjach policji wobec bezdomnych zamieszkujgcych na
dworcu. W odpowiedzi z dnia 10 sierpnia 1993 r. Prokurator Rejonowy
poinformowat, ze sprawy te znajdujg sie w gestii Prokuratury Wojewodz-
kiej w Warszawie. Prokurator Wojewddzki natomiast ostatnio (10 gru-
dnia 1993 r.) nadestat obszernag informacje o biegu 7 $ledztw w opisa-
nych sprawach. Czes$¢ z nich zostala juz prawomocnie umorzona. Sta-
boscig tej informacji jest brak oceny merytorycznej zasadnosci umorzen,
jakkolwiek brak krytycznych uwag w tym wzgledzie moze wskazywac, ze
Prokuratura Wojewddzka uwaza je za stuszne. Sprawa wymaga dalsze-



117

go wyjasnienia i uzyskania doktadniejszych informacji natury meryto-
rycznej, dotyczy ona bowiem bardzo istotnego prawa obywatelskiego -
do nietykalnosci osobistej , a przy tym odnosi sie do dziatania organu,
ktory ma szczeg6lny obowiazek chronienia bezpieczenstwa obywateli.

Brak wlasciwych dziatan prewencyjnych ze strony policji i proku-
ratury byt przyczyng wystgpienia Rzecznika do Ministra Sprawiedli-
wosci (RPO/129769/93/11 z dnia 6 sierpnia 1993 r.) w zwigzku
z doniesieniami prasowymi o aktach samowoli i gwattu na funkcjo-
nariuszach publicznych w Praszce i Swinoujséciu. Minister Sprawie-
dliwosci w odpowiedzi z dnia 19 sierpnia 1993 r. zapewnit, ze podej-
mie wszelkie starania aby zapobiec tego rodzaju gwattom i samowoli
- zwlaszcza ze strony ZZR ,Samoobrona”. Takim Srodkiem zapobie-
gawczym byt wniosek Prokuratora Wojewodzkiego w Warszawie
o stwierdzenie, ze Zjazd i Prezydium ZZR ,Samoobrona” prowadzag
dziatalno$¢ sprzeczng z Konstytucja wraz z wnioskiem o wyznacze-
nie tym organom terminu na dostosowanie swej dziatalnosci do obo-
wigzujacego prawa. Sad Wojewodzki w Warszawie postanowieniem
z dnia 8 kwietnia 1993 r. wniosek ten uwzglednit i wyznaczyt Radzie
Krajowej Zwigzku trzy miesieczny termin do uchylenia sprzecznych
z prawem uchwat zwiazku. Wtadze zwigzku ztozyly zazalenie na to
postanowienie.

B. Dziatania RPO na rzecz realizacji prawa do rzetelnego
sadu w postepowaniu prokuratorskim i sgdowym

a. Prawo do obrony

Jak podkreslono w uwagach ogélnych dotyczacych funkcjonowa-
nia wymiaru sprawiedliwosci, analiza spraw wptywajacych do RPO
pozwala stwierdzi¢, iz nie wystepowaty powazniejsze przypadki naru-
szenia prawa do obrony. Jednakze ze wzgledu na szczegélne znacze-
nie przestrzegania tego prawa dla realizacji zasady panstwa prawne-
go, co znalazto swdj wyraz takze w konstytucyjnym jego zapisie (art.
63 ust. 2 przepisow konstytucyjnych utrzymanych w mocy na pod-
stawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.)
nalezy zasygnalizowa¢ dwa stwierdzone przypadki.

W sprawie RPO/101807/93/11 skazany (z art. 208 Kk) bezskutecznie
ubiegat sie o taske. RPO po zbadaniu akt sprawy zwrdcit sie do Prokurato-
ra Generalnego z prosba o rozwazenie zastosowania art. 499 1 Kpk. Pro-
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kurator Generalny majgc na uwadze dobrg opinie sSrodowiskowg skazane-
go ijego sytuacje rodzinng wszczat postepowanie utaskawieniowe, zakon-
czone postanowieniem Prezydenta RP o utaskawieniu. W opinii RPO wcze-
Sniejsze zbadanie przez sad okolicznosci przemawiajacych na korzys¢ ska-
zanego mogtoby doprowadzi¢ do wczesniejszego utaskawienia.

Zagadnieniem z pozoru drobnym i o charakterze formalnym, ale
zdaniem RPO, mogacym rodzi¢ powazne konsekwencje w zakresie re-
alizacji prawa do obrony jest kwestia wyraznego okres$lenia statusu
obywatela w toczacym sie postepowaniu. Wiedza o tym warunkuje
odpowiednie przygotowanie sie do stawianych zarzutéw i przedsiebra-
ne $rodki obronne. W sprawie RP0O/116321/93/11 Rzecznik stwierdzit
nierespektowanie art. 114 Kpk polegajace na nieokresleniu w wezwa-
niach do stawienia sie¢ w prokuraturze charakteru, w jakim wzywana
osoba ma sie stawic.

W sprawie tej réwniez Biuro Interwencji Senatu RP skierowato wy-
stgpienie do | Zastepcy Prokuratora Generalnego. Réwnolegte w tym
wzgledzie wystgpienie RPO spowodowato przestanie pisma instrukcyj-
nego do wszystkich prokuratur wojewédzkich, w ktdiym zwrécono
uwage na wystepujace nieprawidtowosci i wyjasniono szereg watpli-
wosci zwigzanych z wyktadnig art. 114 Kpk.

W ostatnich dniach okresu sprawozdawczego RPO z urzedu inter-
weniowatl w sprawie opublikowanego w ,Gazecie Wyborczej” stanowi-
ska Naczelnego Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej Naczelnej
Rady Lekarskiej (RPO/139161/94/11). Rzecznik Odpowiedzialnosci
Zawodowej w zajetym stanowisku stwierdzit - w odniesieniu do emi-
towanej w ,Wiadomosciach” TVP wypowiedzi prof. D. na temat prze-
rywania cigzy - iz prof. D. dopuscit sie przekroczenia kilku zasad ety-
ki i deontologii lekarskiej oraz godnosci zawodu lekarza, a mianowi-
cie: 1) nielegalnego przerywania cigzy, 2) fatszowania dokumentacji
lekarskiej oraz 3) promowania przekraczania obowigzujacego prawa
i etyki lekarskiej. Do stwierdzenia tego Rzecznik Odpowiedzialnosci
Zawodowej dodat, ze ,nie majac wszystkich danych”, nie chce ko-
mentowac przyczyn tego ,bezprecedensowego wystgpienia”, ale kazde,
a zwihaszcza Swiadome przekroczenie zasad obowigzujacych lekarza,
podwaza zaufanie spoteczenstwa do etyki lekarskiej i godzi w autory-
tet samorzadu lekarskiego, a promowanie publiczne tego rodzaju za-
chowan stanowi niebezpieczny precedens pogardy dla prawa i kode-
ksu etyki lekarskiej w przysztosci.

RPO w wystgpieniu do Prezesa Naczelnej Rady Lekarskiej (z 12
stycznia 1994 r.) zwrécit uwage, Ze zgodnie z przepisami ustawy
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z dnia 17 maja 1989 r. o izbach lekarskich - rzecznicy odpowiedzial-
nosci zawodowej w postepowaniu dotyczacym odpowiedzialnosci za-
wodowej lekarzy petnig role oskarzycieli. Maja zatem prawo do sta-
wiania lekarzom w ramach ich odpowiedzialnosci zawodowej okre-
Slonych zarzutéw i popierania ich przed sadem zawodowym, ale nie
maja prawa ferowania na temat tych zarzutéw werdyktéw, gdyz to
stanowi wylgczny atrybut wiadzy sadowej. Formutowanie zarzutéw
takze musi odpowiada¢ okreslonym formom postepowania i miec
konkretne podstawy dowodowe. Nie mozna wiec postawi¢ lekarzowi
zarzutu, zwiaszcza publicznie, bez konkretnego wskazania, Kiedy,
gdzie i wobec jakiej osoby (pacjentki) miato to miejsce. Zdaniem RPO
~hiebezpiecznym precedensem moze by¢ nie tylko publiczne przyzna-
nie sie do dziatania niezgodnego z prawem, ale takze sprzeczne
z prawem publiczne ,ferowanie werdyktu” wobec osoby, ktdra nie zo-
stata nie tylko skazana przez uprawniony do tego organ, ale ktorej
nie postawiono jeszcze w trybie prawem przewidzianym, zadnego za-
rzutu”. W ocenie RPO Naczelny Rzecznik Odpowiedzialnosci Zawodo-
wej ,nie majac nie tylko ,wszystkich danych”, ale wlasciwie zadnych
podstawowych danych konkretnych, bez wyjasnienia sprawy, w po-
$piechu nie uzasadnionym okolicznosciami, arbitralnie stwierdzit, ze
prof. D. dopuécit sie naruszenia zasad etyki lekarskiej i godnosci za-
wodowej, popetniajac czyny sprzeczne z prawem. Jako Naczelny
Rzecznik Odpowiedzialno$ci Zawodowej przekroczyt w ten sposob za-
kres swych uprawnien”.
RPO czeka na stanowisko Prezesa NRL w tej sprawie.

b. Prawo do rozpoznania sprawy przez sad

Art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawo-
wych Wolnosci stanowi, iz ,kazdy ma prawo do stusznego i publicz-
nego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym czasie przez niezawisty
i bezstronny sad ustanowiony na mocy prawa, przy rozstrzyganiu
sporu co do jego praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym albo
0 zasadnosci wszelkiego oskarzenia skierowanego przeciwko niemu
w sprawie karnej”. Poszczegélne elementy tego przepisu skladajg sie
na tzw. prawo do sgdu. Wyjsciowym niejako warunkiem jego realiza-
cji jest okres$lenie prawa do rozpoznania przez sad spraw, w ktoé-
rych zapadajg decyzje organdéw pozasgdowych, czy tez w ktérych
zainteresowany nie ma statusu strony.
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Najistotniejsze zastrzezenia RPO budzi w tym zakresie brak sadowej
kontroli prokuratorskich orzeczen koriczacych postepowanie i zamy-
kajacych droge do wydania wyroku. Byla o tym mowa w Il czesci spra-
wozdania, podobniejak o braku sadowej kontroli decyzji o ekstradycji.

W sprawie RPO/113744/93/11 (rewizja nadzwyczajna ztozona
przez RPO 18 lutego 1993 r.) w uzasadnieniu postanowienia (Il KRN
47/93) Sad Najwyzszy wyrazit niezmiernie wazny poglad o obowigzku
i prawie sadu do badania podstaw orzeczenia prokuratorskiego
0 umorzeniu postepowania w przypadku orzekania srodkoéw zabezpie-
czajacych w postaci przepadku rzeczy.

Rowniez w kierunku zapewnienia drogi sadowej szto pytanie pra-
wne zadane przez Rzecznika Sgdowi Najwyzszemu (RPO/ 98276/93/11
z 24 lutego 1993 r.): ,,Czy wihasciciel lokalu w budynku wielomieszka-
niowym, administrowanym przez przedsiebiorstwo gospodarki mie-
szkaniowej, uzyskuje status pokrzywdzonego, jezeli zostaty zawyzone
w drodze przestepnego dziatania koszty remontu budynku?” Sad Naj-
wyzszy dnia 12 maja 1993 r. podjat uchwate, w ktérej stwierdzit, ze
~wihasciciel lokalu w budynku wielomieszkaniowym, administrowa-
nym przez przedsiebiorstwo gospodarki mieszkaniowej, uzyskuje sta-
tus pokrzywdzonego w postepowaniu karnym (art. 40 1 Kpk), ktérego
przedmiotem jest przestepne zawyzenie kosztéw remontu wowczas,
gdy koszty tego remontu moga go obcigzy¢ bezposrednio”.

Uchwata SN nie poszta w petlni po linii sugestii zawartych we
whniosku RPO, ale wprowadzita pewng jasnos¢ w tej materii.

W praktyce RPO skargi na naruszenie prawa do drogi sgdowej,
a w kazdym razie zwigzane z podejrzeniem takiego naruszenia, wy-
stepuja stosunkowo czesto w przypadkach prokuratorskich po-
stanowienn o odmowie wszczecia postepowania lub o umorzeniu
wszczetego postepowania. Wigzg sie one z zarzutami niedbatego, po-
wierzchownie prowadzonego postepowania, co dla RPO oznacza takze
naruszenie zasady prawdy materialnej w tej fazie postepowania. Jed-
nakze, jak zaznaczono w uwagach ogolnych (pkt 2. A.b.) RPO ma tu
ograniczone mozliwosci kontroli.

W sprawie RPO/97114/93/11 (wypadek drogowy, ktérego skutkiem
byly ciezkie uszkodzenia ciata) postanowieniem z dnia 11 grudnia
1991 r. Prokurator Rejonowy dla dzielnicy W.-K. umorzyt dochodze-
nie. Pismem z dnia 22 grudnia 1992 r. RPO zwrécit uwage na te
sprawe Departamentowi Prokuratury Ministerstwa Sprawiedliwosci,
postulujgc rozwazenie podjecia umorzonego dochodzenia w celu usta-
lenia sprawcy czynu, ktérym moégt by¢ cudzoziemiec. Zwrécono uwa-
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ge na powierzchownos$¢ dochodzenia jesli chodzi o sprawce wypadku
(mimo posiadania numeru rejestracyjnego pojazdu uczestniczgcego
w wypadku). Departament Prokuratury poinformowat w styczniu
1993 r., ze zlecit Prokuraturze Rejonowej podjecie dochodzenia. Jed-
nak postepowanie zostatlo ponownie umorzone (informacja Prokura-
tury Wojewoddzkiej w W. z dnia 13 paZdziernika 1993 r.). Prokurator
Wojewddzki jednoczesnie powiadomit, Ze podejmowane sg czynnosci
(za posrednictwem Interpolu) zmierzajagce do petnego wyjasnienia
okolicznosci wypadku i ustalenia jego sprawcy. Prokuratura oczekuje
odpowiednich informacji od Krajowego Biura Interpolu.

W sprawie RP0O/120859/93/11 - o pobicie przez funkcjonariuszy
policji - prokurator rejonowy odmowit wszczecia postepowania przy-
gotowawczego. W wyniku interwencji RPO Prokurator Wojewddzki
w L. uchylit to postanowienie. Sledztwo w sprawie trwa.

Roéwniez wypadku drogowego (ze skutkiem $miertelnym) dotyczyta
sprawa RPO/125512/93/11, w ktorej skarzaca kwestionowata stu-
szno$¢ decyzji prokuratorskiej umarzajgcej postepowanie. Pismem
z dnia 16 lipca 1993 r. RPO przekazat skarge Departamentowi Pro-
kuratury Ministerstwa Sprawiedliwosci, sugerujac potrzebe rozwaze-
nia zasadnosci podnoszonych zarzutéw. Skarge te Departament Pro-
kuratury przekazat Prokuratorowi Apelacyjnemu w B., ktory powia-
domit (13 wrzesnia 1993 r.), Ze polecit prokuratorowi rejonowemu
podjecie umorzonego dochodzenia.

Sprawa RPO/118493/93/11 jest przykladem wyjgtkowo powierz-
chownego potraktowania wnioskéw dowodowych os6b uprawnio-
nych. Gdy RPO zazgdat akt sprawy z Prokuratury Rejonowej w S. -
poinformowano go, ze byly one badane w Departamencie Prokuratu-
ry Ministerstwa Sprawiedliwosci i zostaly zwrécone bez nadania bie-
gu sprawie. Zdaniem RPO (przedstawionym po zbadaniu akt pod ka-
tem zasadnos$ci umorzenia postepowania) sprawa nie byta wiasciwie
prowadzona; nie ustosunkowano sie do postulatow i wnioskéw do-
wodowych skarzacych sie (rodzicéw zmartego syna). Prokuratura
Apelacyjna w W. podzielita krytyczne uwagi RPO i powiadomita, ze
zlecita Prokuratorowi Rejonowemu w P. przeprowadzenie czynnosci
uzupetniajgcych i podjecie decyzji w kwestii podjecia umorzonego
dochodzenia.
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c. Zasada prawdy materialnej - prawo do ,,stusznego rozpatrze-
nia sprawy przez sad™*

W praktyce RPO naruszenia zasady prawdy materialnej, czyli pra-
wa do ustalenia wszystkich istotnych okolicznosci sprawy zgodnie
z rzeczywistoscia, tgczyty sie zarbwno z naruszeniem prawa do sadu
(w szczegblnosci do Srodkéw odwotawczych) jak i prawa do obrony.

W rewizji RPO/116494/93/11 z 13 maja 1993 r. Rzecznik postawit
zarzut obrazy art. 11 pkt 6 Kpk w zw. z art. 299 1 pkt 1 oraz art.
391 § 3iart. 479 w zw. z art. 468 Kpk, polegajacej na umorzeniu po-
stepowania karnego z powodu przedawnienia karalnosci czynu bez
wyjasnienia wystepujacych watpliwosci co do popetlnienia przez
oskarzonego zarzucanego mu przestepstwa.

Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 1 wrzesnia 1993 r. uchylit
zaskarzone postanowienie i przekazal - zgodnie z wnioskiem rewizji
nadzwyczajnej - do ponownego rozpoznania sgdowi rejonowemu na
rozprawie. Z wyroku Sgadu Najwyzszego wylania sie niezmiernie waz-
na teza o pierwszenstwie zasady prawdy materialnej przed ujem-
ng przestanka procesows.

Naruszenie zasady prawdy materialnej zarzucit Rzecznik takze
w rewizji w sprawie RP0O/103024/93/11 (zastosowanie Srodka zabez-
pieczajacego w postaci umieszczenia w zamknietym zaktadzie leczni-
czym - sprawa nierozstrzygnieta), oraz w uwzglednionych przez Sad
Najwyzszy rewizjach cywilnych w sprawach RP0O/103909/93/11
i RPO/107296/93/11.

d. Prawo do sprawiedliwego wyroku

Najgtosniejszym przyktadem z tegorocznej praktyki Rzecznika jest
niewatpliwie zakoriczona po kilkuletniej batalii sprawa rehabilitacji
Jana H., cichociemnego skazanego na kare Smierci i czterech innych
0s6b skazanych w tym samym procesie na kary pozbawienia wolno-
Sci (RPO/70627/90/11). Rewizja nadzwyczajna RPO (z dnia 27 maja
1993 r.) zostata uwzgledniona i lzba Wojskowa SN (wyrokiem z dnia
29 czerwca - WRN 57/93) uniewinnita skazanych.

Prawo do sprawiedliwego wyroku zostato, w ocenie RPO, naruszone
m.in. przez niezastosowanie amnestii, mimo istnienia ku temu warun-
kéw (RPO/110965/92/11 - rewizja uwzgledniona), niestuszne zastoso-
wanie art. 60 § 1 Kk (popetnienie przestepstwa w warunkach recydywy),
co musiato mie¢ wptyw na wymiar kaiy (RPO/109935/92/11 - rewizja
uwzgledniona), skazanie za okreslone przestepstwo (z art. 309 § 1 Kk
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w zw. z art. 313 Kk) mimo braku znamion tego przestepstwa w czynie
oskarzonym (RPO/127610/93/11 - rewizja uwzgledniona).

Ciekawym przypadkiem naruszenia prawa do sprawiedliwego wyroku,
gdy nie mozna tu postawi¢ zarzutu nieprawidtowego dziatania sgdowi
orzekajgcemu, byta sprawa RPO/100111/93/1l. Skarzacy kwestionowat
postanowienie sadu wojskowego, ktdry na podstawie art. 5w zw. z art. 3
ust. 1 ustawy z dnia 21 lipca 1969 r. o amnestii umorzyt postepowanie
karne o zarzucane mu przestepstwa z art. 130 § 1 Kk WP i art. 21 usta-
wy z dnia 18 czerwca 1959 r., orzekajac jednoczesnie kare dodatkowa
degradacji. Okazalo sie, ze szkoda traktowana jako skutek zarzucanego
oskarzonemu przestepstwa uznana zostata przez wiasciwe wiadze woj-
skowe za niebyla. W tej sytuacji RPO zwrdcit sie do Naczelnego Prokura-
tora Wojskowego z sugestig wystgpienia z wnioskiem o wznowienie po-
stepowania ze wzgledu na te nowag okolicznos¢, ujawniong po wydaniu
prawomocnego orzeczenia. Wznowione postepowanie zostato umorzone
ze wzgledu na znikomy stopienh spotecznego niebezpieczenstwa czynu.

Kilkakrotnie Rzecznik stwierdzit naruszenie prawa do sprawiedli-
wego wyroku w sferze wymiaru kary.

Ewidentnym przyktadem moze tu by¢ orzeczenie niedopuszczalnej
w danym przypadku kary zastepczej pozbawienia wolnosci: w sprawie
RPO/113307/93/11 sad orzekt zastepcza kare pozbawienia wolnosci
przy orzeczeniu grzywny w wysokosci 700.000 zt, podczas gdy w da-
cie wyrokowania dopuszczalne byto orzeczenie kary zastepczej dopie-
ro po skazaniu na grzywne powyzej 2.500.000 zt. Skarga zostata
przekazana Sadowi Rejonowemu w t., ktéry uznajac jej stusznos¢ po-
stanowieniem z dnia 15 stycznia 1993 r. stwierdzit, ze orzeczona ka-
ra zastepcza nie podlega wykonaniu.

W sprawie RPO/125518/93/11 na skutek nieuwagi sadu i oczywi-
stej pomyiki pisarskiej skazanemu odmdéwiono wyroku tgcznego.

W sprawie RP0O/129277/93/11 skazanemu nie zaliczono tymczaso-
wego aresztowania ze sprawy, w ktérej zostal uniewinniony, na po-
czet kary pozbawienia wolnosci w sprawie, w ktorej zostat skazany,
mimo ze postepowania toczyly sie jednoczes$nie.

W aspekcie generalnym ochrona prawa do sprawiedliwego wymiaru
kaiy znalazta swdj wyraz w pytaniu prawnym skierowanym przez
Rzecznika do Sadu Najwyzszego (RPO/115505/93/11 z 23 wrzes$nia
1993 r.): czy na podstawie art. 365 Kpk podlega zaliczeniu na poczet
kaiy pozbawienia wolnosci okres tymczasowego aresztowania, odbyte-
go przez oskarzonego w sprawie o przestepstwo zagrozone karg pozba-
wienia wolnosci powyzej 1 roku w innej sprawie, w ktérej postepowa-
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nie toczylo sie réwnoczesnie, a zapadt w niej wyrok odstepujacy od
wymierzenia kary za przestepstwo zagrozone karag pozbawienia wolno-
sci do 1 roku, tj. za przestepstwo z ktérym wigze sie wyrazony w art.
217 Kpk zakaz stosowania w toku postepowania przygotowawczego
tymczasowego aresztowania wobec sprawcy o ustalonej tozsamosci.

Sad Najwyzszy uchwalg z dnia 22 grudnia 1993 r. udzielit odpo-
wiedzi zgodnej z sugestig zawartg we wniosku, tzn. ze okres takiego
tymczasowego aresztowania podlega zaliczeniu na poczet wymierzo-
nej kary pozbawienia wolno$ci orzeczonej w innej sprawie toczacej sie
réwnoczesnie.

e. Przewlekto$¢ postepowania

Powotany wczesniej art. 6 Europejskiej Konwencji mowi o prawie
do rozpatrzenia sprawy “w rozsadnym czasie". Jak sygnalizowano
w uwagach ogdllnych - praktyka RPO pozwala sformutowaé zarzut
0goélny czestej przewlektosci postepowania.

W przypadku postepowania przygotowawczego przykladem moze
tu by¢ sprawa RP0O/135853/93/1l1 (przedstawiona wlasciwemu pro-
kuratorowi wojewddzkiemu, ktory zgodzit sie ze stwierdzonymi uchy-
bieniami).

W odniesieniu do postepowan sadowych przewlektos¢ dotyczy po-
waznej czesci spraw o zasgdzenie i wyptate odszkodowan na podsta-
wie ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. 0 uznaniu za niewazne orzeczen
wydanych wobec o0séb represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz nie-
podlegtego bytu Panstwa Polskiego (np. RPO/118792/93/11,
RPO/131816/93/11, RPO/115689/93/11, RPO/114334/93/11). Rzecz-
nik, po zbadaniu spraw i stwierdzeniu zasadnosci skarg przekazuje je
w tego typu sprawach do Ministerstwa Sprawiedliwosci. Podejmowa-
nie dalszych czynnosci nie przybliza zalatwiania tych spraw. Jak to
bowiem wyjasnit Minister Sprawiedliwosci w odpowiedzi na wystgpie-
nie RPO jeszcze w 1992 r. - ze wzgledu na brak srodkéw w budzecie
panstwa i resortu wywigzywanie sie z zobowigzann wobec uprawnio-
nych nastepowa¢ musi sukcesywnie, w miare uzyskiwania srodkow.
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3. Samorzady: nieprawidtowosci w dziataniach, niebez-
pieczeAstwo naruszenia praw obywatelskich w wyni-
ku zbyt pospiesznej reformy administracji

A. O istotnym dla tego punktu problemie tworzenia przez
organy samorzgdowe prawa lokalnego, ktérego normy
sprzeczne sg z normami prawa stanowionego centralnie
byta mowa w czesci Ill Sprawozdania (pkt 3.A.)

B. Przejmowanie szkét przez samorzad terytorialny

W trakcie wizytacji w wojewddztwie kros$nieriskim Rzecznik stwier-
dzit, Ze powazne zaniepokojenie miejscowych wtadz budzi planowane od
1 stycznia 1994 r. przejecie szk6t podstawowych przez gminy. Ze wzgle-
du na rozmiar wydatkéw zwigzanych z utrzymaniem szkét i ich zadtuze-
niem rysowata sie obawa niemoznosci wyptaty poboréw dla nauczycieli,
jezeli subwencje nie bedag przyznane z odpowiednim wyprzedzeniem.

Wskazujgc na zasadnos¢ tych obaw RPO wystgpit 2 sierpnia 1993 r.
do Prezesa Rady Ministrow (RPO/128425/93/1). Na wystapienie to
otrzymat w dniu 27 pazdziernika 1993 r. odpowiedz od Dyrektora Ge-
neralnego URM przedstawiajgca dziatania podjete w zwigzku z prze-
kazywaniem instytucji oSwiatowych samorzgdowi terytorialnemu. Za-
sygnalizowano przygotowywanie projektu ustawy o finansowaniu
gminy, ktéry zawiera przepisy regulujgce w nowy sposob naliczanie
subwencji dla gmin, w tym takze ,subwencji osSwiatowej”’, a takze
znajdujacy sie na etapie konsultacji ze zwigzkami zawodowymi pro-
jekt ustawy o statusie zawodowym nauczyciela.

Jednakze na podstawie informacji naptywajacych z wielu regionéw
kraju (pochodzacych zaréwno ze sSrodowisk nauczycielskich, jak
i z samorzadéw gminnych, potwierdzonych w czasie rozméw odby-
tych przez Rzecznika Praw Obywatelskich z przedstawicielami admi-
nistracji i samorzadéw terenowych przy okazji jego pobytu w kilku
wojewodztwach) wynikato, ze dotrzymanie terminu 1 stycznia 1994 r.
(zakreslonego ustawag o systemie oSwiaty) przejecia szkét przez samo-
rzady moze wysoce negatywnie rzutowa¢ na funkcjonowanie oswiaty
na szczeblu szkét podstawowych. Samorzady gmin nie sg bowiem na-
lezycie przygotowane do przejecia szkot i wyegzekwowanie respekto-
wania ustawowego terminu przejecia szkét odbedzie sie ze szkoda za-
rowno dla samych szkét, jak i kadry nauczycielskiej.
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Jednym z gtéwnych powoddéw tego stanu rzeczy jest zadtuzenie
szkot, nieuregulowany stan prawny nieruchomosci stanowiacych
mienie oSwiatowe, a nadto nieuregulowany status zawodowy nauczy-
cieli po przejeciu szkot przez gminy.

W tej sytuacji RPO zaproponowat (w wystapieniu z dnia 26 paz-
dziernika 1993 r. - RPO/135718/93/1) rozwazenie odpowiedniego
przedtuzenia terminu przejecia szkét przez samorzady. W odpowiedzi
Rzecznik otrzymat od Wiceprezesa Rady Ministrow - Ministra Eduka-
cji Narodowej informacje (z 14 grudnia 1993 r.), ze w dniu 3 grudnia
1993 r. zostata uchwalona przez Sejm ustawa 0 zmianie ustawy 0 sy-
stemie oswiaty w brzmieniu zbieznym ze skierowanym do Sejmu pro-
jektem rzgdowym. Proponowana zmiana utrzymuje dotychczasowg
generalng zasade wyrazong w art. 104 ust. 1 ustawy 0 systemie
oswiaty, Ze gminy przejmujga szkoly podstawowe z dniem 1 stycznia
1994 r., jednakze w Swietle nowego brzmienia ust. 2 tego artykutu
gminy nie przygotowane do przejecia w chwili obecnej prowadzenia
szk6t moga ustali¢ inny, bardziej dogodny dla siebie termin - nie po-
zniej niz do 1 stycznia 1996 r.

C. Program pilotazowy

W grudniu 1993 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat
Petnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej
0 krytycznym stosunku przedstawicieli krakowskich srodowisk twor-
czych do tzw. programu pilotazowego w czesci dotyczacej kultury.
Wedtug opinii tych przedstawicieli przekazanie placowek kultural-
nych o ponadgminnym zakresie dziatania spowoduje ograniczenie do-
stepu mieszkancéw matych gmin do doébr kultury. Wyrazono takze
obawe o przysztos¢ zbioréw muzealnych o znaczeniu narodowym lub
regionalnym. Podnoszono tez, ze sytuacja pracownikow przekazywa-
nych instytucji ulegnie faktycznemu pogorszeniu, bowiem wladze
gminne lekcewazg przepisy prawa pracy i naduzywaja przymusu eko-
nomicznego. Kopie tej informacji RPO przekazat Ministrowi Kultury
1Sztuki (RPO/140847/93/1).
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D. Tworzenie tzw. rzecznikéw praw (spraw) obywatelskich przy
organach samorzadu terytorialnego jako przykitad nieprawi-
ditowego stosowania prawa

W ciggu ostatnich kilkunastu miesiecy do RPO trafity informacje
o tworzeniu przy organach samorzadu terytorialnego instytucji rzecz-
nikow praw obywatelskich. Ostatnio urzad taki powotata Rada Mia-
sta Gdyni, wczesniej w 1992 r. (nazywajac go Rzecznikiem Spraw
Obywatelskich) - Krakowa (RPO/108087/93/1). Pomystodawcy tych
lokalnych inicjatyw kierowali sie potrzebg zapewnienia lepszych gwa-
rancji poszanowania praw i intereséw obywatelskich przez organy ad-
ministracji, a takze checig stworzenia droznego kanatu informaciji
0 potrzebach mieszkaricéw i ich ocenach pracy organéw samorzadu.
Na pewno sg to zamierzenia warte uwagi, podobnie jak kazde przed-
siewziecie mogace usprawni¢ kontakty na plaszczyznie obywatel -
wiadza.

Doceniajgc w pelni czynione préby trzeba jednak zauwazy¢, iz -
niezaleznie od intencji organéw samorzadu - obywatel moze sie
poczu¢ wprowadzony w biad. Tworzone bowiem instytucje rzeczni-
kéw praw, czy spraw obywatelskich nie majg nic wspdlnego z ustano-
wionym ustawg z 15 lipca 1987 r. Rzecznikiem Praw Obywatelskich.
W szczegolnosci zas$ ,rzecznicy” ci nie sg terenowymi przedstawiciela-
mi czy pelnomocnikami Rzecznika Praw Obywatelskich. Mozliwos¢
takiej pomyitki jest tym wieksza, ze art. 22 znowelizowanej ustawy
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich przewiduje, iz Rzecznik ze zgoda
Sejmu moze ustanowi¢ swoich petnomocnikéw terenowych. Zdezo-
rientowany obywatel ma wiec prawo sadzi¢, iz usytuowany przy ra-
dzie miejskiej organ o tej samej nazwie - jest w istocie terenowg ,ko-
morka” czy filia Rzecznika Praw Obywatelskich. Bedzie wiec oczeki-
wat, ze taki ,lokalny rzecznik” wniesie w jego sprawie rewizje nadzwy-
czajng, zaskarzy decyzje administracyjng, wystgpi do naczelnych
organéw administracji, czy zastosuje inne S$rodki dziatania, bedace
we wihasciwosci RPO. Oczywiscie ,rzecznik” ustanowiony przez organ
samorzadu terytorialnego takich uprawnien nie ma. Jest on w rzeczy-
wistosci instytucja skargowa, ktéra na podstawie skarg mieszkancow
moze jedynie wystepowacé z interwencjami do organu wykonawczego
jednostki samorzadowe;.

RPO zastrzezenia swoje przekazat Wojewodzie Gdanskiemu, ktory
uchwaty Rady Miasta w Gdyni dotyczace tej problematyki zaskarzyt
do NSA.
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Naczelny Sagd Administracyjny wyrokiem z dnia 30 kwietnia 1992 r.
stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonych uchwat. W uzasadnieniu wyroku
podkreslit, ze uchwata Rady Miasta Gdyni powotujgca do zycia organ
samorzadowy - rzecznika praw obywatelskich jest sprzeczna z usta-
wg 0 samorzadzie terytorialnym, uchwala bowiem organ wiadczy,
ktérego ustawa o samorzadzie terytorialnym nie przewiduje, a tym
samym narusza prawo. W swietle bowiem uchwaty Rady Miasta Gdy-
ni zadaniem rzecznika byto rozpatrywanie skarg na dziatanie lub de-
cyzje naruszajace prawo lub stuszny interes mieszkancow Gdyni,
zgtaszanych przez nich samych lub ich przedstawicieli i wystepowa-
nie do Zarzadu Miasta z interwencjami. Rzecznik mégt tez wystepo-
waé do Zarzadu Miasta i innych organéw z wkasnymi wnioskami i su-
gestiami. Taka wiec redakcja uchwaty - zdaniem sadu - pozwala jed-
noznacznie stwierdzi¢, ze gminny ,rzecznik praw obywatelskich” byt
wyposazony w uprawnienia wladcze. Rada Miasta Gdyni powotujac
wiec do zycia ,rzecznika praw obywatelskich” wyposazonego
w uprawnienia wiadcze przekroczyla swe ustawowe uprawnienia, co
stanowi naruszenie ustawy 0 samorzadzie terytorialnym, a tym sa-
mym prowadzi do wniosku, iz uchwata jest sprzeczna z prawem.

W ocenie sgdu nie przekresla to jednak mozliwosci powotania
.fzecznika” jako gwaranta obrony intereséw obywateli, ale o niewtad-
czym zakresie uprawnien i innej nazwie. W zwigzku z tym wyrokiem
Rada Miasta Gdyni powotata samorzgdowego rzecznika obywateli, co
Rzecznik Praw Obywatelskich, przekazujgc nowopowotanemu zycze-
nia powodzenia w pracy, przyjat jako przyklad dobrej wspétpracy
z jednostkg samorzadowa,.

O powyzszym wyroku i jego uzasadnieniu RPO poinformowat Woje
wode Krakowskiego, ktéry jednak przyjat, ze orzeczenie NSA nie odnosi
sie do sytuacji w Krakowie i wobec tego nie podzielit sugestii RPO co do
potrzeby spowodowania zmiany zakresu dziatania i nazwy rzecznika
spraw obywatelskich przez tamtejsza Rade Miasta (rzecznik spraw oby-
watelskich kieruje réwnoczesnie wydziatem skarg i wnioskow i podlega
bezposrednio Prezydentowi Miasta). W tej sytuacji RPO o sprawie tej
poinformowat Szefa Urzedu Rady Ministréw z prosba o spowodowanie
jej zbadania i zajecie stanowiska w szczegolnosci co do mozliwosci po-
wierzenia dyrektorowi Wydziatu Skargi Wnioskéw funkcji rzecznika
spraw obywatelskich i wyjasnienia, czy tego rodzaju uregulowania sa
zgodne z prawem i nie naruszajg intereséw mieszkancéw gminy.

Na wystgpienie Urzedu Rady Ministrow, podzielajgce stanowisko
RPO, Prezydent Miasta Krakowa ponownie wyrazit poglad, ze sprawa
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.Krakowskiego rzecznika” nie pozostaje w jakimkolwiek zwigzku z wy-
rokiem NSA wydanym w sprawie ,rzecznika” w Gdyni, poniewaz tytut
rzecznika spraw obywatelskich osoba zatrudniona w Urzedzie Miasta
Krakowa piastuje od 1990 r. i ewentualne pomyltki interesantéw,
mniemajacych iz jest to filia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich
sg natychmiast prostowane.

Dyrektor Generalny URM pismem z dnia 24 wrze$nia 1993 r. po-
informowat Rzecznika Praw Obywatelskich, iz rzecznik spraw obywa-
telskich w Krakowie nie posiada uprawnienn wladczych, takich ktére
wykraczatyby poza zakres referatu skarg i wnioskéw lub byty zastrze-
zone dla RPO. Nazwanie zas kierownika referatu rzecznikiem spraw
obywatelskich spowodowane bylo potrzebg przetamania u oséb zgta-
szajacych sie do urzedu ztych skojarzen, zwigzanych z funkcjonowa-
niem w dawnych systemie instytucji skarg i wnioskow.

Naptywajace nadal do RPO listy wskazujg jednak, ze dziatania in-
formujace, iz rzecznik spraw obywatelskich nie jest filig RPO sg mato
skuteczne. Obywatele dziatajg w btedzie, ze majg w urzedzie swego
rzecznika, niezaleznego od administracji, a tymczasem jest nim
kierownik Wydziatlu obowigzany do wykonywnia zadann wiadczych
urzedu wobec obywateli. Rzecznik Praw Obywatelskich nie ma mozli-
wosci wzruszenia uchwaty samorzadu i w tej sytuacji swoje dziatania
zmuszony jest ograniczy¢ do kierowania stosownych sygnalizacji.

4. Gospodarka gruntami i wywilaszczanie nieruchomosci

Podobnie jak w latach ubiegtych, réwniez w roku 1993 problema-
tyka zwigzana z gospodarkag gruntami i wywlaszczaniem nieruchomo-
Sci stanowita powazny wycinek dziatalnosci Rzecznika Praw Obywa-
telskich. Mimo wyjasnienia juz uprzednio wielu watpliwosci nasuwa-
jacych sie w praktyce przy stosowaniu przepiséw ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nierucho-
mosci badz to przez Trybunat Konstytucyjny badz tez przez Sad Naj-
wyzszy (w tym w kilku przypadkach z inicjatywy i na wniosek Rzecz-
nika) pojawity sie nowe problemy, przede wszystkim w zwigzku z no-
welizacjg w 1990 r. niektérych przepiséw ustawy.
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A. Aktualizacja cen gruntéw oddanych w uzytkowanie wieczyste

Szczegoblnie liczne byty listy i wnioski kierowane do Rzecznika
przez uzytkownikéw wieczystych, kwestionujgcych samg zasade jak
i sposdb dokonywania przez organy administracji rzgdowej oraz
samorzadowej tzw. aktualizacji ceny gruntu oddanego w uzytko-
wanie wieczyste. Wyjasni¢ nalezy, ze przepis art. 43 ust. 1i 2 powo-
tanej wyzej ustawy w brzmieniu ustalonym przez ustawe z dnia 29
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o0 gospodarce gruntami i wywia-
szczaniu nieruchomosci zastgpit stosowana powszechnie w okresie
poprzednim przy ustalaniu i aktualizacji optat za korzystanie z grun-
téw stanowigcych wlasnosé Skarbu Panstwa lub gminy forme decyzji
nowa forma a mianowicie ,,0éwiadczeniem”.

Po tej zmianie organy administracji rzgdowej i samorzadowej przy-
stapity do aktualizacji optat, przesytajac uzytkownikom wieczystym
s,08wiadczenia” o podwyzszeniu optat. Jak wynikato z pism kierowa-
nych do Rzecznika wysokosci tych optat stanowity od 180-2700 krot-
nos¢ optat ustalonych poprzednio.

Uwzgledniajac wniosek RPO o stwierdzenie niezgodnosci wspo-
mnianego art. 43 ust. 1i 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci z art. 1 Konstytu-
cji (RPO/77991/91/1V) oraz argumenty wysuniete w tym wniosku,
Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 8 grudnia 1992 r. (K.
9/92) orzekt, ze przepis art. 43 ust. 2 ustawy jest niezgodny z art. 1,
art. 3ust. 1iart. 56 ust. 1i 3 przepiséw konstytucyjnych pozosta-
wionych w mocy Ustawg Konstytucyjng z dnia 17 paZdziernika 1992 r.
0 wzajemnych stosunkach miedzy wladzg ustawodawczg i wykonaw-
czg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym. Pro-
blem ten byt juz sygnalizowany w sprawozdaniu Rzecznika za rok
1992 r.

W uzasadnieniu orzeczenia, ktdre zostalo przestane Rzecznikowi
w 1993 roku, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit m.in., ze forma
s08wiadczenia” przyjeta w art. 43 ust. 2 ustawy o gospodarce grunta-
mi i wywlaszczaniu nieruchomosci, jakkolwiek pretenduje do ,,0swiad-
czenia woli” z uméw cywilnoprawnych, to zadania tego nie spetnia.
Stanowi bowiem nadal wiadcza, doktadnie okreslong przez ustawe wy-
powiedz organu administracji panstwowej lub organu gminy, podczas
gdy umowa powstaje z woli stron ijest wynikiem ich rokowan.

W istocie nie wiadomo, co przez ten termin nalezy rozumie¢ i co on
wyraza w stosunku umownym. Nadal bowiem, gdy idzie o ustalenie cen
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gruntu, bedace podstawg do ustalenia optat, ma ono raczej charakter
wiadczy, w kazdym razie nie ma tu réwnosci stron, jak stwierdzit przed-
stawiciel RPO na rozprawie. Jak dalej stwierdza Trybunat Konstytucyj-
ny omawiany przepis regulujac kwestie wyceny gruntéw, a w konse-
kwencji i optat za wieczyste uzytkowanie, w formie ,,0éwiadczenia” naru-
sza podstawowg zasade panstwa prawnego, tj. zaufania obywateli do
panstwa ijego prawa, wyrazong w art. 1 oraz zasade wtasciwego rzetel-
nego jego stanowienia wyrazong w art. 3 ust. 1 Konstytucji.

Powotany przepis nie definiuje tez formy ,0oSwiadczenia” i jej skut-
kéw oraz nie rozwija zasady (sposobu) okreslenia Swiadczen rocz-
nych, co wskazuje - jak podkresla Trybunat Konstytucyjny - ze usta-
wa, wprowadzajgca te zasade okreslenia Swiadczeni z tytutu uzytko-
wania wieczystego, narusza zasade réwnosci stron omawianego sto-
sunku cywilnoprawnego.

Analizujgc art. 43 ust. 2 ustawy réwniez z punktu widzenia art. 56
ust. 1i 3 Konstytucji, pozostawionego w mocy Ustawg Konstytucyjng
z dnia 17 pazdziernika 1992 r., Trybunat Konstytucyjny uznat, ze
przepis art. 43 ust. 2 narusza takze ten przepis Konstytucji. Brak bo-
wiem rozwigzan co do drogi rozstrzygniecia sporéw, jakie moga po-
wsta¢ miedzy uzytkownikami wieczystymi z jednej strony a Skarbem
Panstwa i gminami z drugiej. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
kwestie uregulowane w art. 43 ustawy sg sprawami z dziedziny pra-
wa cywilnego, wobec czego w przepisie tym powinna by¢ wskazana
droga sgdowa do rozstrzygania ewentualnych spordw. Potrzeba ta
wynika nie tylko z przytoczonych przepiséw, lecz ma swoje oparcie
w art. 14 ratyfikowanego Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych, ktéry w art. 4 m.in. stanowi, Ze ,kazdy ma pra-
wo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez wiasci-
wy, niezalezny i bezstronny sad, ustanowiony przez ustawe”.

W dniu 7 grudnia 1993 r. Sejmowa Komisja Ustawodawcza, anali-
zujgc stanowisko zajete przez Trybunat Konstytucyjny, postanowita
zarekomendowac¢ Sejmowi omawiane orzeczenie. Poniewaz Sejm nie
rozpatrzyt orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w terminie przewi-
dzianym w art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym, Prezes Trybunatu Konstytucyjnego w obwie-
szczeniu z dnia 21 grudnia 1993 r. (Dz.U. Nr 131, poz. 629) ogtosit
utrate mocy obowigzujgcej art. 43 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci.

Jezeli chodzi o optaty za uzytkowanie wieczyste wylonita sie row-
niez watpliwos¢ na tle stosowania w praktyce art. 41 ust. 4 ustawy



132

z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci, dotyczgcego ulg w optatach za uzytkowanie wie-
czyste dla emerytéw i rencistow. Watpliwosci te sprowadzaty sie do
pytania:

»1. czy w przypadku oddania w uzytkowanie wieczyste gruntu, sta-
nowigcego wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub wlasno$¢ gminy, na
rzecz matzonkéw, z ktérych jeden jest emerytem lub rencista,
utrzymujacym sie wylacznie z emerytury lub renty, za$ drugi
matzonek utrzymuje sie z innych niz emerytura lub renta Zré-
det - uprawnienia do korzystania z 50% obnizki w optatach
z tytulu uzytkowania gruntu, o ktérej mowa w art. 41 ust. 2
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
wilaszczaniu nieruchomosci przystuguja:

a/ jedynie matzonkowi, ktéry jest emerytem lub rencista, ktére-
go wytgcznym zrodiem utrzymania jest emerytura lub renta
oraz w jakiej proporcji do wysokosci wymierzonej przez wia-
Sciwy organ optaty z tytutu uzytkowania (wspétuzytkowania)
wieczystego gruntu, czy tez

b/ tgcznie obojgu matzonkom;

2. czy emeryci i rencisci, ktérych wylagcznym zrédiem utrzymania
jest emerytura lub renta, korzystajg z 50% obnizki w optatach
rocznych za uzytkowanie wieczyste gruntéw, przystugujagcych na
podstawie art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, a w szczegol-
nosci z obnizki pierwszej optaty rocznej, ktora - zgodnie z art.
41 ust. 1 wymienionej ustawy - nie moze by¢ wieksza niz 25%),
lecz nie nizsza niz 15% ceny gruntu, ustalonej stosownie do art.
38 wym. ustawy w sytuacji, gdy wniesienie tej optaty nastepuje
przed zawarciem umowy notarialnej o oddaniu gruntu w uzyt-
kowanie wieczyste?”

W zwigzku z tym Rzecznik skierowat w dniu 31 marca 1993 r. wnio-
sek do Sadu Najwyzszego o udzielenie odpowiedzi na wskazane wyzej
a budzace watpliwosci zagadnienia prawne (RPO/109054/93/1V).

Rozpoznajgc wniosek Rzecznika, Sgd Najwyzszy w skladzie sied-
miu sedziéw podjat w dniu 15 czerwca 1993 r. uchwate tresci naste-
pujacej (Ill CZP 51/93):

1 Maizonkowie bedacy wieczystymi uzytkownikami gruntu korzy-
stajg z obnizki w optatach, przewidzianej w art. 41 ust. 2 usta-
wy, jedynie wowczas, gdy wylgcznym zrédiem utrzymania oboj-
ga jest emerytura lub renta,
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2. Optaty za grunty oddane w uzytkowanie wieczyste, w tym wyso-
kos¢ pierwszej optaty rocznej, powinny by¢ ustalane w umowie
zawieranej z emerytem lub rencistg, ktérego wylacznym Zrodiem
utrzymania jest emerytura lub renta, z uwzglednieniem obnizki
przewidzianej w art. 41 ust. 2 powotanej ustawy.

Godzi sie w tym miejscu podkresli¢, ze teza druga uchwaly Sadu
Najwyzszego jest zbiezna ze stanowiskiem RPO, jakie reprezentowat
przed wystgpieniem ze swoim wnioskiem - wbrew stanowisku zajete-
mu przez Ministerstwo Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa.

Ministerstwo w pismach od oséb zainteresowanych reprezentowato
bowiem poglad, Zze skoro przepis art. 41 ust. 2 ustawy méwi o 50%
obnizce optat za uzytkowanie wieczyste przystugujgcej emerytom
i rencistom, jezeli sa oni uzytkownikami wieczystymi, za$ zgodnie
z 27 rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 16 lipca 1991 r. pierwszg
optate za uzytkowanie wieczyste gruntow wnosi sie najpozniej w dniu
zawarcia umowy, to z tego ma rzekomo wynikac, ze wptacajac pierw-
szg rate przed lub w dniu zawarcia umowy nie stali sie jeszcze uzyt-
kownikami wieczystymi, a wiec 50% obnizka dotyczy jedynie optat
nastepnych.

Ze sprawg optat za uzytkowanie wieczyste wigze sie problem ak-
tualizacji statusu gruntéw stanowiacych wilasnos¢ Skarbu Pan-
stwa, a obecnie gmin, ktére na podstawie przepiséw obowigzujacych
przed wejSciem w zycie ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospo-
darce gruntami i wywitaszczaniu nieruchomosci zostaly oddane indy-
widualnym uzytkownikom na wiasnos¢ czasowa (zastgpiong nastep-
nie prawem uzytkowania wieczystego) jako dziatki dla prowadzenia
gospodarstw warzywniczych i ogrodniczych. Po wejsciu w zycie powo-
tanej wyzej ustawy organy administracji zaczety nalicza¢ optaty za
uzytkowanie wieczyste tak, jak za dziatki budowlane, mimo ze w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego dziatki te potozone sg na ob-
szarze przeznaczonym na cele gospodarki rolne;j.

Przyktadem moze by¢ kwestia optat z tytutu uzytkowania wieczy-
stego gruntow na cele warzywniczo-ogrodnicze w osiedlu Dojlidy
w Biatymstoku (RPO/104456/92/1V). Kwestia ta w okresie
1992-1993 r. byta przedmiotem pism o0s6b zainteresowanych do Mar-
szatka Sejmu, Biura Interwencji Kancelarii Senatu, Prezydenta RP,
Urzedu Rady Ministrow - Biura Kontroli, Skarg i Listéw, Minister-
stwa Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej oraz postow. Odpowiedzi
na te pisma ze strony wskazanych instytucji i oséb oraz wyjasnienia
Urzedu Miejskiego w Bialtymstoku nie sg dla zainteresowanych prze-
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konywujace. Wzbudzity one roéwniez watpliwosci RPO. W zwigzku
z tym, podejmujac sprawe, Rzecznik skierowat w dniu 7 czerwca
1993 r. pismo do Prezesa Rady Ministrow, postulujgc sposob rozwia-
zania tego problemu.

Wyjasni¢ w tym miejscu nalezy, Ze podstawe prawng decyzji indy-
widualnych w sprawie odstgpienia gruntéw stanowiacych wiasnosé
panstwa, przeznaczonych na gospodarstwa warzywnicze i ogrodnicze
w osiedlu Dojlidy w Biatymstoku stanowity przepisy ustawy z dnia 28
maja 1957 r. o sprzedazy przez panstwo doméw mieszkalnych i dzia-
tek budowlanych oraz wydane na podstawie tej ustawy przepisy wy-
konawcze. Przepis art. 20 ust. 1 tej ustawy stanowit, ze na zasadach
i w trybie w niej okreslonym moga by¢ rowniez odstepowane tereny
przeznaczone na gospodarstwa warzywnicze i ogrodnicze. Stosownie
do 8§ 13 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 lipca 1957 r. ,Za
ustanowienie prawa wlasnosci czasowej lub za dzierzawe terenu na
gospodarstwa warzywnicze i ogrodnicze ustala sie oplate rocznag
w wysokosci 20% przychodu z danego gruntu po odliczeniu podatkéw
oraz Swiadczen obowigzkowych. Za podstawe obliczenia przyjmuje sie
przecietny dochéd osiggany w tej samej miejscowosci z gospodarstw
warzywniczych i ogrodniczych o takiej samej powierzchni i jakosci
gruntu”. Z kolei przepisy rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komu-
nalnej z dnia 12 sierpnia 1957 r. okreslity zasady przeznaczania do
sprzedazy terendw na gospodarstwa warzywnicze i ogrodnicze. Na
podstawie powotanych przepisdéw organy administracji wydaty decyzje
w sprawie sprzedazy na wiasno$¢ czasowag na okres 50 lat poszcze-
goélnych nieruchomosci, a nastepnie na podstawie tych decyzji zostaty
zawarte umowy notarialne. Optata roczna ustalona zostata w decy-
zjach wydanych w 1961 r. przez Wydziat Gospodarki Komunalnej
i Mieszkaniowej Prezydium Miejskiej Rady Narodowej w Biatymstoku
w wysokosci 40 gr za 1 m2 . Podstawe wyliczenia optaty stanowita
Srednia przychodowos¢ 20000 zt z 1 hektara gruntow.

W zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o go-
spodarce terenami w miastach i osiedlach, przeksztalcajacej prawo
wihasnosci czasowej w prawo uzytkowania wieczystego, wydane zosta-
ty odpowiednie decyzje organéw administracji terenowej, zachowujace
nadal warunki odptatnosci (optaty roczne). Przepisy ustawy z 28 ma-
ja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo domow mieszkalnych i dziatek
budowlanych stracity moc z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 19
kwietnia 1969 r. o zmianie ustawy o0 gospodarce terenami w mia-
stach i osiedlach z tym, Zze do czasu wydania przepiséw na podstawie
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nowej ustawy pozostaty w mocy przepisy wydane na podstawie usta-
wy z dnia 28 maja 1957 r.

Ustalone nastgpnie na podstawie (wydanej na podstawie ustawy
0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach) uchwaty Nr 105 Rady
Ministréw z dnia 22 marca 1962 r. oraz uchwaly Nr 393 Rady Mini-
strow z dnia 13 grudnia 1962 r. optaty, odpowiadaly, jezeli chodzi
0 ich wysokos¢, poziomowi optat, ustalonych w umowie z mieszkan-
cami osiedla Dojlidy. Przepisy tych uchwat stracity moc z dniem 31
grudnia 1985 r. w zwigzku z wejsciem w zycie po tej dacie w zakresie
optat za grunty panstwowe, ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci.

Nowa ustawa, ustanawiajgc w art. 1 zakres przedmiotowy swojej
regulacji, okres$lita w ust. 2 tego przepisu grunty, ktére tej regulacji
nie podlegaja. Stosownie do ust. 2 art. 1 ustawy zasady gospodaro-
wania gruntami okreslone w ustawie nie obejmujg gruntéw zabudo-
wanych, wchodzgcych w skiad gospodarstw rolnych oraz zwigzanych
z panstwowym gospodarstwem lesnym i potozonych na obszarach
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego wylgcz-
nie na cele gospodarki rolnej lub lesnej. Przepis ten - zdaniem Rzecz-
nika - ma zastosowanie w stosunku do gruntéw oddanych w uzytko-
wanie wieczyste mieszkaricom osiedla Dojlidy w Bialymstoku. Grunty
te bowiem byly przeznaczone na gospodarstwa ogrodniczo-warzywni-
cze w okresie oddawania ich w uzytkowanie wieczyste na poczatku
lat szes¢dziesiatych i takie przeznaczenie majg rowniez w roku 1993.
Whbrew tym stwierdzeniom wiadze miejskie i wojewddzkie poczawszy
od 1986 r. wymierzajg optaty z tytutu uzytkowania wieczystego grun-
téw rolnych mieszkancom osiedla Dojlidy tak jak za dziatki budowla-
ne, nie zgtaszajgc wiasciwym organom swoich wnioskéw na tle stu-
sznych uwag i skarg mieszkancoéw.

Tego rodzaju postepowanie doprowadzito - szczegllnie w latach
1992-1993, a wiec po nowelizacji we wrzesniu 1990 r. ustawy o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, do drastycznego
wzrostu optat za uzytkowanie wieczyste gruntéw, na ktérych prowa-
dzona jest produkcja ogrodniczo-warzywnicza, rzutujgcego na opta-
calnos¢ w ogdle produkgciji.

Uznajac wiec za w pelni zasadne skargi os6b zainteresowanych,
RPO w powotanym wyzej pisSmie do Prezesa Rady Ministrow przedsta-
wit powyzszy problem, ktéry niewatpliwie wystepuje (cho¢ nie zostat
Sujawniony” przez uzytkownikow wieczystych oraz gminy) réwniez na
terenie innych wojewd6dztw i wystapit z wnioskiem o podjecie inicjaty-
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wy zmierzajgcej do jego prawnego uregulowania. Wydaje sie koniecz-
ne w szczegdlnosci rozwazenie mozliwosci zachowania w stosunku
do uzytkownikéw wieczystych gruntéw przeznaczonych w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej
- instytucji uzytkowania wieczystego (jako prawa nabytego na
podstawie poprzednio i obecnie obowigzujgcych przepiséw), badz tez
dopuszczenie mozliwosci sprzedazy gruntéw, o ktérych mowa, na
rzecz ich uzytkownikéw wieczystych z zastosowaniem przepiséw doty-
czacych gruntéow rolnych Skarbu Panstwa w trybie bezprzetargo-
wym. W przypadku przyjecia pierwszego z wymienionych rozwigzan
otwarta bylaby kwestia przyjecia innych kryteriéw optat niz w przy-
padku gruntéw przeznaczonych na cele nierolnicze.

Rownoczesnie Rzecznik wystapit do Zarzadu Miejskiego w Biatym-
stoku o wstrzymanie - w zwigzku z wystgpieniem do Prezesa Rady
Ministréw - dziatan w sprawie zamierzonego wszczecia postepowania
egzekucyjnego w celu przymusowego $ciggniecia naleznosci z tytutu
optat za uzytkowanie wieczyste gruntéw w trybie egzekucji admini-
stracyjnej.

Zaznaczy¢ nalezy, ze Rzecznik w dniu 6 pazdziernika 1993 r., wo-
bec braku odpowiedzi na swoje wystgpienie, a jednocze$nie w zwigz-
ku z opinig Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, prze-
kazang Podsekretarzowi Stanu w Urzedzie Rady Ministréw z dnia 19
lipca 1993 r. - zwrdcit sie do Sekretarza Stanu w Urzedzie Rady Mi-
nistréow z prosba o pomoc w operatywnym zatatwieniu sprawy.

Prosbe swoja Rzecznik ponowit w dniu 2 grudnia 1993 r., podkre-
Slajac, ze uzyskanie ostatecznego stanowiska jest istotne, zaréwno
dla mieszkaricéw osiedla Dojlidy jak i innych uzytkownikéw wieczy-
stych gruntéw.

B. Mozliwos¢ dysponowania przez gmine mieniem skomu-
nalizowanym z mocy prawa

W zwigzku z nadsytanymi do Rzecznika listami w sprawie sprzeda-
zy lub oddania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci stanowigcych
wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub wiasnos¢ gminy, jak rowniez przesyta-
nymi oswiadczeniami o aktualizacji optat za uzytkowanie wieczyste,
powstata w praktyce watpliwos$¢ co do wyktadni i stosowania prze-
piséw art. 19 ust. 1 ustawy o gospodarce gruntami i wywitaszcza-
niu nieruchomosci i art. 5 pkt 1 oraz art. 18 ust. 1 ustawy
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z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe 0 samo-
rzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych.
Watpliwos¢ ta, dotyczgca kwestii cywilno- i administracyjnoprawnych
zwigzanych z komunalizacja mienia ogo6lnonarodowego (parnstwowe-
go), ktére do dnia 27 maja 1990 r. nalezato do rad narodowych i te-
renowych organéw administracji panstwowej sprowadzata sie do py-
tania, ,czy dopuszczalne jest dokonanie przez gmine - na podstawie
art. 19 ust. 1 ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieru-
chomosci sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste gruntéw
w sytuacji, gdy grunty, o ktérych mowa, na podstawie art. 5 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajgce usta-
we 0 samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzado-
wych staty sie w dacie wymienionej ustawy (27 maja 1990 r.) z mocy
prawa mieniem wiasciwych gmin, natomiast do dnia zawarcia umowy
notarialnej nie zostata wydana przez wojewode na podstawie art. 18
ust. 1 wymienionej wyzej ustawy decyzja w sprawie stwierdzenia na-
bycia mienia przez gmine z mocy prawa. Wyjasni¢ w tym miejscu na-
lezy, ze rozbieznos$¢ co do wyktadni powotanych wyzej przepisow
zarysowata sie miedzy stanowiskiem naczelnych organéw admi-
nistracji panstwowej a orzecznictwem Sadu Najwyzszego oraz Na-
czelnego Sadu Administracyjnego.

O ile bowiem organy administracji paristwowej prezentowaly w zasa-
dzie poglad, ze organy gminy ani organy administracji rzadowej nie mo-
ga dysponowac¢ mieniem nieruchomym, ktére z mocy prawa stato sie
mieniem gminy, jezeli nie zostata wydana ostateczna decyzja wojewody
o stwierdzeniu nabycia z mocy prawa - o tyle Sad Najwyzszy w uchwale
z dnia 19 lutego 1991 r. (Il CZP 3/91) stwierdzit, ze jezeli decyzja
0 sprzedazy lokalu mieszkalnego podjeta przez terenowy organ admini-
stracji panstwowej, uprawomocnifa sie przed dniem 27 maja 1990 r.,
a wojewoda nie wydatl decyzji w sprawie stwierdzenia nabycia mienia
z mocy prawa (art. 5 ust. 1i art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja
1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie terytorialnym
lustawe o pracownikach samorzadowych) - jako sprzedawca powinien
wystapi¢ zarzad miasta. Podobne stanowisko zajgt tez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w orzeczeniu z dnia 15 marca 1992 r. (IV SA/245/92).

Wyjasnienie wyzej wskazanej watpliwosci miato i ma istotne zna-
czenie dla prawnej sytuacji potencjalnej nabywcéw. Stad tez Rzecznik
uznat za konieczne skierowanie do Sadu Najwyzszego wniosku
(RPO/101990/92/1V) o wyjasnienie nasuwajacego sie w praktyce za-
gadnienia prawnego.
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Udzielajac odpowiedzi na przedstawione przez Rzecznika zagadnie-
nie prawne Sad Najwyzszy w sktadzie siedmiu sedziéw podjat w dniu
29 lipca 1993 r. uchwate (111 CZP 64/93), iz gmina moze sprzedawac
lub odda¢ w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, ktére z dniem
wejscia w zycie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. staty sie z mocy prawa
jej wiasnoscig - dopiero, gdy decyzja wojewody stwierdzajgca to na-
bycie jest ostateczna (art. 18 ust. 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 1
powotanej ustawy z dnia 10 maja 1990 r.).

C. Ograniczenie praw wiascicieli do korzystania z nierucho-
mosci zgodnie z jej gospodarczym przeznaczeniem

Istotne znaczenie dla problematyki zagospodarowania przestrzennego
z punktu widzenia przestrzegania praw obywateli ma sprawa tzw. ,,dzia-
tek zamrozonych", a wiec dziatek, ktérych wiasciciele od wielu lat zostali
praktycznie pozbawieni przystugujacych im na podstawie art. 140 Kode-
ksu cywilnego uprawnien do korzystania z przedmiotu wtasnosci. Stan
taki powstat w zwigzku z przeznaczeniem swego czasu gruntéw w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego na okreslone cele, ktére nie sg re-
alizowane, badz w zwigzku z zalesieniem tych gruntéw. Doprowadzito to
do zamrozenia wkasnosci, czesto przez kilkadziesiat lat. Whascicielom tych
nieruchomosci pozostato wiec ,gote prawo whasnosci” (nudum ius).

W sprawie tej od kilku lat naptywaty i naptywajg nadal do Biura
Rzecznika listy od 0s6b zainteresowanych. Podejmujac sprawy Rzecz-
nik wystepowat w poprzednim okresie do Prezesa Rady Ministréw
oraz do Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, postulujgc
rozwigzanie tego problemu w projekcie nowej ustawy o zagospodaro-
waniu przestrzennym przez wprowadzenie przepiséw, ktore pozwolity-
by na unikniecie wieloletniego naruszenia lub ograniczenia praw wia-
snosci nalezacych, do oséb fizycznych, badZ tez zobowigzywaty odpo-
wiednie organy do wykupienia lub zamiany nieruchomosci ,,zamrozo-
nej” przez plan zagospodarowania przestrzennego. Powyzszy problem
byt sygnalizowany przez Rzecznika w sprawozdaniach rocznych skia-
danych Sejmowi, poczynajac od 1988 r.

Skierowany do Sejmu poprzedniej kadencji w dniu 6 maja 1992 r.
i przekazany nastepnie do Komisji Sejmowych projekt ustawy o zago-
spodarowaniu przestrzennym przewiduje rozwigzanie tego zagadnie-
nia, wprowadzajac przepis dajacy wiascicielowi prawo zgdania od
gminy wykupienia nieruchomosci albo zamiany jej na inng. Wobec
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niedokorniczenia prac legislacyjnych nad tym projektem przez Sejm
I kadencji pilna staje sie sprawa przedstawienia Sejmowi przez nowy
rzad projektu ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, Kktéry za-
wieratby m.in. przepisy normujgce poruszony problem, majacy istot-
ne znaczenie dla wielu obywateli, ograniczonych lub pozbawionych
korzystania z przystugujacego im prawa wtasnosci.

Na pilnos¢ zatatwienia tej sprawy wskazatl Rzecznik w swoim wystag-
pieniu w grudniu 1993 r. do Prezydium Sejmu, zawierajgcym wykaz
najpilniejszych spraw, nad ktérymi Sejm | kadencji nie zakonczyt pracy.

D. Przestrzeganie praw wilascicieli w sprawach o wywia-
szczenia nieruchomosci

a. Przypadki naruszenia przepisow regulujacych podstawy wy-
wilaszczenia i wysokos¢ odszkodowania

W sprawach o wywlaszczenie nieruchomosci Rzecznik podejmowat
dziatania w tych wypadkach, gdy doszto do naruszenia przepiséw
0 wywiaszczaniu tak jesli chodzi o samag podstawe wywilaszczania jak
réwniez o odszkodowanie, ktére powinno stanowi¢ stuszny ekwiwa-
lent za przejeta na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosgé.

W sprawie RPC)/130966/93/1V do Rzecznika zwrdcili sie zaintereso-
wani ze skargg na przeprowadzone w 1986 r. postepowanie wywia-
szczeniowe obejmujace nieruchomosé, o ktéra zabiegata Spoétdzielnia
Mieszkaniowa w L. Zainteresowani, kwestionujgc przeprowadzone po-
stepowanie zwrécili sie ostatecznie do organdéw prokuratury z prosba
0 przyjscie im z pomocg w dochodzeniu ich roszczen. Prokurator Rejo-
nowy w L. umorzyt postepowanie, ograniczajac si¢ do stwierdzenia, Ze
zarzut stawiany przez zainteresowanych nie kwalifikuje sie do uwzgle-
dnienia z powodu jego znikomego niebezpieczenstwa spotecznego, "tym-
czasem zarzuty te szly znacznie dalej. Podejmujac sprawe Rzecznik
zwrécit sie do Prokuratury Wojewddzkiej w L. z prosba o catoSciowe
zbadanie sprawy, w szczeg6lnosci pod katem legalnosci postepowania
wywlaszczeniowego. Prokuratura Wojewddzka po zbadaniu sprawy
stwierdzita, ze decyzja wywlaszczeniowa zostata wydana z razacym na-
ruszeniem w zakresie ustalenia odszkodowania za wywtaszczony grunt.

Prokurator Wojewédzki w L. zaskarzyt kwestionowang decyzje wy-
wilaszczeniowg do Wojewody w L, a nastepnie do Ministra Gospodar-
ki Przestrzennej i Budownictwa. Naczelny organ administracji pan-
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stwowej podzielit stanowisko Prokuratora Wojewodzkiego, Ze zaskar-
zona decyzja wydana zostata z razacym naruszeniem prawa, wyraza-
jacym sie w bezzasadnym przyjeciu, ze wywlaszczona nieruchomosc
stanowita grunt rolny, przez co znacznie zanizone zostato odszkodo-
wanie. Tymczasem decyzjg organu do spraw planowania przestrzen-
nego przedmiotowa nieruchomos¢ przeznaczona zostata na budowe
osiedla mieszkaniowego, w zwiazku z tym zmienit sie jej pierwotny
charakter. W konsekwencji zaskarzona decyzja jako sprzeczna z prze-
pisami o gospodarce gruntami i wywilaszczaniu nieruchomosci (naka-
zujacymi uwzglednianie cen aktualnie ksztaltujgcych sie w obrocie
gruntami) zostata uchylona w catosci i przekazana do ponownego
rozpoznania organowi pierwszej instancji.

W sprawie RPO/98077/92/1V chodzito o ustalenie odszkodowania
za grunty przejete na cele budownictwa jednorodzinnego w 1984 r.,
badz tez aktualnej mozliwosci zwrotu tych gruntéw na rzecz bytych
wihascicieli. W wyniku badan, przeprowadzonych przez Urzad Woje-
wodzki w S. potwierdzona zostata okolicznos¢ niewyptacenia dotych-
czas odszkodowania za grunty. Odszkodowanie takie bylo kilkakrot-
nie ustalane w 1986 i 1989 r. w wyniku rokowan z bytymi wspotwia-
Scicielami. Wyptata jednak nie nastgpita w zwigzku ze zgloszeniem
przez nich wniosku o zwrot gruntéw. Ostatecznie uznano, ze zwrot
gruntow nie jest mozliwy wobec oddania ich osobom trzecim w uzyt-
kowanie wieczyste. W konsekwencji wiadze wojewddzkie zobowigzaty
urzad rejonowy do wyptaty odszkodowania.

Z kolei w sprawie RPO/113827/92/1V chodzito o nieruchomosg,
ktora zostata zajeta w okresie wojny na cele komunikacji publicznej
(kolejowej) i w zwigzku z wladaniem tg nieruchomoscig przez Skarb
Panstwa w kwietniu 1948 r. wywlaszczono ja na podstawie przepiséw
z kwietnia 1948 r. o wywlaszczeniu majatkdéw na cele uzytecznosci
publicznej w okresie wojny 1939-1945 r. Powierzchnia przejetej nie-
ruchomosci wynosita 4600 m2 . Przejecie jej nastgpito bez odszkodo-
wania. Zainteresowana zwracata sie w sprawie zwrotu nieruchomosci
lub odszkodowania m.in. do Ministerstwa Przeksztatcenh Wiasnoscio-
wych, ktore, traktujac jej roszczenie jako ,wynikajgce ze szkdéd po-
wstatych w zwiazku z wojng rozpoczetg 1 wrzesnia 1939 r.“ za wyga-
ste w Swietle projektu ustawy o reprywatyzacji - skierowato jg do Sto-
warzyszenia Polakéw Poszkodowanych przez Ill Rzesze, ktérego
nadrzednym celem jest uzyskanie rekompensaty materialnej i moral-
nego zadosc¢uczynienia poszkodowanym przez hitleryzm. Stowarzy-
szenie, o ktorym mowa, sprawy nie podjeto, uznajac, iz nie nalezy
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ona do jego kompetencji. Zainteresowana zwrocita sie réwniez do
Urzedu Rejonowego w K., uzyskujgac informacje o przedawnieniu ro-
szczenn odszkodowawczych oraz ,braku ustawy, ktéra otwierataby
droge administracyjng lub sadowag w sprawach dotyczacych wyrow-
nania krzywd wyrzgdzonych w latach powojennych...” Nawigzujac do
tresci tego ostatniego pisma Rzecznik zwrdcit sie do Urzedu Rejono-
wego w K. o ustalenie, czy nieruchomos¢ o ktérej mowa nie stata sie
zbedna na cele uzasadniajgce jej wywlaszczenie. Z informacji nade-
stanych w koricu marca 1993 r. wynika, ze nieruchomos$¢ o ktorej
mowa wchodzi w skiad bytego osiedla domoéw mieszkalnych PKP, kt6-
re przeznaczone sg ,do likwidacji technicznej”, a ich lokatorzy sa
sukcesywnie wykwaterowywani. Istnieje mozliwos¢ zmiany przezna-
czenia tego tereniu po wykwaterowaniu lokatoréw i znaczne prawdo-
podobienstwo uznania terenu za zbedny na cele PKP. Zainteresowang
poinformowano o celowosci ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci.

b. Zwrot wywitaszczonych nieruchomosci, gdy przestat istniec
cel wywlaszczenia

Podstawe prawna do zwrotu takich nieruchomosci stanowi art. 69
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Sto-
sownie do tego przepisu, po jego nowelizacji, na organie administracji
panstwowej cigzy obowigzek zwrotu na rzecz poprzedniego wiasci-
ciela lub nastepcy - na jego wniosek - wywitaszczonej nieruchomo-
Sci, jezeli stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywia-
szczeniu.

Rozpatrujgc kierowane przez osoby zainteresowane pisma w tego
rodzaju sprawach, Rzecznik wskazywat im na mozliwos¢ skorzystania
z uprawnienn przewidzianych w art. 69 ustawy, wzglednie kierowat
w sprawach juz sie toczgcych odpowiednie wnioski do organéw admi-
nistracji rzadowej.

Przyktadem moze by¢ sprawa RPO/112966/92/1V. W sprawie tej
w grudniu 1992 r. zwrdcita sie do Rzecznika byta wiascicielka nieru-
chomosci wywilaszczonej w 1975 r., a obecnie przeznaczonej przez
gmine Miasta E. do sprzedazy. Stosownie do przepiséw ustawy o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci bytej wihascicielce
przystuguje prawo pierwszenistwa nabycia tej nieruchomosci w trybie
bezprzetargowym, za cene ustalong przez biegtego w oparciu o zasady
okreSlone w art. 38 wymienionej ustawy. Zainteresowana ziozyla
w Urzedzie Gminy odpowiedni wniosek. Urzad Gminy poinformowat
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ja o mozliwosci nabycia wywtaszczonej nieruchomosci (2215 m2), su-
gerujac jej jednak nabycie nieruchomosci po zatwierdzeniu opracowy-
wanego na zlecenie Urzedu planu realizacyjnego, co, zdaniem Urze-
du, zapewni potencjalnym inwestorom racjonalne zagospodarowanie
i uzbrojenie terenu po dokonaniu podziatu geodezyjnego na dziatki
0 zabudowie szeregowej. Zatwierdzenie planu jest, zdaniem urzedu,
niezbedne w celu ustalenia ostatecznego sposobu zabudowy oraz ter-
minéw realizacji inwestycji na opracowywanym terenie po jego wielo-
letnim niezagospodarowaniu. Cena gruntu podlegajacego sprzedazy
nieznacznie wzrosnie w zwigzku z poniesionymi kosztami podziatu
geodezyjnego. Zainteresowana nie podzielita pogladu Urzedu, wyrazi-
ta brak zainteresowania podziatem nieruchomosci opracowanym
przez gmine, nie wyrazita zgody na pokrycie kosztéw tego podziatu
1podtrzymata swoj wniosek o nabycie lub zwrot catej nieruchomosci.
Mimo wyraznego wniosku ze strony zainteresowanej sprawa napoty-
kata na trudnosci w jej zakonczeniu. W wyniku wystapienia Rzeczni-
ka, skierowanego do wlasciwego Wojewody - w czerwcu 1993 r. wy-
dana zostata przez Urzad Rejonowy w E. decyzja o zwrocie wymienio-
nej nieruchomosci ijej wydaniu we wrzesniu 1993 r.

Wojewoda - informujac o ostatecznym zakonczeniu sprawy -
stwierdzit, ze interwencja Rzecznika byla uzasadniona i zwrécit uwa-
ge wlasciwym organom, aby sprawy z zakresu gospodarki gruntami
byly prowadzone w sposob wykluczajgcy podobne sytuacje.

RPO, zapoznajgc sie z listami kierowanymi do niego przez bytych
wiascicieli lub ich nastepcéw prawnych w sprawie zwrotu nierucho-
mosci przejetych przez Skarb Panstwa na podstawie innych tytutéw
niz przepisy ustawy z dnia 12 marca 1958 r. 0 zasadach i trybie wy-
wilaszczania nieruchomosci a obecnie przepisy ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nierucho-
mosci, wysuwat postulat poszerzenia mozliwosci zwrotu nierucho-
mosci bylym wiascicielom na przypadki przejecia przez Skarb
Panstwa nieruchomosci na podstawie aktéw normatywnych, kto-
re regulujac gospodarke gruntami nawigzywaly do przepiséw
o wywilaszczeniu w Scistym tego stowa znaczeniu.

Postulaty te znalazty czesciowo rozwigzanie w ustawie z 1990 r.
nowelizujacej ustawe o gospodarce terenami i wywitaszczaniu nieru-
chomosci. Stosownie bowiem do ust. 4 art. 69 (wprowadzonego przez
te ustawe) mozliwos¢ domagania sie zwrotu nieruchomosci wywia-
szczonej, o ile stala sie ona zbedna, zostalta poszerzona na przypadki
przejecia nieruchomos$ci na podstawie przepisow ustawy z dnia 31
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stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi, przepi-
séw ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednoro-
dzinnego i zagrodowego oraz o podziale nieruchomosci w miastach
i osiedlach, a ponadto - w odniesieniu do nieruchomosci wywtaszczo-
nych na rzecz panstwowych i spotdzielczych przedsiebiorstw gospo-
darki rolnej jak réwniez gruntéw wywitaszczonych na mocy odrebnych
przepisOw w zwigzku z potrzebami Tatrzanskiego Parku Narodowego.

Nie uwzgledniono jednakze innych aktéw prawnych o podobnym
charakterze jak wymienione w ust. 4 art. 69 ustawy. Dotyczy to
w szczegOlnosci: a/ ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nie-
ruchomosci na obszarze miast i niektérych osiedli, b/ ustawy z dnia
22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa jednorodzinnego w mia-
stach i osiedlach, ¢/ ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce te-
renami w miastach i osiedlach (tzw. obszary urbanizacyjne - zostaty
one utworzone w Warszawie i Poznaniu). Na podstawie wymienionych
aktow normatywnych dochodzito do przejecia nieruchomosci na wia-
snos¢ Skarbu Paristwa przy zastosowaniu zasad wihasciwych prawu
wywitaszczeniowemu.

W zwigzku z tym Rzecznik skierowat w dniu 20 stycznia 1992 r.
oraz w dniu 7 listopada 1992 r. wystgpienia do Marszatka Sejmu,
w ktorych sygnalizujgc wskazany wyzej problem, wysunat sugestie
podjecia stosownej inicjatywy ustawodawczej (RPO/R19/88/1V). Po-
nadto w wystgpieniu w dniu 21 grudnia 1992 r. do Marszatka Sejmu
Rzecznik prosit o podjecie przez Sejm inicjatywy ustawodawczej zmia-
ny przepiséw ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce grun-
tami i wywlaszczaniu nieruchomosci w kierunku uzyskania prawa
wilasnosci nieruchomosci przez uzytkownikéw wieczystych gruntéw
stanowigcych witasno$¢ Panstwa Ilub gmin, ktérzy otrzymali je
w uzytkowanie wieczyste jako nieruchomosci zamienne za nierucho-
mosci wywilaszczone lub jako ekwiwalent za mienie pozostawione na
terenach nie wchodzacych w sktad obecnego Panstwa (mienie zabu-
zanskie) (RPO/112376/92/1V).

Wszystkie wskazane wnioski i postulaty Rzecznik przedstawit
w dniu 5 listopada 1993 r. w swoim wystgpieniu do Prezydium Sej-
mu, zawierajacym wykaz najpilniejszych prac, nad ktérymi Sejm
I kadencji nie zakoriczyt pracy.
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E. Problem zwrotu garazy wybudowanych ze srodkéw wia-
snych

Przeciaga sie takze uregulowanie wlasnosci garazy wybudowa-
nych na gruntach bedacych w posiadaniu spétdzielni mieszka-
niowych.

W Sejmie znajduja sie od 2 lat projekty ustaw prawa spétdzielcze-
go, w ktorym (m.in. w wyniku dziatari RPO) problem wlasnos$ci garazy
ma by¢ uregulowany w sposéb uwzgledniajacy w duzym stopniu pra-
wa 0sob, ktére te garaze wybudowaty.

W dniu 17 wrzes$nia 1992 r. Sad Najwyzszy w sktadzie 7 Sedziéw SN
podjat uchwate (lll CZP/83/92) nastepujacej tresci: ,cztonkowi spot-
dzielni mieszkaniowej, ktéry na podstawie umowy ze spétdzielnig wybu-
dowat ze sSrodkéw wiasnych garaz na gruncie spétdzielczym, przystuguje
roszczenie o przydziat tego garazu na zasadzie spotdzielczego wiasno-
Sciowego prawa do garazu, jezeli wynika ono ze statutu lub umowy:
cztonkowi temu w kazdym razie przystuguje roszczenie o zwrot kosztow
budowy garazu w wysokosci ustalonej wedtug zasad okreslonych w art.
229 § 1 Prawa spotdzielczego - dopiero po opréznieniu garazu”.

Uchwalenie przez Sejm RP nowego prawa spétdzielczego jest spra-
wg tym bardziej pilng, ze uchwata SN z 17 wrzesnia 1992 r. na-
brzmiatego problemu nie rozwigzata.

Dla wyjasnienia probleméw zwigzanych z garazami wybudowanymi
na gruntach spoétdzielczych Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst do
Sadu Najwyzszego dwie rewizje nadzwyczajne (RPO/ 116857/93/VI -
w dniu 28 lipca 1993 r. i RPO/1325()9/93/VI - w dniu 8 listopada
1993 r). W obu przypadkach rewizja nadzwyczajna dotyczyta RSM ,,Bu-
dowlani” w G. o wypowiedzenie umowy najmu garazu. Rzecznik obu
zaskarzonym wyrokom zarzucat ,razace naruszenie prawa materialne-
go (art. 368 pkt 1 Kodeksu postepowania cywilnego), przez nieuznanie
wypowiedzenia umowy najmu garazu bedacego w posiadaniu powoda
za bezskuteczne, w sytuacji, gdy to wypowiedzenie jest sprzeczne z za-
sadami wspoétzycia spotecznego (art. 58 8 2 Kodeksu cywilnego), oraz
niewyjasnienie wszystkich okolicznosci faktycznych, istotnych dla wy-
jasnienia sprawy (art. 368 pkt 3 Kodeksu postepowania cywilnego),
a w szczegoélnosci, jaki byt przy zawieraniu umowy rzeczywisty zamiar
strony i cel umowy, niezaleznie od brzmienia narzuconej przez spot-
dzielnie tresci tej umowy (art. 65 82 Kodeksu cywilnego)”.

Rzecznik wniést o uchylenie zaskarzonych wyrokoéw i uwzglednienie
rewizji powodbw przez stwierdzenie, ze wypowiedzenie umowy uzytko-
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wania garazu jest bezskuteczne, lub uchylenie obu zaskarzonych wyro-
kéw i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania. Rewizja nadzwy-
czajna RPO/116857/93/VI zostata juz rozpatrzona i uwzgledniona.

Odrebnym problemem byto przywrécenie wilasnosci garazy wy-
budowanych na gruntach bedacych w zarzadzie wojska, PKP i za-
ktadoéw pracy.

Na skutek wystgpien Rzecznika zostaly wydane przez Kwatermi-
strzostwo Wojska Polskiego i Generalng Dyrekcje PKP ,wytyczne”,
ktore w zdecydowanej wiekszosci uwzgledniaja prawa oséb, do prze-
kazania im garazy na wlasnosc.

Takze problem garazy wybudowanych na gruncie bedacym w za-
rzadzie zakltadéw pracy jest rozwigzany (art. 2 ust. 1i 2 ustawy z 29
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywla-
szczaniu nieruchomosci). Zgodnie z uchwatlg podjeta przez Trybunat
Konstytucyjny w dniu 9 grudnia 1992 r. w sprawie wykfadni art. 2
i art. 8 ustawy, w ktérej Trybunat Konstytucyjny ustalit m.in., ze
~przepisy art. 2 ust. 1i 2 ustawy nie dotycza oséb, o ktérych mowa
w art. 8 ust. 1i 2 ustawy” wiekszo$¢ spraw w ostatecznosci zostaje
rozstrzygnieta po mysli uzytkownikéw wybudowanych przez siebie
garazy lub ich nastepcow prawnych.

Natomiast problemem staty sie naktadane przez witadze miast
i gmin bardzo wysokie optaty z tytutu uzytkowania wieczystego
gruntu, na ktérym wybudowano w przesztosci garaz oraz opilat za
najem garazy.

Dochodzi do sytuacji, ze osoba wynajmujgca garaz nie moze naby¢
nieodptatnie na witasnos¢ garazu, po mysli art. 8 wspomnianej usta-
wy, gdyz nie stac jej na uiszczenie stosownych optat.

5. Roszczenia rewindykacyjne w zwigzku z utratg wia-
snosci nieruchomosci

Problematyka zwigzana z wysuwanymi przez obywateli roszczenia-
mi o zwrot nieruchomosci przejetych na wlasno$¢ Skarbu Paristwa
na podstawie ustaw nacjonalizacyjnych wzglednie o wyptate odszko-
dowania za te nieruchomosci stanowita i stanowi nadal przedmiot
szczegblnego zainteresowania Rzecznika.

W wystgpieniach kierowanych od lat do Prezydium Sejmu, Prezesa
Rady Ministrow oraz poszczeg6lnych ministerstw resortowych Rzecz-
nik wskazywat na zakres tej problematyki tak pod wzgledem podmio-
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towym jak i przedmiotowym, wysuwajgac réwnoczesnie szereg postula-
téw zmierzajgcych do rozwigzania nabrzmiatych spraw. Jednakze mi-
mo uptywu Kilkudziesieciu lat przewidziane nawet w ustawach
nacjonalizacyjnych prawo witascicieli przejetych nieruchomosci
do otrzymania odszkodowania nie znalazto konkretnego rozwia-
zania, co wywotato i wywotuje duze rozgoryczenie u os6b uprawnio-
nych. Ponadto prowadzona na szerokg skale prywatyzacja majatku
Skarbu Panstwa, w skiad ktoérego wchodza réwniez przejete swego
czasu nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ oséb fizycznych, moze
prowadzi¢ w konsekwencji do rozdysponowania tych nieruchomosci
na rzecz osob trzecich i uniemozliwi¢ - w wypadku gdyby w ustawie
reprywatyzacyjnej przyjeto jako zasade zwrot w naturze - realizacje
tej formy odszkodowania.

Na potrzebe mozliwie szybkiego rozwigzania spraw rewindykacyj-
nych w drodze ustawy wskazatl Rzecznik ostatnio w swoim wystgpie-
niu do Prezydium Sejmu (z dnia 5 listopada 1993r. - RPO/R/21/93).

A. Zasady dziatania RPO w sprawach rewindykacyjnych

a. Stosunek do ustaw wydanych w przesztosci - legalizm RPO

Stojac na stanowisku legalizmu Rzecznik wyjasniat zainteresowa-
nym, Ze jest zwigzany obowigzujgcym stanem prawnym, niezaleznie
od budzacych przez dane rozwigzania zastrzezern z punktu widzenia
ocen moralnych. RPO nie ma réwniez mozliwosci wystgpienia do Try-
bunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci
rozwigzan przyjetych w danym akcie nacjonalizacyjnym z zasadami
konstytucyjnymi. Stosownie bowiem do art. 24 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym nie mozna kwestiono-
wacé w sposob skuteczny aktu po uptywie pieciu lat od jego ogtosze-
nia lub zatwierdzenia dekretu albo ustanowienia aktu (RPO/
101269/92/1V).

W konsekwencji wszelkiego rodzaju roszczenia o charakterze re-
windykacyjnym mogg znalez¢ rozwigzanie jedynie w przysziej ustawie
reprywatyzacyjnej, ktéra okresli pod wzgledem podmiotowym
i przedmiotowym zakres rekompensat oraz sposob ich realizacji.
O pilnej potrzebie uchwalenia tego aktu RPO wielokrotnie przypomi-
nat wiasciwym organom (szerzej kwestia ta omoéwiona jest w czesci
I11.I.A.a. sprawozdania).
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b. Ograniczenie zakresu przysziej reprywatyzacji przez zasade
pewnosci obrotu prawnego

Rzecznik informowat osoby zainteresowane, ze podejmowane dotad
prace w zakresie tzw. reprywatyzacji dotycza spraw, w ktérych nastg-
pito przejecie nieruchomos$ci na podstawie aktéw normatywnych
o charakterze nacjonalizacyjnym.

Nie obejmujg one i obejmowac silg rzeczy nie moga przypadkéw
utraty prawa wiasnosci na podstawie przepis6w prawa cywilnego,
w szczeg6lnosci przepiséw o dawnosci (przedawnienie, zasiedzenie,
przemilczenie), a wiec instytucji prawnych, ktére obowigzuja w nor-
malnym obrocie cywilnoprawnym.

Stad tez nie podlegaja reprywatyzacji przypadki nabycia nierucho-
mosci przez Skarb Parnistwa na podstawie art. 34 dekretu z dnia 8
marca 1946 r. o majgtkach opuszczonych i poniemieckich. Na pod-
stawie tego przepisu Skarb Panstwa nabywat tytut wiasnosci przez
przedawnienie (zasiedzenie) ,po uptywie 10-ciu lat liczac od konca ro-
ku, w ktérym wojna sie zakonczyta” (a wiec po 31 grudnia 1955 r.).
Wiasciciel lub jego nastepca prawny tracit wkasnos¢ po uptywie tego
terminu nie dlatego, ze panstwo przez okreslony okres miato nieru-
chomos$¢ w swoim posiadaniu (warunkiem bowiem nabycia nie jest
w Swietle art. 34 dekretu posiadanie nieruchomosci przez paristwo)
lecz dlatego, ze uprawniony swojego prawa nie wykonuje przez czas
w ustawie okreslony. Stan za$ tymczasowos$ci nie moze by¢ utrzy-
mywany, jako szkodliwy z punktu widzenia gospodarczego i pew-
noséci obrotu prawnego, bez zadnych ograniczen. Takie stanowisko
prawne, przyjete tak w orzecznictwie Sadu Najwyzszego jak w litera-
turze prawniczej, nie nasuwa - zdaniem Rzecznika - réwniez obecnie
uwag. Doda¢ nalezy, Ze jak wyjasnit swego czasu Sad Najwyzszy
w uchwale catej Izby Cywilnej (I CO 9/56) nabycie witasnosci w trybie
art. 34 dekretu jest nastepstwem tzw. przemilczenia. Oznacza to, Ze
do przerwania terminu z art. 34 dekretu wystarczylo nawet przesta-
nie zwykiego pisma do jednostki zarzadzajgcej nieruchomoscia. Po
przerwie bieg dziesiecioletniego terminu rozpoczynat sie na nowo. Je-
zeli wiec wihasciciel lub jego nastepca prawny kierowat do wskazanych
jednostek kolejne pisma, powodujac tym samym na nowo przerwe
biegu nastepnych terminéw i okolicznos¢ te moze udowodnié, to ist-
nieje nawet obecnie mozliwos¢ dochodzenia w postepowaniu sado-
wym ustalenia prawa wlasnosci.
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c. Dziatania RPO w sytuacjach, gdy przejecie nieruchomosci
nastgpito z oczywistym naruszeniem obowigzujgcych prze-
piséw

Rzecznik podejmowat i podejmuje nadal dziatania w tych spra-
wach, w ktérych doszto do przejecia nieruchomosci na Skarb Pan-
stwa z oczywistym naruszeniem obowigzujgcych nadal przepisow, ab-
strahujac od obecnej oceny przyjetych w tych przepisach rozwigzan.

Wystgpienia Rzecznika w indywidualnych sprawach dotyczyly
w gtébwnej mierze przypadkéw przejecia drobnych zaktadéw przemy-
stowych i rzemieslniczych w trybie przepiséw dekretu z dnia 16 gru-
dnia 1918 r. w przedmiocie przymusowego zarzadu panstwowego,
a nastepnie na wlasnos¢ Panstwa na podstawie ustawy z dnia 25 lu-
tego 1958 r. o uregulowaniu mienia pozostajgcego pod zarzadem
panstwowym. W wyniku tych dziatari ministrowie resortowi podejmo-
wali w trybie art. 156 Kpa decyzje stwierdzajgce niewazno$¢ wyda-
nych swego czasu na podstawie powotanych wyzej przepiséw zarza-
dzen o przejeciu pod przymusowy zarzad a nastepnie na wiasnosc za-
kladow. Decyzje takie byly podejmowane réwniez w latach poprze-
dnich, o czym relacjonowano w rocznych sprawozdaniach.

Wydane w roku 1993 decyzje dotyczyly m.in. zwrotu miyndéw
(RPO/38890/89/1V, RPO/66313/90/1V, RPO/111186/92/1V), tarta-
ku (RPO/67725/90), cegielni (RPO/110249/93/1V), pensjonatu
(RPO/95795/92/1V).

W sprawie RPO/77288/91/1V) na skutek podjetych przez Rzeczni-
ka dziatan doszlo do wydania przez Ministra Przemystu i Handlu de-
cyzji stwierdzajgcej niewaznos$¢ orzeczenia Przewodniczgcego Komite-
tu Drobnej Wytwoérczosci z lutego 1962 r. w sprawie zatwierdzenia
protokotu zdawczo-odbiorczego przedsiebiorstwa poniemieckiego
(z 1948 r.), w ktérym objeto réwniez nieruchomos$é stanowigca wia-
snos$¢ osoby narodowosci polskiej.

Na uwage zastuguje réwniez sprawa RPO/115121 /93/1V, w ktorej
Rzecznik w pismie skierowanym do Ministerstwa Gospodarki Prze-
strzennej i Budownictwa poddat w watpliwo$¢ zasadnos$¢ orzeczenia
Ministra Gospodarki Komunalnej (z 1965 r.) o przejeciu nieruchomo-
Sci na podstawie art. 17 pkt 2 lit. b/ ustawy z dnia 25 lutego 1958 r.
0 uregulowaniu stosunku prawnego mienia pozostajgcego pod zarzg-
dem panstwowym. Zdaniem Rzecznika pod pojecie ,inne mienie”,
o ktérym mowa w powotanym przepisie, podpada nie kazde mienie
przejete w trybie dekretu z dnia 16 grudnia 1918 r. w przedmiocie
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przymusowego zarzadu paristwowego, lecz takie, ktére w mniejszym
lub wiekszym zakresie pozostawato w zwiazku z przejmowanym
w tym trybie przedsiebiorstwem. Powotany przepis nie moze by¢ in-
terpretowany w oderwaniu od pozostatych przepiséw ustawy,
przedmiotem ktorych bylo przejecie na wlasnos¢ Parnstwa tylko tych
nieruchomosci i przedsiebiorstw, ktére podlegaty przepisom dekretu
z 16 grudnia 1918 r.

Przyktadem nieprawidtowej, stosowanej w poprzednich latach wykta-
dni przepiséw prawa o charakterze ekscesywnym, zmierzajacej do po-
zbawienia obywateli prawa wlasnosci mimo wyraznie okre$lonych w de-
krecie o przeprowadzeniu reformy rolnej warunkéw przejecia nierucho-
mosci na cele reformy rolnej moze by¢ sprawa RPC)/130496/93/1V.
W sprawie tej kaflarnia i cegielnia, bedace wtasnoscig ojca wnioskodaw-
cy, byly prowadzone jako oddzielne przedsiebiorstwa, wpisane do reje-
stru handlowego, o wdasnej administracji i ksiegowosci. Po wojnie
obiekty te zostaty zwr6cone jesienig 1944 r. wiascicielowi, mimo ze
w tym samym czasie jego majgtek ziemski potozony na innym terenie
zostal przejety na cele reformy rolnej. Ojciec wnioskodawcy prowadzit
zaktad w okresie od jesieni do listopada 1948 r., a préby jego upanstwo-
wienia w tym czasie na zasadzie dekretu o nacjonalizacji przemystu nie
odniosty skutku z uwagi na niewielkie rozmiary zaktadu, ktéry zatru-
dnial woéwczas 9 pracownikéw. W tym stanie rzeczy, aby doprowadzi¢
do nacjonalizacji cegielni i kallami, wojewoda, w orzeczeniu z dnia 22 li-
stopada 1948 r., okreslit je jako zaktady przemystu rolnego, a ponadto
zakwalifikowat parcele, na ktérych one leza jako nieruchomosci ziem-
skie, ktére wraz z przejetym juz majatkiem ziemskim podpadajg pod
przepisy dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rol-
nej. Minister Rolnictwa i Reform Rolnych w kwietniu 1949 r. orzeczenie
wojewody utrzymat w mocy. Podejmujac sprawe Rzecznik skierowat wy-
stagpienie do Kierownika Ministerstwa Rolnictwa i Gospodarki Zywno-
Sciowej z prosba o rozwazenie sprawy w oparciu o art. 156 Kpa.

B. Uchylanie sie przez organy administracji panstwowej od
wydawania decyzji w sprawach zwrotu mienia przejetego
Z naruszeniem prawa

Z wielu listéw kierowanych przez osoby zainteresowane do Rzecz-
nika mozna wnioskowa¢ o tendencji uchylania sie przez organy ad-
ministracji panstwowej od wydawania decyzji w sprawach zwrotu
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mienia przejetego z naruszeniem prawa. Wysuwa sie jako argument
regulacje tego rodzaju spraw w przysziej ustawie o reprywatyzacji
wzglednie brak przewidzianych w budzecie danego resortu Srodkow
potrzebnych na zaptate odszkodowania. Problem ten Rzecznik sygna-
lizowat wielokrotnie w swoich wystapieniach do organéw naczelnych.
Ostatnio przedstawiony on zostat w dniu 2 grudnia 1993 r. w wystg-
pieniu Rzecznika do Prezesa Rady Ministréw.

W wystgpieniu tym Rzecznik nawigzat do swoich pism z dnia 30 lip-
ca 1992 r. i 20 stycznia 1993 r., zawierajacych informacje o przykta-
dach bezczynnosci, wystepujacej szczegdlnie w resortach rolnictwa i go-
spodarki zywnosciowej oraz zdrowia i opieki spotecznej oraz odpowiedzi
URM z 19 sierpnia 1992 r. i 19 maja 1993 r. podpisane przez Szefa
URM. Odpowiedzi te zawieraty stanowisko URM, iz “wzgledy finanso-
we, ani tez przewidziane regulacje prawne nie moga by¢ - w Swietle
przepisdw regulujacych postepowanie administracyjne - podstawg
do ignorowania ustawowo okreslonych terminéw zatatwiania spraw,
w ktérych przewidziane jest wydawanie decyzji administracyjnej”.

Jak podkreslit Rzecznik w swoim wystgpieniu do Prezesa Rady Mi-
nistréow, zasada powyzsza - mimo jej przekazania przez URM do sto-
sowania przez odpowiednie resorty - nie jest jednak przestrzegana,
czego dowodem moga by¢ w szczegllnosci nastepujace sprawy:

- RPO/52863/89/1V - zwrot miyna i cegielni w O. na rzecz Spotki
L,E.R.”; sprawa przekazana przez Rzecznika Ministerstwu Rolnic-
twa i Gospodarki Zywnosciowej w dniu 22 grudnia 1989 r. Ter-
min wydania decyzji byt przez to ministerstwo wielokrotnie prze-
suwany (ostatnio do korica Il kwartatu 1993 r.). Zainteresowani
wystagpili m.in. w dniu 20 czerwca 1993 r. do éwczesnego Preze-
sa Rady Ministrow.

- RPO/112646/92/1V - zwrot miyna; zainteresowany stara sie
0 zwrot od pazdziernika 1990 r.

- RPO/127944/93/1IV - zwrot miyna; zainteresowana stara sie
0 zwrot od marca 1990 r.

- RPO/127029/93/1V - zwrot apteki; problem aptek zostat zasygnali-
zowany przez Rzecznika Ministerstwu Zdrowia w dniu 27 maja
1990 r. (RPO/59478/90/1V) oraz w nastepnych pismach, kierowa-
nych do zmieniajacych sie dos¢ czesto kierownikéw tego resortu, ale
dotychczas nie zostat ,ukierunkowany” i wyjasniony przez resort.

- RPO/66524/90/1V - zwrot zakiadu zdrojowego w S.; sprawa
skierowana przez Rzecznika do Ministra Zdrowia w dniu 3
pazdziernika 1990 r. - brak decyzji.
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- RPO/131556/93/1V - zwrot budynku mieszkalnego ; budynek
ten zostat przejety w 1965 r. w zwigzku z wczesniejszym upan-
stwowieniem nalezacej do rodziny zainteresowanego wytwdrni
win w P. Zainteresowany wyraza che¢ przejecia nieruchomosci
bez odszkodowan finansowych. Stara sie ojej zwrot od 1989 r.

Przekazujac Prezesowi Rady Ministréw powyzszy problem oraz

konkretne przykiady, wskazujgce na brak dziatania ze strony resor-
tow, Rzecznik poprosit o ich uwzglednienie przy pracach zwigzanych
z projektami ustawy o reprywatyzacji i ustaw budzetowych oraz przy
sprawowaniu nadzoru nad administracja panstwowa.

C. Stan prawny i dziatania RPO w typowych sytuacjach re-
windykacyjnych

a. Zabytkowe zespoty patacowo-parkowe przejete w trybie re-
formy rolnej

Rzecznik podejmowat i podejmuje nadal dziatania w wypadkach,
gdy nie czekajgc na przyszte uchwalenie przez parlament ustawy
0 reprywatyzacji - juz obecnie na podstawie obowigzujgcych przepi-
séw istnieje mozliwos¢ dojscia przez bylych wiascicieli lub ich na-
stepcow prawnych do przedmiotu wlasnosci. Mozliwos¢ taka, zda-
niem Rzecznika, istnieje jesli chodzi o zabytkowe zespoty patacowo-
parkowe.

Wobec nasuwajacych sie ostatnio watpliwosci na tym tle Rzecznik
zwrocit sie w dniu 7 wrzeSnia 1993 r. do Prezesa Rady Ministréw
(RPO/125536/93/1V) z prosba o zajecie stanowiska w sprawie mozli-
wosci odzyskania przez byltych wiascicieli lub ich spadkobiercow za-
bytkowych zespotéw palacowo-parkowych lub dworsko-parkowych,
przejetych na wlasnos¢ Paristwa w trybie dekretu PKWN z 6 wrze$nia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej.

Rzecznik podkreslit, ze liczne skargi kierowane do niego wskazuja
na fakt, ze wiele obiektéw tego typu zostato w ostatnim okresie prze-
jetych przez Agencje Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, co praktycz-
nie uniemozliwia zainteresowanym skorzystanie z drogi przewidzianej
w artykutach 23 i 40 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Przepisy te przyznaja
pierwszenstwo nabycia nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu
Panstwa bytym wiascicielom i ich spadkobiercom oraz w przypadku
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obiektéw zabytkowych, umozliwiaja witasciwym organom obnizenie
ceny sprzedazy i optat za uzytkowanie wieczyste gruntéw, az do cat-
kowitego zwolnienia wigcznie. Natomiast Agencja Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, dziatajagca zgodnie z przepisami ustawy z 19 paz-
dziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skar-
bu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw, proponuje zaintereso-
wanym udziat w ewentualnym przetargu, bez zadnych preferenciji.

Zdaniem RPO niezbedne jest ujednolicenie postepowania rejono-
wych organéw administracji rzadowej i Agencji Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa wobec staran bylych witascicieli i ich spadkobiercéw
0 odzyskanie zabytkowych obiektow, pozostajgcych wlasnoscig Skar-
bu Paristwa i zarzgdzanych przez te organy.

Wysuwane w wystgpieniu do Prezesa Rady Ministrow postulaty co
do ujednolicenia przepiséw i praktyk organéw panstwowych w tego
rodzaju sprawach znalazlty rozwigzanie w ustawie z dnia 29 grudnia
1993 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw. W szczegodl-
nosci stosownie do art. 12 ust. 6 znowelizowanej ustawy Agencja,
dysponujac nieruchomoscia rolng tacznie z obiektem wpisanym do
rejestru zabytkow, stosuje przepisy o gospodarce gruntami i wywia-
szczaniu nieruchomosci w zakresie pierwszenistwa nabycia w stosun-
ku do tego obiektu, takze w zakresie obnizki ceny sprzedazy.

b. ,,Grunty warszawskie”

Jezeli chodzi o grunty warszawskie przypomnie¢ nalezy, Ze juz na
poczatku roku 1988 Rzecznik wystgpit z wnioskiem do Prezydium
Sejmu o podjecie inicjatywy ustawodawczej w Kierunku uregulowania
sprawy odszkodowania za przejete na wiasnosé Paristwa nieruchomo-
sci, potozone w obrebie Warszawy z 1939 r. Podjecie inicjatywy usta-
wodawczej przez komisje sejmowe nastgpito réwniez w roku 1988.
Dopracowano sie ostatecznie projektu ustawy, ktérego pierwsze czy-
tanie odbyto sie w dniu 31 marca 1993 r.

Zauwazy¢ nalezy, ze sprawa odszkodowania za te grunty nie do-
czekata sie rozwigzania przez okres prawie p6t wieku. Przepisy za$
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntdéw na obszarze m.st. Warszawy, ktore przewidywaty prawo do
odszkodowania, zostaty uchylone przez art. 82 ust. 1 ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieru-
chomosci. W licznych listach, kierowanych do Rzecznika przez osoby
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zainteresowane, jak rowniez Stowarzyszenie b. Wiascicieli, wyczytac
mozna zawOd i rozgoryczenie z powodu nieuporzadkowania pod
wzgledem prawnym tej sprawy.

c. Ekwiwalent za ,,mienie zabuzanskie"

Problematyka ekwiwalentu za mienie nieruchome, pozostawione
przez obywateli na obszarach nie wchodzacych w skiad obecnego te-
rytorium RP (mienie zabuzarskie) stanowi od poczatku przedmiot za-
interesowania Rzecznika. Podejmowane dziatania w tym zakresie do-
prowadzity do wyjasnienia wielu watpliwosci natury prawnej i do kla-
rownego stanu w tym przedmiocie.

Jednakze w ostatnim okresie, wobec zachodzgacych zmian w usta-
wodawstwie mozliwo$¢ uzyskania przez osoby uprawnione ekwi-
walentéw ulegta dalszemu pogorszeniu, o ile nie catkowitemu za-
marciu. Stalo sie tak w wyniku przekazania tej problematyki do no-
wo powstatych urzeddéw rejonowych, ktére wobec zmian wiasnoscio-
wych wynikajacych z komunalizacji mienia panstwowego, nie dyspo-
nujac (wzglednie dysponujac nielicznymi) gruntami i budynkami -
nie maja mozliwosci realizowania uprawnien oséb zainteresowanych,
ktore wynikajg dla nich z art. 81 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Jedng z form
realizacji tych uprawnien (zresztg dla niezbyt duzej liczby os6b zain-
teresowanych), sa nieruchomosci rolne. Jednakze korzystanie z tej
formy ekwiwalentu natrafiatlo na przeszkody Agencji Whasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa. Skionito to Rzecznika do wystgpienia w dniu 24
marca 1993 r. do 6éwczesnego Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem
0 rozwazenie mozliwosci zmiany negatywnego dla ,zabuzan” stanowi-
ska wymienionej Agencji co do sprzedazy nieruchomosci, bedacych
w jej zasobach.

W udzielonej przez przedstawiciela URM odpowiedzi potwierdzono
wihasciwosé Agencji w zakresie realizacji ekwiwalentéw za mienie zabu-
zanskie w formie nieruchomosci rolnych. Stanowisko to nie przekonato
jednak pracownikéw oddziatu terenowych Agencji, ktérzy nadal odma-
wiaja sprzedazy nieruchomosci rolnych na rzecz zabuzan. W zwiazku
z tym Rzecznik zwrécit sie dwukrotnie (w czerwcu i pazdzierniku) do
Szefa Kancelarii URM, uzyskujac ponowne potwierdzenie uprzednio za-
jetego stanowiska. Jednoczesnie jednak poinformowano Rzecznika
o0 opracowaniu nowelizacji ustawy o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Paristwa, ktéra przewiduje, ze do czasu uregulowa-
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nia w odrebnej ustawie form zados€uczynienia z tytulu utraty mienia
zabuzanskiego - nie zalicza sie wartosci tego mienia na pokrycie ceny
sprzedazy nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobéw wiasnosci rol-
nej Skarbu Panstwa. W zwigzku z tym Rzecznik skierowat w dniu 30
listopada 1993 r. wystgpienie do Prezesa Rady Ministrow, w ktorym
poddat w watpliwos¢ wskazang wyzej zmiane, podkreslajac, ze noweli-
zacja ustawy, o ktorej mowa, nie moze zmieni¢ ustawy o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, ktéra to ustawa - jako wio-
daca ijedyna - reguluje w spos6b kompleksowy kwestie ekwiwalentow
za mienie zabuzanskie. Zdaniem Rzecznika zmiana zasad przyjetych
w tej ustawie powinna nastgpi¢ dopiero w czasie gdy (réwniez w spo-
s6b kompleksowy) zostatyby okreslone nowe zasady realizacji tych
ekwiwalentow w zapowiadanej od kilku lat ustawie reprywatyzacyjnej.

Jak wynika z uzyskanych informacji Sejm na posiedzeniu w gru-
dniu 1993 r. przyjat proponowang przez rzad nowele.

6. Prawo do korzystania z wartosci srodowiska natu-
ralnego

Utrzymane w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. przepisy konstytucyjne stanowig
w art. 71, ze obywatele Rzeczypospolitej Polskiej majg prawo do ko-
rzystania z wartosci srodowiska naturalnego oraz obowigzek jego
ochrony. Z przepisu tego wynika, ze prawo do korzystania przez oby-
wateli ze srodowiska naturalnego - przy czym chodzi o $rodowisko
odpowiadajace standardom Srodowiska odpowiedniej jakosci i o0 za-
pewnionej réownowadze ekologicznej - nalezy do podstawowych praw
obywateli naszego kraju. Temu prawu odpowiada zarazem obowigzek
obywateli i innych podmiotéw do ochrony Srodowiska, jak rowniez
obowigzek panstwa dbania o jakos¢ Ssrodowiska naturalnego i stwa-
rzania warunkéw do jego zachowania w nalezytym stanie.

Konkretyzacja tej zasady znajduje wyraz w przepisach szczegél-
nych, a przede wszystkim: w ustawie z dnia 31 stycznia 1980 r.
o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, w ustawie z dnia 16 pazdzierni-
ka 1991 r. o ochronie przyrody, w ustawie z dnia 28 wrzesnia 1991 r.
o lasach, w ustawie z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo wodne,
w ustawie z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i le-
snych, oraz wydanych na podstawie tych ustaw licznych przepisach
wykonawczych.
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A. Dziatania RPO na rzecz zmiany lub wyjasnienia przepisow
budzacych watpliwosci w praktyce

a. Optaty za gospodarcze korzystanie ze Srodowiska

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 1990 r. w spra-
wie optat za gospodarcze korzystanie ze Srodowiska w § 12 przewidy-
wato dla wojewodztwa katowickiego i krakowskiego optate za gospo-
darcze korzystanie ze sSrodowiska w wysokosci o 100% wyzszej od nor-
malnej optaty. Przepis ten byt przedmiotem rozwazan Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ktéry w orzeczeniu z dnia 17 grudnia 1991 r. (U. 2/91)
orzekt niezgodnos¢ tego przepisu z art. 86 ust. 2 ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska. Nastepne wy-
dane rozporzadzenie z dnia 21 grudnia 1991 r. (zbiegto sie ono w cza-
sie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego), ktére utrzymato dla
wskazanych wyzej wojewodztw podwyzszone optaty, zostato w tej cze-
Sci zmienione przez rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 paz-
dziernika 1992 r. Przepis § 12 rozporzadzenia, przewidujacy podwyz-
szenie optaty dla obu wojewddztw, zostat uchylony. W zwigzku z zaist-
niatym stanem prawnym dziatacze ruchu ekologicznego z Krakowa
zwrécili sie do Rzecznika z sugestig, aby spowodowal wycofanie sie
rzadu z ustalen rozporzadzenia z dnia 14 pazdziernika 1992 r. W od-
powiedzi Rzecznik wyjasnit, Zze uchylenie § 12 rozporzadzenia byto jak
najbardziej prawidtowe, wrecz konieczne. Z punktu widzenia tadu pra-
wnego nie do pomyslenia jest bowiem sytuacja, w ktorej po stwierdze-
niu przez Trybunat, Ze przyjete w § 12 dawnego rozporzadzenia roz-
wigzanie jest niezgodne z art. 86 ustawy o ochronie i ksztattowaniu
Srodowiska i podlega uchyleniu - identyczne rozwigzanie zostaje przy-
jete w nowym rozporzgdzeniu wydanym na podstawie tego samego
i nie zmienionego w miedzyczasie upowaznienia ustawowego.

Zdaniem Rzecznika bardziej elastyczne i zréznicowane okreS$lenie
wysokosci optat za gospodarcze korzystanie ze srodowiska i wprowa-
dzanie w nich zmian w przepisach rozporzadzenia wykonawczego
uzaleznione jest od zakresu upowaznienia, jakie organowi wykonaw-
czemu daje ustawa. 1tutaj lezy punkt ciezkosci i klucz do rozwiagza-
nia poruszonego zagadnienia.

Zwrocit zreszta na to uwage Trybunat Konstytucyjny w uzasadnie-
niu swego orzeczenia, stwierdzajgc m.in., ze optaty te powinny by¢
ustalone z poszanowaniem zasad sprawiedliwosci spotecznej i row-
nosci, w nawigzaniu do stopnia zagrozenia ekologicznego na da-
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nym terenie i stopnia oddziatywania na srodowisko przez poszcze-
g6lne podmioty. Podstawy do takiego rozwigzania sprawy tych optat
stworzy¢ powinna ustawa o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska.

Stanowisko swoje w tej sprawie Rzecznik przekazatl Sejmowej Ko-
misji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa z pros-
ba o rozwazenie w toku prac nad nowelizacjg ustawy o ochronie
i ksztattowaniu S$rodowiska uwag dotyczacych art. 86 ustawy.
W szczeg6lnosci dotyczy to nadania temu przepisowi takiej tresci,
ktéra dawataby Radzie Ministréow mozliwos¢ wprowadzenia w rozpo-
rzadzeniu wykonawczym zréznicowanych stawek optat za gospodar-
cze korzystanie ze Srodowiska i wprowadzenie w nim zmian w zalez-
nosci od stopnia zagrozenia ekologicznego na danym terenie i stopnia
oddziatywania na Srodowisko przez poszczegblne podmioty. Stanowi-
sko Rzecznika zostato réwniez przestane do wiadomosci i wykorzysta-
nia Ministrowi Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nic-
twa (RPO/111589/92/1V).

Przedstawione zagadnienie znalazto ostateczne rozwigzanie w usta-
wie z dnia 3 kwietnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o ochronie i ksztatto-
waniu srodowiska oraz ustawy - Prawo wodne, ktéra w art. 86a prze-
widuje m.in. uprawnienie Rady Ministrow do wydawania rozporza-
dzenia wykonawczego w sprawie optat za gospodarcze korzystanie ze
Srodowiska i wprowadzanie w nim zmian (jest to czes¢ obligatoryjna)
oraz mozliwo$¢ wprowadzenia przez Rade Ministrow zréznicowanych
stawek optat, przy czym przepis okresla warunki, przy zaistnieniu
ktérych taka podwyzka moze nastgpi¢ oraz maksymalng wysokos¢
takiej podwyzki.

b. Problem chronionego charakteru terenéw, na ktérych poto-
zone sg zespoty obiektéw zabytkowych

Budzace watpliwosci w praktyce zagadnienie, ktére spowodowato
podjecie sprawy przez Rzecznika, wytonito sie na tle art. 29 ustawy
z dnia 30 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska
w zwigzku z § 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 wrzesnia
1980 r. w sprawie ochrony powietrza atmosferycznego przed zanie-
czyszczeniami oraz obowigzujacego rozporzadzenia Ministra Ochrony
Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa z dnia 12 lutego 1990 r.
W szczegOlnosci chodzito o wyjasnienie, czy wydane na podstawie § 1
powotanego wyzej rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 wrzesnia
1980 r. zarzadzenie terenowego organu administracji panstwowej
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stopnia wojewddzkiego za zgoda Ministra Ochrony Srodowiska i Za-
sobow Naturalnych w porozumieniu z Ministrem Kultury i Sztuki, za-
liczajgce okreslone tereny zespotéw obiektéow zabytkowych do obsza-
réw specjalnie chronionych stracito moc z dniem wejscia w zycie no-
wego rozporzadzenia Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Natu-
ralnych i Le$nictwa z dnia 12 lutego 1990 r. w sprawie ochrony po-
wietrza przed zanieczyszczeniem. Dla wyjasnienia tej watpliwosci
Rzecznik skierowat w dniu 4 lipca 1992 r. wniosek do Trybunatu
Konstytucyjnego o ustalenie powszechnie obowiagzujgcej wyktadni po-
wotanych przepisow.

Wskazane zagadnienie prawne wylonito sie w praktyce na tle przy-
padku Krakowa. Korzystajgc bowiem 2z upowaznienia zawartego
w ust. 3 § 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 wrzesnia 1980
r. Prezydent Miasta Krakowa (jako odpowiednik wojewody) wydat
w dniu 4 kwietnia 1989 r. zarzadzenie Nr 22/89, w ktérym zaliczyt
miasto Krakow, bedace ,terenem zespotdéw obiektéw zabytkowych” do
obszaréw specjalnie chronionych. Wydanie tego zarzadzenia zostato
poprzedzone uzyskaniem pozytywnej opinii Ministra Kultury i Sztuki
oraz zgody Ministra Ochrony Srodowiska i Zasobéw Naturalnych.

Po wydaniu zarzgdzenia wladze miejscowe przystgpity do wdraza-
nia go w praktyce. Z kolei nowe rozporzadzenie Ministra Ochrony Sro-
dowiska, Zasob6w Naturalnych i leSnictwa z dnia 12 lutego 1990 r.,
ktore zastgpito poprzednie rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30
wrzesnia 1980 r., nie przewiduje juz mozliwosci zaliczenia okreslo-
nych terenéw zespotdéw obiektéw zabytkowych do obszaréw specjalnie
chronionych.

Rozpoznajgc wniosek RPO Trybunat Konstytucyjny wydat w dniu
18 listopada 1992 r. postanowienie, w ktorym odmoéwit wyktadni
w przedstawionej sprawie (W. 8/92), uznajac ze wniosek zmierza
w istocie rzeczy do uzyskania stanowiska w kwestii: czy ijaki skutek
w stosunku do zarzgdzenn terenowych organéw administracji wyda-
nych na podstawie upowaznienia z § 1 ust. 3 nie obowigzujacego juz
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 wrzesnia 1980 r. wywiera
fakt pominiecia tego upowaznienia w tresci rozporzadzenia Ministra
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i le$nictwa z dnia 12 lu-
tego 1990 r. Chodzi wiec w konsekwencji nie o wykiadnie przepisu
art. 29 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu
Srodowiska, lecz o wyktadnie przepiséw wymienionych wczesniej
dwdch rozporzadzen. Tymczasem ustalenie powszechnie obowigzujg-
cej wyktadni rozporzadzen wychodzi poza wiasciwos¢é w tej mierze
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Trybunatu Konstytucyjnego. Moze on bowiem w mysl art. 13 ust. 1
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym ustala¢ jedynie powszechnie
obowigzujgca wyktadnie ustaw.

W tej sytuacji Rzecznik skierowat w dniu 4 grudnia 1993 r. wystg-
pienie do Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le-
Snictwa z prosbg o rozwazenie omawianego zagadnienia i zajecie stano-
wiska, czy miasto Krakéw zachowato i zachowuje nadal status obszaru
specjalnie chronionego, ktory uzyskato na podstawie zarzadzenia Pre-
zydenta Miasta Krakowa z dnia 4 kwietnia 1989 r., czy tez status ten -
wobec wydania nowego rozporzadzenia Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa z dnia 12 lutego 1990 r. - utracito.

W uzasadnieniu tego wniosku Rzecznik wskazat na dwa sprzeczne
ze sobg poglady na ten temat, przytaczajgc réwnoczesnie szereg ar-
gumentoéw, ktére przemawia¢ moga za stanowiskiem, ze miasto Kra-
kéw w ramach tzw. praw nabytych status obszaru specjalnego chro-
nionego zachowato.

Rownoczesnie RPO wskazat, ze poruszone przez niego zagadnienie
ma aspekt szerszy. Wydaje sie bowiem, Zze sprawa szczegdélnej ochro-
ny terendw zespotéw obiektow zabytkowych, o szczegélnym zna-
czeniu dla kultury narodowej, a jezeli chodzi o Krakéw réwniez
Swiatowej, powinna znalezé unormowanie w przepisach ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu Srodowiska. Wydana ostatnio ustawa
z dnia 3 kwietnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu
Srodowiska oraz ustawy - Prawo wodne wprowadzita w art. 3 pkt
7a oraz w art. 3a pojecie tzw. obszaréw szczeg6lnej ochrony Srodowi-
ska. Na obszarach tych obowigzujg specjalne warunki gospodarczego
korzystania ze Srodowiska i wprowadzania w nim zmian oraz szczegél-
nego korzystania z wod i urzadzeri wodnych. W ust. 2 art. 3a wskaza-
no, ktére obszary zalicza sie do obszaréw szczeg6lnej ochrony Srodo-
wiska. Nalezg do nich m.in. obszary o cennych walorach przyrodni-
czych lub krajobrazowych, jak réwniez tereny uzdrowisk.

Pozostaje do rozwazenia, czy powotany przepis nie powinien row-
niez obejmowac¢ terenéw zespotéw obiektéow zabytkowych, ktére ze
wzgledu na swoje potozenie narazone sg na szkodliwe dziatania prze-
mystu lub innego rodzaju dziatalnosci. Zaliczenie takich terendéw do
obszarow szczegélnej ochrony srodowiska w powotanym wyzej przepi-
sie stworzyloby podstawe prawng do wprowadzenia odpowiednich
unormowan w przepisach rozporzadzenia wykonawczego do art. 29
ustawy, jezeli chodzi o ochrone powietrza przed zanieczyszczeniem
(RPO/111589/93/1V).
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W odpowiedzi na wystapienie Rzecznika Minister Ochrony Srodo-
wiska, Zasobéw Naturalnych i Le$Snictwa w liscie z dnia 21 grudnia
1993 r. stwierdzit, Ze wobec uchylenia rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 30 wrzesnia 1980 r. i zastapienia go nowym rozporza-
dzeniem z dnia 12 lutego 1990 r., w ktérym nie przewidziane zostaty
uprawnienia wojewodéw do zaliczania obiektéw zabytkowych do ob-
szarOw szczegOlnie chronionych, zarzadzenie Prezydenta m. Krakowa
z dnia 4 kwietnia 1989 r. stracito moc, a w konsekwencji miasto Kra-
kéw utracito charakter obszaru szczeg6lnie chronionego. Zdaniem
Rzecznika pozostaje jednakze nadal otwarta sprawa znalezienia
rozwigzan prawnych, ktore dawatlyby w ramach tzw. prawa miej-
scowego uprawnienia wojewodom do wydawania odpowiednich
aktéw prawnych w tym zakresie.

B. Dziatania RPO na rzecz wyjasnienia zainteresowanym
charakteru i istoty przepiséw majgcych na celu ochrone
Srodowiska oraz stosunku tych przepiséw do praw osobi-
stych i majgtkowych obywateli

W listach skierowanych do Rzecznika poszczegdlni obywatele,
a takze rady gmin oraz samorzady mieszkancow wystepowaty z wnio-
skami, aby Rzecznik podjat dziatania w kierunku modyfikacji niekto6-
rych przepiséw ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach oraz
ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody jako ich
zdaniem naruszajacych przepisy Konstytucji, chronigce prawo wia-
snosci. Wskazujac ratio tych przepiséw Rzecznik wyjasniat, ze z uwa-
gi na charakter danego dobra i jego wartosci ogélnospoteczne
ustawodawca, chcac chroni¢ dane dobro ustanawia pewne ograni-
czenia w korzystaniu przez wilasciciela z takiego dobra. Wprowa-
dzone ograniczenia podyktowane sg interesem publicznym. W zesta-
wieniu dwéch konkurujacych wartosci, okreslone dobro musi w tym
wypadku przewazy¢. Przepis art. 7 Konstytucji, ktory zapewnia
ochrone wilasnosci i prawo dziedziczenia oraz porecza catkowitg
ochrone wiasnosci osobistej nie moze by¢ rozumiany w ten sposéb,
ze prywatna wilasnos¢ jest ,wartoscia Swietg” i nie moze podlegac
zadnym ograniczeniom. Wyjasni¢ nalezy, ze powotany przepis art. 7
Konstytucji dopuszcza mozliwos¢é wywlaszczenia wiasnie na cele pu-
bliczne i ze stusznym odszkodowaniem. Ograniczenia wynikajg i wy-
nika¢ musza, skoro wiasciciel nie wiada dang nieruchomoscia w izo-
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lacji, z przepisow Kodeksu cywilnego (tzw. prawo sasiedzkie), wiele
przepis6w prawa administracyjnego (przepisy o planowaniu prze-
strzennym, o gospodarce gruntami i wywilaszczaniu nieruchomosci,
przepisy prawa budowlanego itp.). Wprowadzone w ustawie o ochro-
nie przyrody oraz w ustawie o lasach niektore nakazy i zakazy nie
oznaczajg jeszcze, ze wihasciciel pozbawiony jest mozliwosci korzysta-
nia z przedmiotu wlasnosci. Mozna méwi¢ jedynie o pewnych ograni-
czeniach, z ktérymi musi sie liczy¢ i musi sie im podda¢, bedac wia-
Scicielem terenu podlegajgcego ze wzgledu na ochrone Srodowiska
szczeg6lnej ochronie.

Rzecznik wyjasniat réwnoczesnie, ze w wypadku, gdyby zachodzita
sytuacja, w ktérej korzystanie z nieruchomosci w spos6b dotychcza-
sowy bytoby zwigzane z istotnymi ograniczeniami lub utrudnieniami,
wowczas wilasciciel moze zgda¢ na zasadzie art. 84 w zwigzku z art.
72 ust. 1 ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska wykupu lub
zamiany nieruchomosci na inng (RPO/110729/92/1V, a takze
RPO/76006/92/1V, RPO/90353/91/1V).

Rzecznik nie znalazt takze uzasadnionych podstaw do podjecia
dziatarn w kierunku kwestionowania legalnosci rozporzadzenia Woje-
wody Tarnobrzeskiego z dnia 28 stycznia 1993 r., ktore wprowadzito
okresowo na terenie wojewoddztwa tarnobrzeskiego obowigzek uzy-
skiwania przez witascicieli laséw prywatnych zezwolenia na wyrab
drzew w lasach. Jako podstawe prawng tego rozporzadzenia wojewo-
da powotal art. 22 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych
organach administracji ogélnej oraz art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o lasach.

Uprawnienia wojewody do wydania tego rodzaju przepiséw o cha-
rakterze dyscyplinujacym i porzadkujgcym prawidtowy wyrgb drzew
w lasach wynikaja - poza wskazanymi wyzej przepisami - takze z art.
22 ustawy o lasach, wedle ktérego to przepisu wojewoda zatwierdza
plan urzadzenia lasu w odniesieniu do las6éw nie stanowigcych wia-
snosci Skarbu Panstwa i nadzoruje wykonanie tego planu. Kwestio-
nowane przez Rade Gminy w Dz. rozporzadzenie nie ogranicza wia-
Scicieli laséw prywatnych w wykonywaniu ich prawa wlasnosci,
w szczegblnosci w zakresie korzystania z rzeczy, pobierania pozytkéw
i dochodéw z rzeczy jak réwniez rozporzadzania rzecza (art. 146 Kc).
W granicach okreslonych w planie zagospodarowania lasu maja oni
prawo do wyrebu drzew. Gdyby spotkali sie w tym zakresie z odmowag
nadlesniczego, wowczas od tej decyzji stuzy im prawo odwotania sie
do drugiej instancji. Wspominane rozporzadzenie okresowe i o cha-
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rakterze porzadkowym ma na celu przeciwdziatanie zmasowanemu,
niekontrolowanemu wyrebowi drzew z laséw niepanstwowych, doko-
nywanemu przede wszystkim na skutek kradziezy.

C. Naruszenia przepisow regulujagcych ochrone s$rodowiska
w dziataniach organéw administracji rzgdowej i samo-
rzadowej

RPO interweniowat w licznych indywidualnych sprawach w wypad-
ku stwierdzenia nierespektowania lub naruszenia przepiséw przez
organy administracji rzadowej i samorzadowej. Chodzito tutaj
w szczegOllnosci o sprawy lokalizacji danego obiektu, naruszenie prze-
piséw prawa budowlanego, sprawe stref ochronnych itp.

W sprawie RPO/96164/93/1V do Rzecznika zwrécit sie Wiodzi-
mierz G. z prosba o podjecie dziatan zmierzajacych do wykupienia od
niego siedliska, potozonego w strefie ochronnej wysypiska $mieci.
Rzecznik podjat sprawe i zwrocit sie do wlasciwych organéw admini-
stracji o ztozenie wyjasnien. Po zbadaniu sprawy stwierdzono, ze za-
rzuty zainteresowanego sg zasadne. Wobec tego Rzecznik zwrocit sie
do wojewddzkich organéw administracji rzgdowej o rozpatrzenie spra-
wy w trybie przepiséw ustawy ze stycznia 1980 r. o ochronie i ksztat-
towaniu srodowiska. Urzad Rejonowy w C. odmowit zatatwienia spra-
wy twierdzgc, ze wykup nieruchomosci zainteresowanego moze na-
stgpi¢ wylgcznie w drodze dobrowolnej umowy sprzedazy lub zamia-
ny. Jednoczesnie mylnie udowadniat, ze sprawy nie mozna tez zata-
twi¢ w oparciu o przepisy ustawy o0 gospodarce gruntami i wywia-
szczaniu nieruchomosci. Urzad Wojewo6dzki w C. zareagowat na to
stanowisko i polecit zatlatwienie sprawy w sposéb przewidziany pra-
wem. Poniewaz nie doszto do ugody o wykup siedliska pomiedzy stro-
nami w sprawie (Wlodzimierzem G. a Urzedem Miasta C.) Kierownik
Urzedu Rejonowego w C. decyzjg z maja 1993 r. na podstawie ustawy
0 ochronie i ksztaltowaniu Srodowiska zobowigzat Prezydenta Miasta
C.do dokonania wykupu zagrozonego siedliska. Prezydent Miasta C.
wniést odwotanie od tej decyzji. Urzad Wojewddzki utrzymat decyzje
linstancji w mocy. W konsekwencji nieruchomosé Wiodzimierza G.
zostanie wykupiona.

Sprawa RP0O/123739/93/1V dotyczyta ucigzliwosci hatasu trans-
portu kolejowego w miescie T., ktérego zrodtem sa pociagi PKP i loko-
motywy miejscowego zaktadu chemicznego. Rzecznik przekazal spra-
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we w lipcu 1993 r. do zbadania przez Wydziat Ochrony Srodowiska
Urzedu Wojewddzkiego w P. Juz po trzech tygodniach organ ten po-
wiadomit Rzecznika o0 zorganizowaniu rozprawy administracyjnej
z udziatem zainteresowanych stron, ustaleniu gidwnych przyczyn
nadmiernego uzywania sygnatéw dzwiekowych przez przejezdzajgce
i manewrujace pociagi oraz wystgpieniu do PKP, zaktadéw chemicz-
nych oraz Prezydenta Miasta T. z konkretnymi wnioskami typu orga-
nizacyjnego, kontrolnego i technicznego.

Z kolei sprawa RPO/118317/93/1V dotyczyla kar pienieznych za
naruszanie warunkéw, jakim powinny odpowiadac¢ Scieki wprowadza-
ne do wéd lub ziemi. Przy pobieraniu tych kar zdaniem Rolniczej
Spétdzielni Produkcyjnej w C. dochodzi do naruszania zasady réwno-
Sci podmiotéw sektorow gospodarczych wobec prawa, wynikajacej
Z przepisow ustawy prawo wodne i wydanych na jej podstawie przepi-
sow wykonawczych. Rzecznik zainteresowat przedstawionym przez
spétdzielnie stanem faktycznym Ministerstwo Ochrony Srodowiska,
Zasobow Naturalnych i Lesnictwa, ktdre wyjasnito spotdzielni dotych-
czas majace zastosowanie zasady reglamentacji poboru wody i odpro-
wadzania SciekOw oraz zasady ustalania kar pienieznych za narusze-
nia warunkoéw odprowadzania Sciekow. Ustosunkowujgc sie do aktu-
alnego stanu prawnego Ministerstwo potwierdzito, iz ,zdaje sobie
sprawe, iz w obecnie ksztaltujacych sie warunkach ustrojowych przy-
nalezno$¢ gospodarstw wiejskich do poszczegélnych sektorow wia-
snosciowych przestaje by¢ czynnikiem réznicujgcym rozmiar korzy-
stania z wdd, nie moze wiec stanowi¢ podstawy rozréznienia ,zwykie-
go” i ,szczegblnego” korzystania z wéd. W projekcie nowej ustawy
Prawo wodne utrzymano instytucje ,zwyklego korzystania z wod”,
lecz jest ona zwigzana z prawem wiasnosci gruntu, niezaleznie od
formy tej whlasnosci i podlega ustawowym ograniczeniom jednakowym
dla wszystkich podmiotéw dziatajacych w sferze rolnictwa. Z chwilg
wejscia w zycie nowej ustawy, ktorej projekt zostat przekazany do
rozpatrzenia przez Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw w marcu
1993 r. zostanie wiec usunieta nieréwnos¢ praw i obowigzkéw wia-
Scicieli gruntéw w zakresie korzystania z wéd i ich ochrony przed za-
nieczyszczeniem?”.
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7. Naruszenia prawa w stosunkach pracy i mozliwosci
wykonywania zawodu

A. Pomijanie obowigzku nadawania prawnemu stosunkowi
pracy - formy umowy o prace

Do Rzecznika Praw Obywatelskich zaczety w okresie sprawozdaw-
czym naptywaé coraz liczniej - potwierdzane przez inspektoréw pracy
na tle ich dziatalnosci - przypadki tamania (gtéwnie przez indywidu-
alnych pracodawcow) obowigzku nadawania umowom zawieranym
z pracownikami (przewaznie fizycznymi) formy umowy o prace na
rzecz majacej posta¢ cywilnoprawng - umowy zlecenia.

Obserwuje sie narastajgcg tendencje tego zjawiska, umozliwia-
jacego eliminowanie przez pracodawcow cigzacych na nich obo-
wigzkow ustawowych, zwigzanych z preferencjami typowymi dla
stosunku pracy. W szczeg6lnosci dotyczyto to pozbawienia pracowni-
kéw prawa do ptatnego urlopu wypoczynkowego, prawa do ochrony
stosunku pracy przed bezpodstawnym wypowiedzeniem lub rozwigza-
niem stosunku pracy, prawa do Swiadczen Kkroétkoterminowych
z ubezpieczenia spotecznego, prawa do zaliczania tego okresu pracy
jako okresu skitadowego celem ustalenia prawa do Swiadczen emery-
talno-rentowych i in. Ten stan rzeczy przynosi nie tylko nieobliczalne
szkody systemowi ubezpieczenia spotecznego, lecz takze pracowni-
kom kontynuujacym tego rodzaju niekontrolowane zatrudnienie, kt6-
rzy w kazdej niemal chwili moga stangé¢ w obliczu zagrozenia brakiem
Srodkéw zabezpieczenia wobec nagtej utraty zdolnosci do pracy.

Majgc na uwadze te anormalne uktady w stosunkach spotecznych
Rzecznik wystgpit w dniu 22 czerwca 1993 r. do Gtéwnego Inspekto-
ra Pracy Panstwowej Inspekcji Pracy (RPO/122124/93/111) wskazujac
na potrzebe podjecia przez Inspekcje Pracy w szerszym niz dotych-
czas zakresie kontroli charakteru i warunkéw zawieranych umoéw.

W odpowiedzi na to wystgpienie Gtéwny Inspektor Pracy (pismo
z dnia 30 lipca 1993 r.) wyjasnit, ze zjawisko ,kamuflazu” umoéw
0 prace byto mu juz znane w 1991 r. Przedstawiajac wtedy sprawo-
zdanie za rok 1990 na posiedzeniu Rady Ministréw proponowat
wprowadzenie ,ksigzeczek pracy” lub innych $rodkéw zaradczych
w postaci nowelizacji odpowiednich ustawowych regulacji z zakresu
prawa pracy. W ramach bowiem obowigzujgcego prawa zwalczanie te-
go zjawiska przez Panstwowg Inspekcje Pracy jest niezwykle utru-
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dnione. W mys$l ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy, do kompeten-
cji inspektora pracy nalezy nadzor i kontrola przestrzegania prawa
pracy w zaktadach pracy. Oznacza to, ze nadzorem i kontrolg objete
sa jedynie podmioty majgce status zakladu pracy oraz sfera stosun-
kéw pracy i Swiadczen wynikajacych ze stosunku pracy.

Potwierdzeniem ograniczonych kompetencji Panstwowej Inspekcji
Pracy jest uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 8 lutego 1989 r. (lll.
AZP-18/88), w mysl ktorej Panstwowa Inspekcja Pracy nie jest upo-
wazniona do sprawowania nadzoru i kontroli przestrzegania przepi-
s6w oraz zasad bezpieczeristwa i higieny pracy w rolniczych spétdziel-
niach produkcyjnych nie zatrudniajgcych pracownikéw na podstawie
umow o prace.

W praktyce inspektorzy pracy czesto spotykajg sie z brakiem ja-
kiejkolwiek umowy sformutowanej na pismie. Kodeks pracy nie prze-
widuje zadnej sankcji w stosunku do zakitadu pracy w przypadku
braku umowy. Inspektor pracy nie moze wiec wszczaé postepowania
o0 wykroczenie przeciwko prawom pracownika, moze jedynie wniosko-
waé¢ o ,potwierdzenie pracownikowi na pismie rodzaju umowy i jej
warunkow”.

W przypadku, gdy zostata zawarta umowa cywilnoprawna,
a z charakteru pracy wykonywanej przez pracownika wynika, Ze po-
winna by¢ zawarta umowa o prace, inspektor pracy moze jedynie po-
informowac¢ kierownika zaktadu pracy i zatrudnionego o swoich spo-
strzezeniach, wnioskowa¢ o zmiane rodzaju umowy i pouczy¢ pra-
cownika o przystugujacych mu uprawnieniach do wystgpienia
z wnioskiem do sadu o ustalenie charakteru zawartej umowy.

Wedtug relacji Gtéwnego Inspektora Pracy, w ramach prac Zespotu
Miedzyresortowego ds. Nielegalnego Zatrudnienia, powotanego przez
Komitet Spoteczny Rady Ministréw, zaproponowano dokonanie zmian
legislacyjnych, ktorych wynikiem powinno by¢ ograniczenie zjawiska
zastepowania umow o prace umowami cywilnoprawnymi oraz prze-
ciwdziatanie zatrudnieniu ,na czarno”.

Panistwowa Inspekcja Pracy zaproponowata:

- nalozenie na zaklady pracy ustawowego obowigzku zawierania

umow 0 prace na pismie,

- wprowadzenie domniemania prawnego, ze umowa 0 Swiadczenie
pracy, niezaleznie od jej nazwy, jest umowa o prace, jezeli cha-
rakter pracy wskazuje, ze przewazaja w niej cechy wiasciwe dla
stosunku pracy,
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- poszerzenie katalogu wykroczen zawartych w art. 281 Kodeksu
pracy o czyn polegajacy na niezawarciu umowy o prace w formie
pisemne;j.

Ponadto, w celu zwiekszenia mozliwosci skutecznych dziatan in-
spektorow pracy w tej dziedzinie, wskazane bytoby wyrazne, ustawo-
we stwierdzenie, Ze do kompetencji inspektoréw pracy nalezy réwniez
kontrola tresci uméw cywilnoprawnych, ktérych przedmiotem jest
Swiadczenie pracy zawartych zarrwno przez zaklady pracy jak i osoby
fizyczne, a takze wyposazenie inspektoréw pracy w prawo bezposre-
dniego zwracania sie do sadu o ustalenie rodzaju zawartej umowy.

Wyjasnienia Gtéwnego Inspektora Pracy dobitnie wskazujg, ze za-
chodzi potrzeba niezwlocznego podjecia prac legislacyjnych
umozliwiajacych wyposazenie Panstwowej Inspekcji Pracy w in-
strumenty prawne umozliwiajace skuteczne zwalczanie ukladéw
patologicznych w dziedzinie ustawodawstwa pracy, co w sposéb
niewatpliwy wptynie pozytywnie na kontynuacje w tym zakresie pro-
cesu transformacji gospodarczej.

Odrebnym problemem zwigzanym ze Swiadczeniem pracy bez za-
chowania obowiazujacych przepiséw jest sprawa nielegalnych prak-
tyk lekarskich.

Wiele skarg i uwag wptyneto w listach do RPO na dziatalno$¢ leka-
rzy i ,pseudolekarzy” (przede wszystkim cudzoziemcéw), wykonuja-
cych nielegalnie praktyke lekarska.

Jak wyjasnia indagowana w tej sprawie Naczelna lzba Lekarska
(RPO/120171/93/1) w ostatnich latach ujawniane sg na terenie kraju
liczne przypadki podejmowania przez cudzoziemcOw czynnosci wcho-
dzacych w zakres wykonywania zawodu lekarza z pominieciem obowig-
zujacych w Polsce przepiséw prawnych. Zawiadamianie o tych prakty-
kach organéw scigania jest jedynym mozliwym $rodkiem zapobiegania
temu przestepstwu. Niestety, nie jest to Srodek w pelni skuteczny.
Przyczyna utrudniajaca skuteczne dziatanie jest brak przepiséw admi-
nistracyjnych. W efekcie metody stosowane przez ,pseudolekarzy” oka-
zujg sie czesto szkodliwe (RPO/132046/93/1, RPO/140724/93/1,
RPO/117004/93/1), a osoby je stosujgce czujg sie bezkarne.

Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej nie
zobowigzuje organu ewidencyjnego do uzaleznienia wpisu do ewiden-
cji dziatalnosci gospodarczej od przedstawienia uprawnien do tego ro-
dzaju ustug. Konieczna jest zmiana tej ustawy poprzez wprowadzenie
przepiséw uzalezniajgcych prowadzenie dziatalnosci o charakterze
medycznym od posiadania wymaganych i stwierdzonych we wiasci-
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wym trybie kwalifikacji. Istnieje potrzeba energicznego $cigania kar-
nego osOb prowadzacych te nielegalng dziatalnos¢, a ponadto znowe-
lizowania ustawy z 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobo-
ciu w kierunku ograniczenia nielegalnego zatrudnienia cudzo-
ziemcow, zwiekszenia odpowiedzialnosci prawodawcéw za niele-
galne zatrudnienie, do zakazu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej wiacznie.

B. Jednym 2z podstawowych naruszen prawa do pracy byt,
w ocenie RPO, brak ustawowej ochrony roszczen pracow-
niczych w przypadku niewyptacalnosci pracodawcy

Skutki braku regulacji prawnej w tym zakresie wskazane zostaty
w Il czesci sprawozdania (pkt 1.B.a.).

C. Regulacje gateziowe (branzowe) powodujgce naruszenia
prawa w stosunkach pracy i mozliwosci wykonywania
zawodu

a. Dyskryminacja pracownikéw sektora prywatnego przy usta-
laniu stazu pracy do nagrody jubileuszowej

Przepisy zarzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 22
grudnia 1989 r. w sprawie ustalania okreséw pracy i innych okreséw
uprawniajagcych do nagrody jubileuszowej oraz zasad jej obliczania
i wyptacania m.in. stanowia (§ 2 ust. 1 pkt 2), iz do okresu pracy
uprawniajgcego do nagrody wlicza sie, bez wzgledu na przerwy w za-
trudnieniu, okresy zatrudnienia w prywatnych zaktadach pracy, kté-
re zostaly upanstwowione lub przejete przez uspotecznione zakiady
pracy. Oznacza to pomijanie przy ustalaniu stazu pracy w zakresie
uprawnienn do nagrody jubileuszowej okresu zatrudnienia w wielu
prywatnych zakladach pracy. Jest to wyrazny przejaw dyskryminacji
pracownikéw pracujacych w tym sektorze, nie znajdujacy zadnego
uzasadnienia w obecnych warunkach ustrojowych.

Rzecznik poinformowat o takiej ocenie spotecznej regulacji stazo-
wej Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (RPO/ 133333/93/111).
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b. Nieprawidtowosci wystepujace w organizowanych konkur-
sach na stanowiska kierownicze w osSwiacie i stuzbie zdrowia
oraz przy powierzaniu tych stanowisk

W Swietle naptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich od
1991 r. informacji, nieprawidtowosci te polegaty gtownie na nieprze-
strzeganiu ustawowych zasad skladu i trybu powolywania komis;ji
konkursowych, nie zawiadamianiu zainteresowanych o konkursie,
bezzasadnym niedopuszczeniu do konkursu niektérych os6b, zwia-
szcza uprzednio odwotanych dyrektorow placéwek, nierespektowaniu
wynikéw konkursu i niepowierzaniu stanowiska dyrektora osobie,
ktéra wygrata konkurs, co najczesciej miato miejsce z powoddéw poza-
merytorycznych.

W odniesieniu do os$wiaty nieprawidltowosci zostaly takze zasy-
gnalizowane przez Zarzad Gléwny Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego
(w sprawie RP0O/114412/93/1). W szczegllnosci ZG ZNP zwrdcit sie
do Rzecznika z prosba o zajecie sie problemem nadal wystepujacych
nieprawidtowosci przy dokonywaniu zmian na stanowiskach Kkierow-
niczych w szkotach i placéwkach o$wiatowo-wychowawczych podle-
gltych zaréwno Kuratorium, jak tez samorzadom terenowym. Do skie-
rowanego pisma dotgczono kilkanascie akt spraw stanowigcych przy-
ktady tych nieprawidtowosci.

Na podstawie uzyskanych informacji oraz poczynionych ustalen
Rzecznik skierowat stosowne wystgpienie do Ministra Edukacji Naro-
dowej wskazujac w nim na potrzebe podjecia przez Ministra Edukacji
Narodowej niezbednych przedsiewzie¢ zapobiegajgcych w przysztosci
nieprzestrzeganiu w postepowaniach konkursowych obowigzujgcych
aktow prawnych, a w tej mierze: o ujednolicenie praktyki przeprowa-
dzania konkursoéw, egzekwowanie stosowania ustalonych zasad po-
stepowania i zapewnienie skutecznej kontroli ich przestrzegania.
Rzecznik wyrazit poglad, iz by¢ moze dalsze ulepszanie zasad i trybu
przeprowadzania konkurséw wymaga¢ bedzie niezbednych zmian
w przepisach prawa, ku czemu nadarza sie stosowna okazja w ra-
mach prac nowelizujacych ustawe o systemie osSwiaty.

W odpowiedzi na to wystgpienie, Minister Edukacji Narodowej,
podzielit poglad, ze skargi, interwencje i watpliwosci oraz zgtaszane
wnioski wskazujg na pilng potrzebe dokonania nowelizacji ustawy
0 systemie oswiaty, m.in. w kierunku zwiekszenia wptywu organow
prowadzacych szkoty na dobér kandydatéw na dyrektoréw oraz upo-
waznienia Ministra Edukacji Narodowej do okreslenia jednolitego dla
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wszystkich organéw prowadzacych szkoty regulaminu pracy komisji
konkursowych, a nadto okreslenia kryteriow, jakie winni spetniac¢
kandydaci na dyrektoréow. Projekt ustawy zmieniajacej ustawe o sy-
stemie oswiaty w takim zakresie zostal juz opracowany i jest
przedmiotem prac komisji sejmowych. Do czasu wejscia w zycie
ewentualnych zmian zobowigzano kuratoréw osSwiaty do przestrzega-
nia obecnie obowigzujacych rozstrzygnie¢ przy organizowaniu kon-
kurséw.

Z uwagi na to, ze wskazana odpowiedz Ministra Edukacji Narodo-
wej na wystagpienie Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczyta tylko
konkurséw, ktdre sg organizowane przez kuratoréw, natomiast istot-
ne obawy budzi nadal prawidtowos¢ i rzetelnos¢ konkursoéw, jakie be-
da organizowane przez samorzady gmin w zwiazku z przejeciem przez
nie z dniem 1 stycznia 1994 r. prowadzenia szkot podstawowych -
Rzecznik zasygnalizowat te problematyke w wystgpieniu z dnia 2
sierpnia 1993 r. do Prezesa Rady Ministréw.

W sprawach dotyczacych konkurséw Rzecznik Praw Obywatel-
skich kierowat ponadto do Ministra Edukacji Narodowej i do tego Mi-
nisterstwa wystgpienia na podstawie zbadanych listow indywidual-
nych i zbiorowych pochodzacych od nauczycieli badz rodzicow
uczniow (np. RPO/129090/93/1, RPO/126309/93/1).

Na podstawie delegacji ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakila-
dach opieki zdrowotnej Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej rozpo-
rzgdzeniem z dnia 5 marca 1992 r. okreslit rodzaje stanowisk w pu-
blicznych zaktadach opieki zdrowotnej, ktérych obsadzanie naste-
puje w drodze konkursu oraz tryb przeprowadzania konkursu.
W zwigzku z dziataniem tego przepisu do RPO naptynety skargi,
w ktorych powtarzajg sie zarzuty nieprawidtowosci podobnych do wy-
stepujacych w oswiacie (manipulowanie trybem postepowania kon-
kursowego w celu “utrgcania” oséb niewygodnych, niepowolywanie na
stanowiska kandydatéw wytonionych w konkursach, np. sprawy:
RPO/136136/93/1, RPO/114562/93/1, RPO/114476/93/1,
RPO/127556/93/1, RPO/125294/93/1, RPO/118917/93/1, RPO/
129805/93/1, RPO/113059/93/1, RPO/132115/93/1, RPO/137145/93/1,
RPO/133919/93/1).

RPO nie wypowiadat sie w sprawie obsadzania stanowisk osobami
wytonionymi w konkursie, zwracat jedynie uwage na sprawe rzetelno-
Sci i prawidtowosci postepowania konkursowego.
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c. Nieuzasadnione ograniczenia podmiotowe w korzystaniu
z Karty Nauczyciela

Dwukrotnie wystepowat RPO do Ministra Edukacji Narodowej
(ostatnio 17 wrzesnia 1993 r.) w sprawie podjecia skutecznych dzia-
tann zmierzajacych do usuniecia przeszkéd prawnych, uniemozliwiaja-
cych pracownikom pedagogicznym zatrudnionym w osrodkach szkolenia
kadr korzystanie z unormowan Karty Nauczyciela (RPO/115178/93/111).

Karta Nauczyciela nie zalicza wprost tej grupy, pracownikéw pe-
dagogicznych do nauczycieli. W art. 3 jest natomiast upowaznienie
dla Ministra Edukacji Narodowej do rozciggniecia przepiséw ustawy
lub niektérych jej postanowien na pracownikéw pedagogicznych za-
trudnionych na stanowiskach nauczycieli w osrodkach szkolenia
i doskonalenia kadr. Paradoks polega na tym, ze w tego rodzaju
osrodkach nie ma w ogole stanowisk nauczycieli, gdyz obowiazujacy
taryfikator - wydany przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej - nie
przewiduje takiego stanowiska. Pracownicy pedagogiczni zatrudnieni
sg na stanowiskach specjalistow, starszych i gtéwnych specjalistow
oraz kierownikéw zespotéw, pracowni i laboratoriow.

Sprawa znana byta Ministerstwu, ale nie podejmowano dziatan
zmierzajacych do usuniecia przeszkéd prawnych, by pracownicy pe-
dagogiczni mogli korzysta¢ - w ograniczonym wprawdzie zakresie -
z Karty Nauczyciela.

Takze pierwsze wystgpienie Rzecznika w tej sprawie zostato po-
traktowane formalnie i dopiero drugie wystgpienie spowodowato, ze
Minister powiadomit Rzecznika (pismem z 5 pazdziernika 1993 r.), iz
wystgpit do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej o uwzglednienie w ta-
ryfikatorach osrodkéw doskonalenia kadr stanowisk, ktérych zajmo-
wanie wymaga posiadania kwalifikacji pedagogicznych.

d. Odptatnos¢ za dyzury lekarzy

Obowiazujacy 8 12 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 27 gru-
dnia 1974 r. w sprawie niektorych obowigzkéw i uprawnienn pracow-
nikéw zatrudnionych w zaktadach stuzby zdrowia stwierdza, ze czasu
petnienia przez lekarzy dyzurow zaktadowych nie wlicza sie do czasu
pracy.

Konsekwencjg tego unormowania jest nietraktowanie czasu pracy
w okresie dyzuru zakladowego lekarzy jako pracy w godzinach nad-
liczbowych w rozumieniu przepiséw Kodeksu pracy i odmienne unor-
mowanie odptatnosci za czas dyzuru w rozporzadzeniu Ministra Zdro-
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wia i Opieki Spotecznej z dnia 2 lipca 1992 r. w sprawie zasad wyna-
gradzania pracownikéw publicznych zaktad6éw opieki zdrowotne;.

Wprawdzie obecnie ta odptatnos$¢ opiera sie na zasadach korzyst-
niejszych niz byto to uprzednio, ale i tak nie jest ona analogiczna do
odptatnosci za prace w godzinach nadliczbowych. Obecne unormowa-
nia pozostajg nadal w sprzecznosci z zasadami oSmiogodzinnego dnia
pracy, prawa do wypoczynku i adekwatnosci ptacy do wkiadu pracy.
Przewidywane zmiany w organizacji publicznej stuzby zdrowia prze-
mawiajg réwniez za pilnoscig dokonania zmian w odptatnosci za dy-
zury.

W tej sprawie RPO wystepowat do Ministra Zdrowia i Opieki Spo-
tecznej (RPO/109451/93/11l, RPO/115275/93/111) - jak dotychczas
bez widocznego rezultatu.

e. Ograniczenia uprawnien zawodowych 3$redniego personelu
medycznego

W listach przedstawicieli Sredniego personelu medycznego pojawity
sie skargi na to, ze samorzady lekarskie wywierajg presje w celu
ograniczania uprawnienn zawodowych tych grup poprzez uniemozli-
wianie im samodzielnego wykonywania niektorych czynnosci.

Wptyneto wiele skarg od technikéw weterynarii, ktorych (przez nie-
wskazanie w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno-
sciowej z 16 wrzesnia 1991 r. czynnosci wykonywanych samodzielnie)
pozbawiano mozliwosci prowadzenia prywatnych lecznic weterynaryj-
nych (RPO/117349/93/1, RPO/117658/93/1, RPO/114885/93/1,
RP0O/140165/93/1). Trybunat Konstytucyjny, na wniosek Stowarzy-
szenia ,Eskulap”, orzeczeniem z 22 listopada 1993 r. (U. 7/92) uznat
przepisy tego rozporzadzenia za niezgodne z ustawa.

Felczerzy skarzyli sie na odebranie im prawa do wystawiania za-
Swiadczen o czasowej niezdolnosci do pracy na drukach L-4
(RPO/127861/93/1), a technicy farmaceutyczni na ograniczenia
w prowadzeniu zielarni na rzecz aptek (RPO/121037/93/1). Skargi te
dotyczyly krzywdzacych - zdaniem autordw listow - uregulowan pra-
wnych.

RPO, poza rozporzadzeniem w sprawie technikéw weterynarii, nie
stwierdzit uchybiern w sposobie uregulowania, ani wadliwosci pra-
wnych. Zakres uprawnien zawodowych personelu medycznego, jako
sprawa wewnetrznej polityki resortu, nie byt przedmiotem stanow-
czych interwencji RPO.
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Na prosbe RPO o wyjasnienie przyczyn ograniczenia asortymentu
sklepéw zielarskich na rzecz aptek (RPO/121037/93/1) Ministerstwo
Zdrowia i Opieki Spotecznej odpowiedziato, ze “ustalenie asortymentu
lekéw dopuszczonych do sprzedazy poza aptekami nie miato na celu
ograniczenia dostepnosci lekéw, ale zagwarantowanie ludnosci szero-
kiej i niezbednej informacji na temat ich dziatania, stosowania ewen-
tualnych skutkéw ubocznych, interakcji itp. Moze to zapewnié wy-
tacznie aptekarz po ukoriczeniu wyzszych studiow uzupetlnianych
szkoleniami podyplomowymi, czesto specjalizacjg | i Il stopnia”.

f. Ograniczenia mozliwosci zdobycia specjalizacji przez lekarzy

Lekarze skarzg sie na to, ze tylko osoby zatrudnione w publicz-
nych zakladach opieki zdrowotnej maja mozliwos¢ zdobywania spe-
cjalizacji (RPO/127437/93/1, RPO/138442/93/1). Ministerstwo Zdro-
wia i Opieki Spotecznej, do ktérego RPO zwrdcit sie w tej sprawie wy-
jasnito, ze obowiazujgce zarzadzenie MZiOS z 1 lutego 1983 r. dopu-
szcza mozliwos¢ specjalizowania sie jedynie osobom zatrudnionym
w publicznych z.0.z., poniewaz w oparciu o taki warunek zostaty
opracowane programy specjalizacyjne i tryb odbywania specjalizacji
(2 lub 3-letni staz zawodowy odbywany pod kierunkiem kierownika
specjalizacji, staze kierunkowe, kursy, seminaria, kolokwia itp.).

8 6 zarzadzenia stanowi, ze ,za staz specjalizacyjny uwaza sie prace
w ramach zatrudnienia w wymiarze pelnego etatu, jesli praca jest wy-
konywana w warunkach umozliwiajacych nabycie wiedzy teoretycznej
i praktycznej z zakresu problematyki okreslonej w programie specjali-
zacji lub w ramach oddelegowania do jednostki spetniajgcej te warun-
ki”. Zdaniem MZiOS wykluczona jest mozliwos¢ odbycia jakiegokol-
wiek elementu szkoleniowego, w tym roéwniez praktyki zawodowej be-
dacej stazem specjalizacyjnym, w jednostkach sektora prywatnego.

Jednoczesnie Ministerstwo poinformowato, ze toczg sie prace nad
modernizacjg systemu specjalizacji w kierunku wprowadzenia rezy-
dentur w os$rodkach szkoleniowych spetniajgcych odpowiednie wa-
runki do szkolenia.

g. Ograniczenia przy wpisie na liste notariuszy

W dwéch pismach skierowanych do RPO zainteresowani wskazy-
wali na dowolnos¢ wymogoéw stawianych przez Ministra Sprawiedli-
wosci dla oséb ubiegajacych sie o powotanie na stanowisko notariu-
sza, bowiem art. 14 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. przepisO6w wpro-



172

wadzajgcych ustawe - Prawo o notariacie, ktéry stwarzat takie wa-
runki, przestat obowigzywac (uzaleznienie powotania od odbycia prze-
szkolenia w Panstwowym Biurze Notarialnym).

W sprawie RP0O/113384/93/1 starajacy sie o powotanie na stano-
wisko notariusza spotykat sie z odmowg wobec niespetnienia wymogu
przeszkolenia w biurze notarialnym, mimo, Ze zgodnie z obwieszcze-
niem Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 stycznia 1993 r., w ktorym
zamieszczono ostatni wykaz zniesionych panstwowych biur notarial-
nych, na dzien 31.12.1992 r. - biur takich juz nie bylo. Dwukrotne
wystgpienia RPO do Ministra Sprawiedliwosci spowodowaty, ze zain-
teresowany (sedzia) zostanie powotany na stanowisko notariusza.

W sprawie RPO/119185/93/1 réwniez po wystgpieniu RPO do Mi-
nistra Sprawiedliwosci, wniosek zainteresowanego jest w toku zata-
twiania.

Na tle wskazanych spraw nalezy zasygnalizowa¢ problem obowigzko-
wej przynaleznosci do samorzadéw zawodowych. Sprawa ta, szczegdélnie
w stuzbie zdrowia, byla tematem wielu listw. Protestowali lekarze
(RPO/118854/93/1, RPO/118276/93/1), pielegniarki (RPO/133890/93/1,
RPO/138900/93/1, RPO/140574/93/1, RPO/132078/93/1), wetery-
narze (RPO/133417/93/1). Byly nawet zgdania zniesienia samorzg-
déw jako instytucji nie spelniajacej zadan, do ktérych zostata powo-
tana (RPO/108096/93/1).

Rzecznik nie dopatrzyt sie w tych sprawach naruszenia praw oby-
watelskich, jednak listy te moga by¢ dla parlamentu impulsem do
podjecia ewentualnych zmian systemowych.

h. Pogorszenie warunkéw placowych pracownikéw polskich
stuzb dyplomatyczno-konsularnych

Rada Ministréow, zgodnie z delegacja zawartg w art. 47 ustawy
z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw parstwowych,
wydata rozporzadzenie z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie wynagrodze-
nia i swiadczen przystugujacych pracownikom polskich placéwek dy-
plomatycznych i urzedéw konsularnych. W Swietle tego rozporzadze-
nia pracownikom przystuguje wynagrodzenie walutowe wyptacane
w walucie panstwa, w ktéorym wykonuja prace. Przepis 84 rozporza-
dzenia przewiduje z dniem 1 stycznia kazdego roku zmiane wynagro-
dzen walutowych o procent wzrostu kosztéw utrzymania w poszcze-
gélnych krajach opublikowany w Biuletynie Statystycznym Organiza-
cji Narodéw Zjednoczonych z wrzesnia roku poprzedniego. Z uwagi
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jednak na wysokos$¢ srodkow finansowych w budzetach Ministerstwa
Spraw Zagranicznych i Ministerstwa Wspétpracy Gospodarczej z Za-
granica nie zapewniajacych pokrycia podwyzek wynagrodzeni, Rada
Ministrow kolejnymi rozporzadzeniami utrzymata wysokos¢ wy-
nagrodzen walutowych w latach 1992 i 1993 na poziomie roku
1991.

Stan ten wywotuje okreslone konsekwencje, na ktére wskazuja
w korespondencji z RPO i Ministrem Finanséw Ministrowie Spraw
Zagranicznych i Wspétpracy Gospodarczej z Zagranicg. Dochodzi do
sytuacji, w ktoérej rezygnujg z pracy pracownicy o wysokich kwalifika-
cjach, poniewaz inni pracodawcy w Polsce oferujg im o wiele korzyst-
niejsze warunki pracy i ptacy. Proces odptywu pracownikéw, w tym
rowniez miejscowych, odnotowuje sie praktycznie juz od poczatku ro-
ku 1992, zdarzajg sie nawet przypadki rezygnacji z pracy zaraz po
przyjezdzie na placéwke zagraniczng. Nalezy przy tym dodaé, ze po-
ziom wynagrodzen walutowych w delegaturach polskich firm dziataja-
cych na rynkach krajow urzedowania naszych przedstawicielstw jest
z reguly kilkakrotnie wyzszy w poréwnaniu do poziomu ptac pracow-
nikéw dyplomatyczno-konsularnych. Nastepuje obnizanie sie presti-
zu panstwa, bowiem aktualny poziom wynagrodzen w wielu przypad-
kach prowadzi do naszej kompromitacji w oczach partneréw zagra-
nicznych. Skutkiem posrednim jest tez brak dalszej mozliwosci
podwyzek diet przy podrézach stuzbowych za granice w poszczego6l-
nych parnstwach urzedowania, z uwagi na ich powigzanie z wynagro-
dzeniem pracownikéw dyplomatyczno-konsularnych. Wysokos¢ diet
znalazta sie na maksymalnym putapie i nie byto formalnie zadnych
mozliwosci ich podwyzszenia bez dokonania regulacji ptac w placéw-
kach zagranicznych.

Powstata tez wysoce niekorzystna sytuacja na tle art. 21 pkt 20
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych. Cze$¢ wynagrodzenia walutowego pracownikéw polskich
placéwek dyplomatycznych i urzedéw konsularnych okazata sie by¢
wolna od podatku dochodowego (w wysokosci odpowiadajacej rowno-
wartosci diet okreslonych w odrebnych przepisach, obowigzujgcych
w przedsiebiorstwach panstwowych w sprawie pokrywania kosztéw
podrézy stuzbowych poza granicami kraju). Dochody przekraczajace
wysokos¢ diet w skali miesigca podlegaly opodatkowaniu na ogélnych
zasadach. Doprowadzito to do praktycznego podziatu personelu pla-
céwek na osoby, ktérych uposazenie nie przekraczato wysokosci diet
i w zwigzku z tym byly one zwolnione catkowicie z podatku oraz na
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osoby ptacace podatek od czesci swoich dochodéw. Dla pracownikéw
posiadajacych wyzsze stawki zaszeregowania oznaczato to kroczace
uszczuplanie ich Srodkéw finansowych na utrzymanie w kraju urze-
dowania. Spowodowane jest to nastepujacymi czynnikami:

- trybem obliczania podatku dochodowego od wynagrodzenn walu-
towych. Wynagrodzenia na placéwkach ustalane byly generalnie
w USD oraz innych walutach wymienialnych. Kazdorazowa zmia-
na kursu USD i innych walut wymienialnych, a zwlaszcza poste-
pujaca dewaluacja zlotego, pociggata za sobg wzrost wartosci
wynagrodzenia do opodatkowania po przeliczeniu na ziote. Tak
wiec wynagrodzenie pracownikéw polskich placéwek dyploma-
tyczno-konsularnych do opodatkowania w zitotych bylo co mie-
sigc wyzsze, co powodowato bardzo szybkie przekraczanie przez
tych pracownikéw 30% i 40% progow podatkowych - przy jedno-
czesnym niezmienionym od 1991 r. poziomie wynagrodzen walu-
towych. Taki tryb obliczania podatku jest nielogiczny, poniewaz
miedzy innymi jest uzalezniony od kursu ztotego do USD i in-
nych walut wymienialnych, podczas gdy pracownik pokrywa ko-
szty swojego utrzymania za granica nie w ztotych, ale w walucie
panstwa urzedowania,

- postepujacym wzrostem kosztéw utrzymania w poszczeg6lnych
krajach urzedowania, szczegélnie gwaltownym w takich pan-
stwach jak Wspdlnota Panstw Niepodlegtych, byla Jugostawia,
oraz Panstwa Ameryki Potudniowe;j.

Omawiany tryb naliczania i rozliczania podatku dochodowego od
wynagrodzern pracownikéw stuzby dyplomatyczno-konsularnej spo-
wodowat réwniez zachwianie proporcji uposazen oraz zatamanie sy-
stemu ustalania wynagrodzen okreslonego dla tej grupy pracownikéw
w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie
wynagrodzenia i $wiadczern przystugujacych pracownikom polskich
placéwek dyplomatycznych i urzedéw konsularnych.

Sytuacje bytowg pracownikow placéwek pogarsza rowniez ograni-
czony zakres podmiotowy uprawnienn do walutowego dodatku rodzin-
nego (nie uwzgledniajacy specyfiki stuzby dyplomatyczno-konsular-
nej) oraz ograniczenia w refundacji kosztéw ksztatcenia dzieci.
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8. Regresowy charakter zmian systemu ubezpieczen
spotecznych

A. Charakterystyka wptywajgcych spraw - zmiana tendencji
roszczeniowych

W zakresie spraw ze stosunku ubezpieczenia spotecznego (ale tez
szerzej - pracy i zabezpieczenia spotecznego) w minionym roku Rzecz-
nik Praw Obywatelskich obserwuje istotna zmiane charakteru otrzy-
mywanych skarg i présb. Wprawdzie wptywa bardzo wiele skarg,
w ktérych wysuwane sg przerdzne roszczenia czy to z zakresu ustawo-
dawstwa pracy, czy tez z zakresu prawa o0 ubezpieczeniach spotecz-
nych, jednakze w obu tych przypadkach nastgpito wyraznie przesunie-
cie w powodach, dla ktérych zainteresowani zwracajg sie do RPO.

Zdecydowana wiekszos¢ listbw odnosi sie nie tylko do dziatania
samych struktur ferujgcych w granicach swych kompetencji okreslo-
ne rozstrzygniecia (cho¢ niejednokrotnie osoby skarzace sie biednie
temu zjawisku przypisuja swoje niepowodzenie zyciowe), ale kwestio-
nuje rozwigzania legislacyjne oraz rozbieznosci pomiedzy tymi
rozwigzaniami, a zasobami umozliwiajacymi zaspokojenie stu-
sznych roszczenn spotecznych. Na tym tle sprawy poszczegélnych
uprawnionych podmiotoéw tacza sie w jeden, podstawowy w swym ty-
pie oddziatywania spotecznego problem, wymagajgcy generalnych
rozwigzan systemowych.

Ogodlny spadek stopy zyciowej skitania wiele oséb do kwestio-
nowania przepiséw niemal w kazdym zakresie umozliwiajgcym
w ich mniemaniu osiagniecie korzysci materialnej, pomimo tego,
ze konkretne uregulowania znajdujg dostatecznie uzasadnienie
w strukturze spotecznej oraz w ustanowionym porzadku prawnym.

Z drugiej zas strony nowe regulacje prawne, adekwatne do zatozen
ustrojowych ukierunkowanych na zmiane systemu gospodarczego
oraz unowoczesnienie struktur spotecznych, powstajg ze znacznym
op6znieniem i to zaréwno w odniesieniu do aktéw prawnych rzedu
ustawy, jak tez przepiséw wykonawczych. Taki stan rzeczy wyzwala
negatywne nastroje spoteczne ujawniajgce sie w lawinie skarg, ktoé-
rym trudno odméwi¢ stusznosci, ale tez na ktdére trudno rzeczowo
i przekonujaco odpowiedziec.

Inng kategorig o charakterze generalnym, sa sprawy bezrobot-
nych, ktérym uptynat ustawowy termin wyptat zasitku, sprawy osdb
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poszukujacych pracy, wsréd ktérych coraz czesciej znajduja sie do-
tychczasowi pracownicy nie posiadajacy jeszcze uprawnien emerytal-
nych, lecz ze wzgledu na wiek nie majacy szans na przyjecie do pra-
cy. Do tej grupy nalezg rowniez osoby uskarzajgce sie na niedostatki
ze strony osrodkéw pomocy spotecznej, borykajacych sie czesto
z brakiem odpowiednich funduszy na ten cel, oraz osoby o najniz-
szych emeryturach i rentach, posiadajgce na utrzymaniu rodzine.

Do zjawisk pozytywnych wypada zaliczy¢ zrozumienie ze strony
wszystkich organéw decyzyjnych, a szczegblnie ze strony Minister-
stwa Pracy i Polityki Socjalnej, z ktdrym Rzecznik Praw Obywatel-
skich intensywnie wspoétpracuje, dla osiagniecia maksymalnie korzy-
stnych spotecznie rozwigzar prawnych, czy ustaleri faktycznych.

Ogoblnie obserwuje sie - w poréwnaniu z latami ubiegtymi - prze-
suniecie w kierunku przestrzegania =zasad praworzadnosci
w dziatalnosci organéw rentowych, urzedéw zatrudnienia i osrod-
kéw pomocy spotecznej. W tych ostatnich zauwazalne nawet bywa-
ja przypadki zaznaczajacej sie ofiarnosci pojmowanej stuzebnie w sto-
sunku do potrzeb spotecznych. RPO nie ma tez zastrzezeh co do Kie-
runkow orzecznictwa sgdow.

Wskazane postawy umozliwiajg pozytywne zatatwienie wielu spraw
indywidualnych - o $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego, o zasit-
ki dla bezrobotnych, o odprawy w zwigzku z rozwigzaniem stosunku
pracy, czy to wskutek tzw. grupowych zwolnien, czy to w zwigzku
z przejsciem na zaopatrzenie emerytalno-rentowe, o nagrody jubile-
uszowe i inne.

Opdznienia w udzielaniu odpowiedzi na wystgpienia RPO miaty ra-
czej charakter sporadyczny. Dotyczyly spraw kontrowersyjnych, wig-
zacych sie z dodatkowymi naktadami finansowymi lub z potrzebg
zmian ustawowych.

B. Redukcja praw nabytych poprzez mechanizm waloryza-
cji emerytur i rent

Artykut 70 ust. 2 pkt 1 Konstytucji RP zaktada postepujacy rozwdj
systemu ubezpieczenia spotecznego na wypadek choroby, starosci
i niezdolnosci do pracy oraz rozbudowe réznych form pomocy spo-
tecznej. Wyznaczanie poziomu tych Swiadczen i ich trendu rozwojo-
wego - jak zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 23
marca 1992 r. (K. 6/91) - jest w Swietle powotanego przepisu pra-
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wem i obowigzkiem parlamentu, dla ktérego wigzacym wykladnikiem
jest charakter rozwojowy catego systemu ubezpieczern i wszelkich
form pomocy spotecznej. Trybunat nie wykluczyt ewentualnych zmian
w sferze Swiadczenn z ubezpieczenia spotecznego oraz Scistej zalezno-
Sci miedzy poziomem $Swiadczen i mozliwoscia spoteczno-gospodarcza
kraju. Takze w sprawach K. 1/88, K 7/90, K 14/91 Trybunat Kon-
stytucyjny wskazywat na mozliwos¢ modyfikowania praw nabytych,
w tym réwniez reformowania praw emerytalno-rentowych w warun-
kach kryzysu gospodarczego i trudnosci finansowych panstwa, jed-
nakze stwierdzit wyraznie, ze podstawa ograniczenia nabytych
praw nie moze by¢ sam fakt uzupetnienia funduszéw ubezpiecze-
niowych przez budzet panstwa.

Zdaniem RPO redukcja praw nabytych moze by¢ dokonana tyl-
ko wtedy, gdy zmienita sie ratio legis wydanych w innym ukia-
dzie stosunkéw spotecznych przepiséw (prawa nabyte sg nie-
podwazalne - rebus sic stantibus) i gdy zostaty zachowane okreslo-
ne warunki zapewniajgce obywatelom ochrone przed nagtym
i nierekompensowanym przez inne korzysci uszczupleniem po-
siadanych praw.

Ustawiczne poszukiwanie oszczednosci budzetowych kosztem eme-
rytow i rencistow, w sytuacji gdy fundusz ubezpieczen spotecznych
tworzony z wysoko okreslonego procentu skiadek nie pozostajacych
w zadnym adekwatnym stosunku do wysokosci wyptacanych swiad-
czen, wskazuje na niekorzystne uzaleznienie tego funduszu od sfery
budzetowej Parnstwa.

Fundusz ubezpieczeri spotecznych powinien by¢ organizacyjnie
usamodzielniony i samofinansujacy sie m.in. poprzez przyznanie Za-
ktadowi Ubezpieczenh Spotecznych odpowiednich débr majatkowych.

W ustawie budzetowej na rok 1993 z dnia 12 lutego 1993 r. w art.
36 ust. 1pkt 1i 2 oraz w art. 37 ust. 1 pkt 1 ustalona zostata wyso-
kos¢ zwaloryzowanej emerytury i renty poprzez jej obliczenie od kwo-
ty 91% przecietnego wynagrodzenia w kwartale kalendarzowym po-
przedzajacym termin waloryzacji - przy zastosowaniu wskaznika wy-
sokosci Swiadczenia.

Rozwigzanie to, okreslajgce wysokos¢ kwoty bazowej przy oblicza-
niu Swiadczen w 1993 r. zamiast dotychczasowych 100%, stanowi
w stosunku do rozwigzania przyjetego w ustawie z dnia 17 pazdzier-
nika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania
emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw dalsze pogorszenie
sytuacji bytowej emerytéw i rencistow.
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»Minimum socjalne”, od strony oceny semantycznej tego zagadnie-
nia, winno odpowiada¢ konkretnej wielkosci zmiennej w zaleznosci
od obiektywnych warunkoéw bytowych, zapewniajac zaspokojenie ele-
mentarnych potrzeb zyciowych obywatela. Brak formuly ujmujacej
w sposéb zinstytucjonalizowany te ,wielkos¢” skitania w praktyce do
poszukiwania kryteriow zastepczych nie w pelni odpowiadajacych re-
alnym potrzebom lub nawet dos¢ od nich odbiegajgcych. Bywajg nimi
zmienne wysokos$ci najnizszego wynagrodzenia pracownikéw oraz wy-
sokosci najnizszych Swiadczern emerytalno-rentowych. Emeryci
i rencisci nie moga ponosi¢ ryzyka zwigzanego ani z wysokoscig
wynagrodzen os6b czynnych zawodowo, ani tez z niewydolnoscig
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ktdérego struktura nie jest,
cho¢ powinna by¢, autonomiczna w stosunku do budzetu Panstwa.

W uzasadnieniu do orzeczenia z dnia 11 lutego 1992 r. (K 14/91)
Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze stan wyzszej koniecznosci go-
spodarczej nie moze by¢ podstawa rozstrzygniecia konstytucyjnosci usta-
wy (m.in.) dlatego, ze w konstytucyjnym paristwie prawnym stan wyzszej
koniecznosci gospodarczej (nadzwyczajny stan gospodarczy) powinien
mie¢ okreslone w ustawie zasadniczej panstwa materialne przestanki
i tryb jego wprowadzenia. Wymagatoby to w konsekwencji zwalczania go
przy pomocy nadzwyczajnych, konstytucyjnych srodkéw prawnych, a nie
w drodze zwyklej ustawy parlamentu. Nadto - w panstwie prawnym pra-
wo jest zjawiskiem w duzym stopniu autonomicznym wzgledem panstwa
jako organizacji urzeczywistniajgcej okreslone zadania polityczne i nie
powinno ono stuzy¢ urzeczywistnianiu celéw politycznych czy gospodar-
czych w sposob, ktéry moze zdeprecjonowaé role prawa ijego spotecznag
akceptacje. Postugiwanie sie prawem jako instrumentem realizacji
celéw gospodarczych, w tym w sytuacjach trudnosci gospodarczych
- jak podniést Trybunat - wymaga przestrzegania obowigzujacych,
konstytucyjnych zasad tworzenia prawa.

W omawianej sprawie powyzsze zasady zostaly naruszone nie tylko
od strony materialnej, lecz takze od strony formalnej. Kierunek regu-
lacji bowiem zawarty w kwestionowanej ustawie budzetowej zdetermi-
nowany zostat regutami okreslonymi w prawie budzetowym, ograni-
czajgcymi sie (art. 36) do ustalania dochodow i wydatkéw z wyodreb-
nieniem wazniejszych zrodet dochodéw i rodzaju wydatkéw, co ozna-
cza, ze ustawa budzetowa jest tylko planem finansowym okreslaja-
cym sposéb administrowania srodkami pienieznymi pozostajacymi
w dyspozycji panstwa. Rozmiary tych srodkéw wynikaja ze stanu go-
spodarki i przepisbw obowigzujgcego prawa.
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Prawo budzetowe okreslajgc w ten spos6b charakter i zakres unor-
mowan ustawy budzetowej wyklucza mozliwos¢ jej ingerencji w ist-
niejacy porzadek prawny. Do zmiany obowigzujacego prawa w poza-
danym (w mysl tworcow projektu budzetu) kierunku, moze dojs¢ je-
dynie w odrebnej ustawie, dotyczacej tej zmiany, ktéra musi byc¢
uchwalona przed uchwaleniem budzetu (tzw. ustawa okotobudzeto-
wa). Dopiero uchwalenie tej ustawy tworzy ramy prawne dla projektu
budzetu, ktéry ma by¢ rozpatrywany przez Sejm.

Budzet na rok 1993 r. - wbrew zasadom prawa budzetowego - nie
bierze za podstawe po stronie wydatkéw w sferze Swiadczeri socjal-
nych zobowigzan panstwa wynikajacych z przepiséw ptacowych
i ubezpieczeniowych obowigzujacych w dniu gltosowania nad ustawa
budzetowa, lecz zaktada dopiero odpowiednie zmiany tych przepiséw.
Przepisy o tresci, ktéra dopiero ma im by¢ nadana, nie sg przepisami
»,obowigzujgcego prawa”, stanowigcymi podstawe planu budzetowego.
Nie do przyjecia tez bylaby koncepcja, ze przepisy dotyczgce zmiany
ustawy ubezpieczeniowej, chociaz nie mogly by¢ objete ustawg bu-
dzetowa, stanowig w istocie odrebng ustawe (,o0kotobudzetowg”) ma-
jacag swoéj odrebny byt i przez to nie podlegajacg ograniczeniom prawa
budzetowego. W takim przypadku ustawa ta musiataby by¢ odrebnie
przegtosowana, co faktycznie nie nastgpito, gdyz - jak wiadomo - gto-
sowanie odbylo sie tylko nad projektem ustawy budzetowej w catosci
bez wyodrebnienia przepiséw art. 36, 37, 38 i 39 do osobnego gtoso-
wania.

Dokonana ustawg budzetowa w czesci zakwestionowanej zmiana
przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych, narusza prawo budzetowe
oraz nie pozostaje w zgodnosci z § 2 ust. 2 i 3 zasad techniki prawo-
dawczej (uchwata Nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991 r.)
i tym samym narusza konstytucyjny porzadek prawny obowigzujacy
w dziedzinie tworzenia prawa.

Rozpoznajac kwestie zgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia 17
pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent. Trybunat Kon-
stytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 11 lutego 1992 r. (K.
14/91) opowiedziat sie za dopuszczalno$cia modyfikacji i ogranicze-
nia stusznie nabytych praw emerytalno-rentowych szczegélnie w wa-
runkach kryzysu gospodarczego w panstwie i ztego stanu finanséw
ubezpieczen spotecznych. Ustawodawca ma wrecz obowigzek podjac
odpowiednie kroki legislacyjne w takich warunkach, gdy tylko to jest
konieczne i o tyle kryzys gospodarki jest materig konstytucyjna.
Szybkos¢ zmian w obrebie stosunkéw gospodarczych i socjalnych,
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zwlaszcza w okresie zasadniczych przeksztatcern tych stosunkéw
w dobie obecnej przy jednoczesnej wyraznie ograniczonej regulacji
konstytucyjnych podstaw prawa ubezpieczen spotecznych w art. 70
ust. 1 i ust. 2 pkt 1 Konstytucji, nakazuje przyzna¢ ustawodawcy
wzglednie szerokie pole swobody w ksztattowaniu tego prawa. Jak juz
wspomniano, Trybunat jednakze podkreslit, ze uzasadnieniem ogra-
niczenia nabytych praw emerytalno-rentowych nie moze by¢é sam
fakt uzupetniania funduszéw ubezpieczeniowych, choéby w znacz-
nym stopniu, przez budzet panstwa.

Jezeli wiec byto mozliwe do przyjecia w dacie wskazanego orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego (K. 14/91), iz ustawa z dnia 17 pazdzierni-
ka 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent. wprowadzajgc nowe, odpo-
wiadajace wspoéiczesnym wymaganiom zasady ustalenia uprawnien,
jednoczesnie dokonata ograniczen wysokosci $wiadczen dla znacznej
grupy Swiadczeniobiorcéw, co mozna byto wyttumaczy¢ potrzeba refor-
my praw emerytalno-rentowych w warunkach kryzysu gospodarczego
w panstwie, to dalsze ograniczenie (100-91%) wysokosci $Swiadczen
zrealizowane we wspomnianych przepisach ustawy budzetowej na
rok 1993, wykazuje juz cechy metody poszukiwania srodkéw na
uzupetnienie luki budzetowej i tym samym stanowi przekroczenie
wynikajacej z art. 70 ust. 1i ust. 2 pkt 1 Konstytucji RP zasady swo-
body w ksztattowaniu prawa o ubezpieczeniach spotecznych.

Ustawe budzetowg w omawianej powyzej czesci Rzecznik Praw
Obywatelskich w dniu 1 pazdziernika 1993 r. zaskarzyt do Trybunatu
Konstytucyjnego (RPO/120381 /793/111).

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, Ze postulowane przez Rzecznika
przejecie przez Fundusz Ubezpieczen Spotecznych wyptat zasitkow
chorobowych od wszystkich zakladéw pracy, ktére z powodu braku
funduszy nie realizujg zaréwno tego obowigzku, jak tez nie optacajag
naleznych sktadek ubezpieczeniowych (RPO/117901/93/11l), spotka-
to sie z negatywng reakcjg Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z uwagi
na brak realnych mozliwosci budzetu panstwa, wywotany miliardo-
wymi zadtuzeniami niektérych zakladow pracy w optacaniu skitadek
ubezpieczeniowych (zjawisko tzw. zatoréw ptatniczych).

C. Potrgcenia z emerytur i rent

Obowigzujace przepisy przewidujg w pewnych przypadkach nieuza-
sadnione wzgledami sprawiedliwosci spotecznej potracenia z emerytur
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i rent okreslonych kwot pienieznych na pokrycie pewnych potrzeb,
ktore to potracenia - z racji posiadania uprawnien emerytalnych i ren-
towych przez zainteresowanych - nie powinny by¢ realizowane.

a. Potrgcenia kosztéw utrzymania emerytéw i rencistéw prze-
bywajacych w szpitalach psychiatrycznych

W rozporzadzeniu Ministra Pracy Plac i Spraw Socjalnych z dnia
21 marca 1983 r. w sprawie dokonywania potracen z emerytur i rent
osobom przebywajgcym w domach pomocy spotecznej, w zakladach
lecznictwa stacjonarnego oraz w zakladach szkolenia inwalidow powi-
nien by¢ wprowadzony przepis umozliwiajacy odstapienie od do-
konywania potrgcen na pokrycie kosztéw utrzymania emerytéow
i rencistow przebywajacych w szpitalach psychiatrycznych. Aktu-
alnie obowiazuje przepis § 1 ust. 2 tego rozporzadzenia, na podstawie
ktorego nie dokonuje sie potracen z emerytur i rent tylko w razie po-
bytu emeryta lub rencisty w zakladzie (oddziale) przeciwgruzliczym
(RPO/135414/93/111).

Odpowiadajgc na pismo Rzecznika w tym przedmiocie, Minister
Pracy i Polityki Socjalnej poinformowat, iz uznat za wskazane wystg-
pienie 0 merytoryczng ocene proponowanego rozwigzania do Ministra
Zdrowia i Opieki Spotecznej, jako wlasciwego w sprawach zwigzanych
z dziatalnoscig publiczng zaktadow opieki zdrowotnej oraz do Mini-
stra Finansow - jako wlasciwego w sprawach finansowania (dotowa-
nia) dziatalnosci jednostek (zaktadéw budzetowych).

Artykutem 27 ustawy o pomocy spotecznej wprowadzone zostato
prawo do zasitku stalego dla os6b niezdolnych do pracy z powodu
wieku lub inwalidztwa (1 i Il grupy) nie posiadajacych zadnych docho-
déw lub posiadajagcych dochéd ponizej najnizszej emerytury, niezalez-
nie od miejsca pobytu.

Jak wynika z relacji Ministra Pracy i Polityki Socjalnej - Minister
Zdrowia i Opieki Spotecznej w 1990 r., po przekazaniu doméw pomo-
cy spotecznej Ministrowi Pracy i Polityki Socjalnej, pozostawit w swo-
jej gestii kilkadziesigt domoéw (ok. 70) majacych charakter zakiadow
opiekunczo-leczniczych, w ktérych miaty by¢ umieszczane osoby
przebywajace w szpitalach z powoddéw spotecznych, wymagajgce pew-
nej terapii zdrowotnej. W tym celu zostat w ustawie z dnia 29 listopa-
da 1990 r. zawarty przepis (art. 56 ust. 2) ustalajgcy odptatnos¢ za
pobyt w tych zakladach zgodnie z zasadami odptatnosci za domy po-
mocy spotecznej.
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Reasumujgc, osobom psychicznie chorym przebywajgcym
w szpitalach nalezy sie obligatoryjnie petny zasitek. Przebywajgcy
w zakladach, o ktérych wyzej mowa, sg zobowigzani do zaptaty 70%
swego dochodu (zasitku statego).

Wyjatek od tej zasady prawa do petnego zasitku os6b psychicznie
chorych dotyczy tytko os6b przebywajgcych w areszcie lub odbywaja-
cych kare pozbawienia wolnosci. Zapis ten wprowadzony zostat przy
nowelizacji ustawy w zwigzku z licznymi postulatami spotecznymi.

Sprawa os6b psychicznie chorych wymaga uregulowania gene-
ralnego. Znajdujacy sie w Sejmie projekt ustawy o ochronie zdrowia
psychicznego, nakladajacy na wojewoddéw obowiazek tworzenia doméw
pomocy spotecznej dla oséb psychicznie chorych powinien obok roz-
wigzania problemu przebywania tych oséb w szpitalach psychiatrycz-
nych z powodéw socjalnych, przewidywaé takze na réwni z osobami
zdrowymi, konieczno$¢ respektowania ich praw nabytych do zaopatrze-
nia emerytalno-rentowego z tytutu spetnionego uprzednio obowigzku
odprowadzania przez nich sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

b. Potracenia z tytutu pobytu w domach pomocy spotecznej

W dniu 8 czerwca 1993 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit
do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z wnioskiem o podjecie zmian
w zasadach ustalania optat, pobieranych od emerytéw i renci-
stéw z tytutu pobytu w domach pomocy spotecznej, okreslonych
art. 35 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej.

Zgodnie bowiem z art. 35 ust. 1 pkt 1 tej ustawy pobyt w domu
pomocy spotecznej jest odptatny, przy czym miesieczng optate za po-
byt w tym domu ustala sie w wysokosci 200% najnizszej emerytury;
optata ta nie moze by¢ jednak wyzsza niz 70% dochodu osoby prze-
bywajacej w domu pomocy spotecznej.

Z kolei przepis art. 108 pkt 3 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r.
0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin stanowi, ze po-
tracenia nie moga przekracza¢ trzech czwartych sSwiadczenia; jezeli
potraceniu podlegajg kwoty na koszty utrzymania osob uprawnio-
nych do $wiadczerh w domu pomocy spotecznej.

Przy dokonywaniu potrgcen ze Swiadczen stosuje sie przepisy art.
108 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, rozporzadzenia Ministra
Pracy, Ptac i Spraw Socjalnych z dnia 21 marca 1983 r. w sprawie
dokonywania potrgcen z emerytur i rent osobom przebywajgcym
w domach pomocy spotecznej, w zaktadach szkolenia inwalidéw oraz



183

rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie wy-
sokosci kwot emerytur i rent wolnych od potracen i egzekucji. Przepi-
sy te dopuszczaja mozliwos¢ potracenia kwoty wyzszej (nie wigcej niz
trzy czwarte Swiadczenia), niz wynika to z zasady okreslonej w art. 35
ustawy o pomocy spotecznej (nie wiecej niz 70% dochodu).

W sytuacji zatem, gdy jedynym dochodem osoby przebywajgcej
w domu pomocy spotecznej jest Swiadczenie emerytalne tub rentowe,
mamy do czynienia z naruszeniem zasady wynikajacej z przepisu art.
35 ustawy o pomocy spotecznej. Sytuacje wystepujace na tym tle
w praktyce sg bardzo drastyczne. Jezeli emerytura lub renta pensjona-
riusza domu pomocy spotecznej ksztattuje sie na poziomie najnizszego
Swiadczenia, woéwczas gwarancje obejmuja 25% tego $wiadczenia.

Nalezy takze podkresli¢, ze przy dokonywaniu potrgcen z tytutu
kosztéw utrzymania w DPS, podstawe stanowi kwota Swiadczenia,
przed odliczeniem zaliczki na podatek dochodowy od os6b fizycznych
(art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od os6b fizycznych). Praktycznie wiec potrgcenie zaliczki na podatek
dochodowy oraz miesiecznej optaty za pobyt w domu pomocy spotecz-
nej powoduje, ze Swiadczeniobiorca otrzymuje do rgk wiasnych kwote
nizsza, niz otrzymywat przed datg wprowadzenia podatku dochodo-
wego od o0so6b fizycznych.

Konieczne jest zatem zweryfikowanie zasad odptatnosci za pobyt
w DPS, uwzgledniajagce wejscie w zycie ustawy o podatku dochodo-
wym od os6b fizycznych oraz zasady okreslonej w ustawie o pomocy
spotecznej w takim kierunku, aby sSwiadczeniobiorcom gwarantowac
cze$¢ Swiadczenia, wolng od potracen z tytutu kosztéw pobytu w do-
mu pomocy spotecznej, odpowiadajacg kwocie otrzymywanej przed
wprowadzeniem podatku dochodowego od oséb fizycznych. Minister
Pracy i Polityki Socjalnej poinformowat, ze w lipcu 1993 r. wystosowat
pismo do Prezesa ZUS, w ktérym prezentuje poglad zbiezny z pogla-
dem RPO, ze podziatu Swiadczenia na czesci: przeznaczong na optate
w domu pomocy spotecznej i gwarantowang do wyptaty dla zaintere-
sowanego mozna dokonac¢ jedynie po potrgceniu zaliczki na poczet
podatku dochodowego (RPO/129913/93/1Il, RPO/124134/93/111).

c. Potracenia kosztéw utrzymania w zakladach szkolenia in-
walidéw i lecznictwa stacjonarnego

Rzecznik Praw Obywatelskich wystepowat takze do Ministra Pracy
i Polityki Socjalnej (RPO/113398/93/111) w sprawie potrgcen z emery-
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tur i rent kosztéw utrzymania i wyzywienia os6b uprawnionych w za-
ktadach szkolenia inwalidéw i zaktadach lecznictwa stacjonarnego .

Zakres swiadczenn w naturze przyznawanych emerytom i rencistom
zostat okreslony w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r.
0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin. Z tresci tego
przepisu Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej wyprowadzito wnio-
sek, ze koszty wyzywienia nie sa objete “ryzykiem ubezpieczeniowym”
W rozumieniu ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finan-
sowaniu ubezpieczen spotecznych. Wobec tego nie byto przeszkod, aby
Minister Pracy i Polityki Socjalnej oraz Minister Zdrowia i Opieki Spo-
tecznej - w odniesieniu do 0s6b przebywajacych w zaktadach spotecz-
nych stuzby zdrowia - wydali z mocy art. 110 ust. 2 ustawy z dnia 14
grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich ro-
dzin, przepisy okreslajgce zasady potrgcen, o ktorych mowa w art.
107 ust. 1 pkt 4 tejze ustawy, tj. koszty utrzymania w zaktadach lecz-
nictwa stacjonarnego i wyzywienia w zakladach szkolenia inwalidéw.
Sprawa ta zostata uregulowana w rozporzadzeniu.

W swym wystgpieniu do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej
(RPO/113398/93/111) Rzecznik sugerowat rozwazenie mozliwosci po-
krycia kosztéw wyzywienia np. w stosunku do oséb niepetnospraw-
nych catkowicie niezdolnych do pracy zarobkowej, z Funduszu Reha-
bilitacji Os6b Niepetnosprawnych, poniewaz ustawa z dnia 9 maja
1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej 0s6b niepetnospraw-
nych powinna by¢ traktowana jako zawierajaca petna ochrone sytua-
cji bytowej tej kategorii oso6b.

W odniesieniu do wydatkéw z Funduszu Ubezpieczerh Spotecznych,
zdaniem Ministerstwa Pracy i Polityki Socjalnej, art. 27 i art. 29
ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu
ubezpieczenn spotecznych nie zezwalajg na pokrywanie kosztow utrzy-
mania w zakladach lecznictwa stacjonarnego, ani tez kosztéw wyzy-
wienia w zaktadach szkolenia inwalidéw.

Stanowisko to - zdaniem Rzecznika - mozna by podzieli¢ jedynie
przy zatozeniu, ze tego rodzaju koszty nie sg objete ,ryzykiem ubez-
pieczeniowym”. Takie jednak stanowisko pozostaje w kolizji z zasadg
sprawiedliwosci spotecznej. Wynikajgca bowiem z art. 107 ust. 1 pkt
4 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pra-
cownikéw i ich rodzin nieréwnos¢ w obcigzeniu kosztami utrzymania
os6b uprawnionych do swiadczen w zaktadach lecznictwa stacjonar-
nego i w domach pomocy spotecznej bedacych emerytami i rencista-
mi, w stosunku do innych o0s6b ubezpieczonych Kkorzystajacych
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z tych samych ustug, sklaniata ku potrzebie dokonania odpowiednich
zmian ustawowych, a do tego czasu - przyjecia w drodze bardziej
ekstensywnej wyktadni art. 2 ust. 1 pkt 3 i art. 27 pkt 1 ustawy
z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen
spotecznych, iz koszty wyzywienia w zakladach szkolenia inwali-
déw sag objete “ryzykiem ubezpieczeniowym?”, skoro uprawnienie
do swiadczen emerytalno-rentowych uwarunkowane byto w okre-
sie pracy zawodowej o0sOb posiadajgcych takie uprawnienia obo-
wigzkiem skiadkowym.

Wystgpienie RPO w tym przedmiocie, spotkato sie ze zrozumieniem
ze strony Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, ktéry w pismie z dnia 20
grudnia 1993 r. poinformowal Rzecznika, ze podziela poglad co do
koniecznosci podjecia inicjatywy ustawodawczej, zmierzajacej do
uchylenia przepiséw: art. 107 ust. 1 pkt 4, art. 108 ust. 1 pkt 4 oraz
art. 110 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 1989 r. o zaopatrzeniu eme-
rytalnym pracownikoéw i ich rodzin, ustalajgcych obowigzek dokony-
wania ze Swiadczen emerytalnych potrgcen kosztow utrzymania i wy-
zywienia w zaktadach lecznictwa stacjonarnego i szkolenia inwalidow.
Projekt ten ma by¢ przedstawiony do uzgodniern resortowych i ze
zwigzkami zawodowymi w drugim kwartale 1994 r.

Jednoczesnie Minister Pracy i Polityki Socjalnej zwr6cit sie do Pre-
zesa Zakladu Ubezpieczen Spotecznych, aby do czasu wprowadzenia
w zycie prawomocnych zmian ustawowych, zaniechat potracen wyni-
kajacych z art. 107 ust. 1 pkt 4 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikéw.

d. Potracenia z emerytur i rent w przypadkach odbywania ka-
ry pozbawienia wolnosci

Innym przyktadem potracenn z emerytur i rent, nie znajdujgcym
uzasadnienia przy zastosowaniu kryterium sprawiedliwosci spotecz-
nej, jest przepis art. 85 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o za-
opatrzeniu emerytalnym pracownikow i ich rodzin, ktéry postanawia,
ze w razie odbywania kary pozbawienia wolnosci na mocy orzeczenia
sgadu osobie uprawnionej do emerytury lub renty inwalidzkiej wypta-
ca sie te Swiadczenia w wysokosci 25%.

Kwota 75% emerytury lub renty, ktora stosownie do wskazanego
przepisu jest potrgcana osobie odbywajacej kare pozbawienia wolno-
Sci, nie jest zwracana emerytowi lub renciscie po zakonczeniu tej ka-
ry, ani tez nie jest przekazywana na jego konto w czasie odbywania
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kaiy. Natomiast jezeli osoba odbywajaca kare pozbawienia wolnosci
nie jest uprawniona do $wiadczen emerytalno-rentowych, wowczas
podczas odbywania kary pozbawienia wolnosci zadna kwota nie jest
jej potracana, chocby dysponowata majgtkiem.

W tej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit do Ministra
Pracy i Polityki Socjalnej (RPO/99204/93/111) z prosba o podjecie ini-
cjatywy ustawodawczej w celu nowelizacji art. 85 ustawy emerytalnej
z 1982 r.

D. Zaopatrzenie emerytalne twércow

Zaszte zmiany spoteczno-gospodarcze w naszym kraju po 1989 r.
spowodowaly zubozenie materialne Srodowiska tworcéw i artystow.
Wynikio to gtéwnie z ograniczenia naktadéw Parnstwa na kulture oraz
ze zubozenia spoteczenstwa, ktore mniej swoich dochodéw przeznacza
na zakup dobr kulturalnych. Wielu twércéow i artystéw znajduje sie
obecnie w trudnej sytuacji materialnej w zwigzku z czym nie jest w sta-
nie regularnie optacac¢ sktadek na zaopatrzenie emerytalne tworcow.

Sprawe zaopatrzenia emerytalnego twoércow reguluja przepisy
ustawy z dnia 27 wrzesnia 1973 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym twor-
cow i ich rodzin oraz wydane najej podstawie przepisy wykonawcze.

Na tle stosowania przepiséw tej ustawy toczy sie spér pomiedzy
tworcami wykonujgcymi zawdd wolny oraz Ministerstwem Pracy
i Polityki Spotecznej o charakter zaopatrzenia emerytalnego (do-
browolne czy obowigzkowe).

Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej stoi na stanowisku, ze dla
tworcy objetego zaopatrzeniem emerytalnym i wykonujacego dziatal-
nos¢ twoérczg przynalezno$¢ do zaopatrzenia jest obowigzkowa. Twor-
ca za$ moze wystgpi¢ z zaopatrzenia emerytalnego na state lub czaso-
wo, jezeli nie wykonuje dziatalnosci tworczej. Natomiast tworcy stojag
na stanowisku, ze przynalezno$¢ do zaopatrzenia jest dobrowolna
i tworca ma prawo do wystgpienia z zaopatrzenia w kazdym czasie
i nie ma obowigzku optacania skladek na zaopatrzenie za okres,
w ktérym nie osigga dochodu z dziatalnosci tworczej.

RPO w piSmie z dnia 16 marca 1993 r. (RPO/112713/92/1ll) skie-
rowanym do Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki So-
cjalnej zajat stanowisko, iz przynaleznos¢ do zaopatrzenia emerytalne-
go ma charakter dobrowolny, twérca ma prawo w kazdym czasie wy-
stapi¢ z tego zaopatrzenia i nie jest obowigzany do optacania skitadek
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za okres, w ktorym nie osiagnat dochodu. A okres, za ktory tworca nie
optacit sktadek nie jest okresem skiadkowym i nie ma wptywu na pra-
wo i wysokos$¢ swiadczen z zaopatrzenia emerytalnego tworcow.

W swym wystgpieniu RPO podkreslit m.in., ze wykonywanie dzia-
talnosci tworczej nie jest réwnoznaczne z osigganiem dochodu z tej
dziatalnosci, co jest zwigzane ze specyfikag pracy tworczej np. pisarzy,
malarzy, w ktoérej tworzenie dzieta moze trwacé diuzszy czas, osiagnie-
cie dochodu z tej dziatalnosci moze nastapi¢ lub nie, a osiggniety do-
chéd moze by¢ wykorzystany w okresie, w ktérym tworca tworzy ko-
lejne dzielo. W odpowiedzi na wystgpienie Ministerstwo (w pismie z 6
kwietnia 1993 r.) podtrzymato stanowisko resortu co do obowiazko-
wego charakteru zaopatrzenia emerytalnego twoércow i obowigzku
tworcow optacania skladek na zaopatrzenie emerytalne przez caty
okres wykonywania dziatalnosci tworczej.

RPO w przekonaniu, ze zrezygnowanie z obowigzku ptacenia przez
twoérce sktadek za okres, w ktérym twdrca nie osiggnat dochodu oraz
odejscie od zasady ciggtosci ubezpieczenia przez caty okres dziatalno-
Sci twdrczej bylyby rozwigzaniami odpowiadajgcymi zasadom spra-
wiedliwos$ci spotecznej oraz zgodnymi z oczekiwaniami twoércéw - wy-
stapit 13 maja 1993 r. do Ministerstwa z wnioskiem o rozwazenie
mozliwosci podjecia inicjatywy ustawodawczej, zmierzajacej do zmo-
dyfikowania zasad zaopatrzenia emerytalnego i ich rodzin uregulowa-
nych ustawg z dnia 27 wrze$nia 1973 r.

Dla Srodowiska twdrcéw oprécz sprawy wyzej przedstawionej waz-
na jest réwniez sprawa obnizenia $wiadczen emerytalno-rento-
wych twércéw, wynikajaca z przepiséw ustawy z dnia 17 pazdzierni-
ka 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania
emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw.

Ustawa ta, poprzez wprowadzenie nowych zasad ustalania podsta-
wy wymiaru $wiadczen i wskaznikéw wysokosci podstawy wymiaru
Swiadczen, a zwlaszcza poprzez ograniczenie gérnego ich putapu do
250% w stosunku do kwoty przecietnego wynagrodzenia, spowodowa-
ta znaczne obnizenie zrewaloryzowanych na jej podstawie Swiadczen
emerytalno-rentowych twdércow jak réwniez sSwiadczen przyznawa-
nych od daty wejscia jej w zycie.

Podstawe wymiaru $wiadczen emerytalno-rentowych tworcy obje-
tego przepisami systemu emerytalnego twoércéw stanowito - do wej-
Scia w zycie ustawy z 17 pazdziernika 1991 r. wynagrodzenie z tytutu
pracy oraz przychéd z dziatalnosci twoérczej, od ktérego optacano
skfadki, z tym jednak, ze prawo pobierania - na zasadach ogélnych -
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przystugiwato tylko wobec jednego sSwiadczenia, wyzszego lub wybra-
nego przez osobe zainteresowana.

Z dniem 1 stycznia 1990 r. wprowadzono zasade deklarowania pod-
stawy wymiaru skladek, z jednoczesnym zakre$leniem jej dolnej grani-
cy, nie nizszej od 60% przecietnego wynagrodzenia z poprzedniego
kwartatu okresSlonego w przepisach dla celéw emerytalnych. Konse-
kwencja umozliwienia tworcom swobodnego deklarowania podstawy
wymiaru skladek ponad okreslone minimum byta sytuacja, w ktorej
tworcy zamierzajacy przejs¢ na emeryture deklarowali znaczne kwoty
sktadkowe. Tymczasem ustawa z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewa-
loryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz
0 zmianie niektérych ustaw, wprowadzono nowe uregulowanie sposobu
obliczenia podstawy wymiaru emerytur i rent, jak tez ich wysokosci.

W rezultacie swiadczenia ulegly wydatnemu obnizeniu, nie pozo-
stajac w zadnej realnie mozliwej do zaakceptowania przez tworcéw
proporcji do wniesionych optat sktadkowych przekraczajgcych obo-
wigzujgce dotychczas ustawowe minimum skiadkowe.

Uzasadnione z tej przyczyny poczucie pokrzywdzenia ze strony
twoércow wywotane zostato niewatpliwie zbyt drastyczna formg wpro-
wadzenia w zycie powolanej ustawy, nie przewidujgcej przepisow
przejsciowych, rekompensujgcych w jakis sposob nadptaconych kwot
sktadek, co odpowiadatoby wymaganiom panstwa prawnego.

Nierytmiczny charakter pracy tworcéw, zréznicowana wysokos¢ za-
robkéw oraz okolicznos¢, iz dotychczasowy system ich ubezpieczenia
spotecznego wywotujacy zwilaszcza kontrowersje w odniesieniu do
optacania skiadek, wskazuje na pilna potrzebe odpowiednich zmian
w tym systemie.

Przedstawione wyzej regulacje statusu prawnego twoércow (arty-
stéw), dowodzag braku whasciwej koncepcji okreslajacej sposob bezko-
lizyjnego ksztattowania systemu emerytalnego tej grupy spotecznej,
co doprowadzito jg do ewidentnych nie zrekompensowanych strat
materialnych, nie zamierzonych w polityce socjalnej panstwa oraz do
braku synchronizacji tego systemu w odniesieniu do zmian spotecz-
no-gospodarczych kraju.
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E. Podwdéjne ubezpieczenie rolnikéw wykonujacych dziatat-
nos¢ pozarolnicza

W 1993 r. do RPO wptywaty liczne skargi rolnikéw, ktérzy réwno-
czesnie z prowadzeniem gospodarstwa rolnego podejmujg dziatalnos¢
gospodarc za lub wykonujg prace na podstawie umowy zlecenia, na
podwojne optacanie skltadek na ubezpieczenia spoteczne.

Rzecznik wystapit w tej sprawie do Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej oraz Ministra Pracy i Polityki Socjalnej
(RPO/135443/93/111 z dnia 28 grudnia 1993 r.) wskazujac, ze obowig-
zujace systemy ubezpieczen spotecznych opierajg sie na zasadzie jed-
nego ubezpieczenia w przypadku réwnoczesnego wykonywania réznych
dziatalnosci rodzacych obowigzek ubezpieczenia. Tymczasem, zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu rolni-
kow wysokos¢ skladek na ubezpieczenie rolnikéw ustalana jest kwar-
talnie i skladki sg optacane kwartalnie, a przepisy nie przewidujg
zmniejszenia skiladki w przypadku rozpoczecia lub zakoriczenia prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej w trakcie kwartatu.

W tej sytuacji, w przypadku podjecia przez rolnika pracy na pod-
stawie umowy zlecenia lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
w ktérych to przypadkach skiadki na ubezpieczenie spoteczne sg Sci-
Sle zwigzane z faktycznym wykonywaniem dziatalnosci rodzacej obo-
wigzek ubezpieczenia - okres trwania ubezpieczenia rolnikéw, wbrew
zasadzie jednego ubezpieczenia, pokrywa sie z ubezpieczeniem z innej
dziatalnosci rodzacej obowigzek ubezpieczenia i rolnicy rozpoczynaja-
cy inng dziatalno$¢ w trakcie okreslonego kwartatu optacaja do kon-
ca tego kwartatu podwdjne skladki.

Rzecznik wystapit o podjecie przez obu Ministréw w porozumieniu
inicjatywy ustawodawczej nowelizacji przepisow ustawy z dnia 20
grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw ,w kierunku
wyeliminowania obowigzku optacania przez rolnikéw skiladek na
ubezpieczenie spoteczne rolnikéw za okres, w ktérym podlegaja
obowigzkowi ubezpieczenia i optacania skladek na inne ubezpie-
czenie z tytulu wykonywania dziatalnosci pozarolniczej oraz
umozliwienia rolnikom na ich wniosek wyboru ubezpieczenia rol-
nego, jako majacego pierwszenstwo przed ubezpieczeniem z tytutu
dziatalnosci pozarolniczej”.
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F. Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego dla pracowni-
koéw placéwek dyplomatyczno-konsularnych

W 1993 r. RPO wizytowat kilka placéwek dyplomatyczno-konsular-
nych, ktérych pracownicy uskarzali sie na zie i stale pogarszajace sie
warunki socjalne w poréwnaniu nie tylko z warunkami tego typu pla-
céwek innych panstw, lecz takze w stosunku do warunkéw pracowni-
kéw o zblizonym charakterze pracy w kraju.

Rzecznik, uznajgc zasadnos¢ argumentéw skarzacych sie, w dniu
5 sierpnia 1993 r. zwrécit sie do Premiera (RPO/124277/93/I111),
z prosba o podjecie odpowiednich dziatan.

W odpowiedzi na to wystgpienie, Dyrektor Gabinetu Prezesa Rady
Ministréw (pismo z dnia 15 wrzesnia 1993 r.) powotat sie na stanowi-
sko w tej mierze Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, ktéry wprawdzie
uwazat, ze umowne uregulowanie uprawnien obywateli polskich do
korzystania z zagranicznych $wiadczen emerytalno-rentowych jest
uzasadnione wzgledami humanitarnymi oraz wymogami miedzynaro-
dowej wspotpracy gospodarczej i wkasnie takie sg intencje rzadu, jed-
nakze zawarcie umowy ubezpieczenia spotecznego oznaczatoby przyje-
cie bezterminowego i w istocie nieodwotalnego zobowigzania do trans-
ferowania obecnie i w przysztosci Swiadczern emerytalno-rentowych za
granice, bez wzgledu na istniejace i przyszte mozliwosci ptatnicze pan-
stwa, w ktérym uprawnienia do swiadczen zostaty wypracowane.

Stan gospodarki narodowej i perspektywy najblizszych lat nie
sprzyjajg prowadzeniu otwartej polityki zawierania umow miedzyna-
rodowych, naktadajgcych na Polske dodatkowe zobowigzania finanso-
we z tytutu przekazywania swiadczen emerytalno-rentowych za grani-
ce. Dlatego rzad jest zmuszony prowadzi¢ selektywng polityke
i w kazdym przypadku wazy¢ szacowane wplywy i wydatki.

Jak podkreslono w odpowiedzi, pracownicy polskich placéwek dy-
plomatyczno-konsularnych za granica (skierowani z kraju) podlegaja
ochronie polskiego ubezpieczenia spotecznego. Z tego tytutu ubez-
pieczeni i ich rodziny majg prawo do Swiadczern na takich samych
warunkach i w takim samym zakresie, jak pracownicy wykonujacy
prace w kraju. Dotyczy to zwiaszcza Swiadczenh emerytalno-rento-
wych. Swiadczenia te dla stuzby dyplomatyczno-konsularnej sg wy-
mierzane od zarobkow, od ktérych uiszczono sktadki na ubezpiecze-
nie spoteczne. Dotyczy to wszystkich pracownikow polskich zakta-
déw pracy bez wzgledu na miejsce wykonywania pracy (w kraju czy
za granicg).
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Jesli chodzi o dolng granice podstawy wymiaru skltadek ubezpie-
czeniowych, a wiec dolng granice wymiaru przysziej emerytury czy
renty, to polscy pracownicy wykonujacy prace za granicg, w tym pra-
cownicy polskich placéwek dyplomatyczno-konsularnych, sg - zda-
niem Ministra Pracy i Polityki Socjalnej w lepszej sytuacji niz pracu-
jacy w kraju, poniewaz w kraju ta dolna granica odpowiada najniz-
szemu wynagrodzeniu, natomiast dla wykonujgcych prace za granicg
nie moze by¢ nizsza od Sredniego wynagrodzenia. Stosownie bowiem
do przepiséw rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 1990 r.
w sprawie wysokos$ci i podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenie
spotecznej podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne za
pracownikéw zatrudnionych za granica w polskich zakladach pracy
stanowi kwota zadeklarowana, za zgoda pracownika, przez zakiad
pracy, nie nizsza od przecietnego wynagrodzenia.

G. Deputaty dla emerytéw i rencistéw, pracownikéw pgr-ow
przejetych przez Agencje Whasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, przejmujac mienie pgr-
ow przejeta réwniez wszystkie zobowigzania o charakterze majatko-
wym i niemajatkowym wobec pracownikéw i bylych pracownikéw
tych przedsiebiorstw. Tymczasowi zarzadcy tych gospodarstw zostali
zobowigzani do przestrzegania zasady, ze do czasu rozdysponowania
mienia przejetego do Zasobu Wiasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa,
a wiec do czasu faktycznej likwidacji gospodarstw rolnych Skarbu
Panstwa, emerytom i rencistom bytych pgr-6w przystuguja Swiadcze-
nia, ktére dotychczas otrzymywali na podstawie przepisow ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw, z uwzglednieniem postano-
wien art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Parnstwa. Przed faktycznag
likwidacjg gospodarstwa wliczenie wartosci tych $wiadczernn do pod-
stawy wymiaru emerytury (renty) moze nastgpi¢ tylko na wniosek za-
interesowanego.

Agencja, majagc na uwadze trudng sytuacje materialng emerytow
i rencistow bylych pgr-6éw zwrécita sie z prosbg do Ministerstwa Pra-
cy i Polityki Socjalnej o ustalenie takich zasad wliczania do podstawy
wymiaru emerytury (renty) wartosci utraconych Swiadczen w zwigzku
z wejsciem w zycie wskazanej ustawy lub likwidacja gospodarstwa
rolnego, ktére nie byly krzywdzace w odczuciu emerytéw i rencistow.
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Stanowisko Departamentu Ubezpieczen Spotecznych MPIPS jest
nastepujace: ,Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 1 kwietnia 1985 r. w sprawie szczegétowych zasad ustalania
podstawy wymiaru emerytur i rent przy ustalaniu podstawy wymia-
ru emerytury (renty) nie uwzglednia sie tej czesci wynagrodzenia
w naturze lub jego ekwiwalentu, do ktérej emeryt (rencista) zacho-
wuje nadal prawo po uzyskaniu emerytury (renty). W przypadku re-
zygnacji ze swiadczenia w naturze (jego ekwiwalentu) lub w innych
przypadkach, w ktérych emeryt (rencista)nie zachowuje prawa do
tych Swiadczen w naturze, jako objeta skladkg na ubezpieczenie
spoteczne, moze by¢ uwzgledniona na wniosek osoby zainteresowa-
nej przy ustalaniu podstawy wymiaru emerytury (renty). Z uwagi na
zasady okreslania podstawy wymiaru Swiadczen emerytalno-rento-
wych (zarobki z wybranego okresu) - warto$¢ Swiadczenh w naturze
powinna by¢ uwzgledniona w wysokosci obowigzujacej w okresie,
z ktérego wynagrodzenie przyjeto do obliczenia podstawy wymiaru
emerytury - renty.

Tylko takie rozwigzanie moze byc¢ przyjete w systemie ubezpiecze-
nia spotecznego, w ktérym wszystkie skiadniki podstawy wymiaru
pochodzg z tego samego okresu”.

Praktycznie oznacza to, ze pracownik, ktéry przeszedt na emerytu-
re lub rente 10 lat temu i ktéry zdecyduje sie np. na rezygnacje
z otrzymywanego dotychczas deputatu w wysokosci 1 litra mleka
dziennie (o wartosci ok. 4.000 zb) ma wliczang do podstawy emerytu-
ry (renty) kwote réwng wartosci tego mleka przed 10 laty, a nie obe-
cnie. Jest to odbierane przez te grupe ludzi jako dotkliwa krzywda
zwlaszcza, ze czesto sg wprowadzani w bigd co do fakultatywnosci
przyjetego rozwigzania i sg przeswiadczeni o koniecznosci rezygnaciji
z pobieranych deputatéow w naturze lub w formie ekwiwalentu pie-
nieznego (RPO/129511/93/111).

H. Opodatkowanie dodatkéw do rent i emerytur wyptacanych
przez zagraniczne instytucje ubezpieczeniowe

Sprawg budzgca liczne kontrowersje jest opodatkowanie emerytur
i rent wyptacanych przez zagraniczne instytucje ubezpieczeniowe.
Szczegllnie ostro wystapita nieuregulowana dotad sprawa opodatko-
wania, zagranicznych ,dodatkéw do emerytur i rent” (RPO
/121276/93/VI).
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Z mocy art. 21 ust. 1 pkt 8 ustawy o podatku dochodowym od
os6b fizycznych wolne od podatku dochodowego sag zasitki (dodatki)
rodzinne i pielegnacyjne, zasitki wychowawcze oraz zasitki porodowe.
Zgodnie z art. 21 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewalory-
zacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz
0 zmianie niektérych ustaw do emerytur i rent przystuguja dodatki:
rodzinny (na zasadach i w wysokosci przewidzianych w odrebnych
przepisach o zasitkach rodzinnych przystugujacych pracownikom),
pielegnacyjny, dla sieroty zupetnego.

W wystgpieniu z dnia 17 listopada 1993 r. skierowanym do Mini-
stra Finanséw Rzecznik zwrocit uwage, ze w licznych skargach eme-
ryci i rencidci kwestionujg odmowe objecia zwolnieniem od podatku
dochodowego dodatkéw (wzrostéw) do emerytury lub renty z tytutu
posiadania na utrzymaniu matzonka, wyptacanych przez zagraniczne
instytucje ubezpieczeniowe. Odmowa ta pogtebia u zainteresowanych
poczucie krzywdy spowodowane nieubruttowieniem emerytur i rent
wyptacanych przez zagraniczne instytucje ubezpieczeniowe.

Problem pogtebia brak wiasciwej informacji o podstawach pra-
wnych i zasadach opodatkowania w Polsce zagranicznych emery-
tur i rent i zasadach przyznawania dodatku w krajach wyptacaja-
cych $wiadczenie. Na koniecznos¢ jej opracowania wskazuje nara-
stajgce niezadowolenie tej grupy Swiadczeniobiorcow.

Rzecznik Praw Obywatelskich otrzymat i otrzymuje nadal bardzo
wiele skarg od o0séb pobierajgcych zagraniczne emerytury i renty,
w ktorych nie tylko kwestionowana jest sama zasada opodatkowania
emerytur i rent wyptacanych przez zagraniczne instytucje ubezpiecze-
niowe, lecz rowniez stawiane sg zarzuty podwdjnego ich opodatkowa-
nia i bezpodstawnego opodatkowania dodatkéw wyptacanych wraz
z tymi Swiadczeniami.

W wystgpieniu z dnia 23 wrzes$nia 1993 roku skierowanym do Pre-
zesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Rzecznik informujac o ogrom-
nym wplywie tych skarg wskazal, ze jego respondenci zwracajg sie
nie tylko o podjecie interwencji w ich konkretnej indywidualnej spra-
wie, lecz przede wszystkim o udzielenie zrozumiatej dla nich informa-
cji, ktoérej - mimo staran z ich strony - nie zdotali uzyska¢ ani od
organdw podatkowych, ani od organéw ubezpieczeniowych, ani od
bankéw dokonujgcych poboru zaliczek. Rzecznik wskazat na pilng
potrzebe opracowania przez Biuro Rent Zagranicznych Zaktadu Ubez-
pieczeri Spotecznych (w porozumieniu z Ministerstwem Finansow)
ulotki informacyjnej, wyjasniajacej te zagadnienia i rozestanie jej do
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odbiorcéw zagranicznych emerytur i rent, a takze bankéw potracajg-
cych zaliczki z tych sSwiadczen na poczet podatku dochodowego od
0s6b fizycznych i do organéw podatkowych.

W wystgpieniu tym Rzecznik powr6cit do kwestii wyodrebnienia
w dokumentach dotyczacych emerytur i rent - poszczegélnych ich
sktadnikéw postulujac, aby Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych wystg-
pit do zagranicznych instytucji ubezpieczeniowych o specyfikowanie
w nadsytanych rentach i emeryturach tych sktadnikéw w ten sposéb,
by Biuro Rent Zagranicznych mogto wystawia¢ ,zlecenia dewizowe”
uwzgledniajace nie tylko ogdlng kwote Swiadczenia, lecz takze po-
szczegoOlne skiadniki.

Umozliwitoby to jednoznaczne ustalenie, ktére z nich podlegaja
podatkowi dochodowemu, a ktére moga by¢ od niego zwolnione, bo-
wiem brak wyodrebnienia tych sktadnikéw, gdy chodzi o Swiadczenia
nadsytane z Francji i z Belgii stwarza bariere dla ewentualnego zwol-
nienia od podatku dochodowego dodatkowych $Swiadczenn o charakte-
rze zblizonych do dodatkéw rodzinnych.

W odpowiedzi z dnia 14 pazdziernika 1993 r. Prezes ZUS stwierdzit,
Ze watpliwosci zainteresowanych spowodowane zostaly przede wszyst-
kim brakiem szerszej informacji o zmianach wprowadzonych w usta-
wie 0 podatku dochodowym przez ustawe z dnia 6 marca 1993 r.,
z mocy ktérej m.in. natozony zostat na banki dokonujgce wyptat za-
granicznych emerytur i rent obowiazek pobierania zaliczek na poda-
tek dochodowy, co najprawdopodobniej przyczynito sie do zdyscypli-
nowania egzekucji podatku od tej grupy emerytéw i rencistow, ktorzy
- jak nalezy domniemywac - swiadomie lub nieSwiadomie nie realizo-
wali w petlni obowigzku podatkowego w roku i za rok 1992. Kontynu-
ujac Prezes wyjasnit, ze wprawdzie ZUS jest platnikiem podatku lecz
przy realizacji przepisow ustawy kieruje sie zasadami okreslonymi
przez Ministra Finanséw. W przypadku Swiadczeni zagranicznych ZUS
wystawia jedynie zlecenia dewizowe, przy czym Swiadczenia przekazy-
wane sg do Polski nie tylko za posrednictwem ZUS-u, lecz réwniez
innymi drogami - miedzynarodowymi przekazami pocztowymi i za po-
Srednictwem bankéw: w formie czekdéw, przelewéw na konta bankowe
badZz indywidualnych przekazéw dewizowych. Podzielajac poglad
Rzecznika o potrzebie zwiekszenia informacji w tym zakresie Prezes
ZUS wskazal na Ministerstwo Finansow jako organ wiasciwy do jej
opracowania.

W odniesieniu do postulatu wystapienia przez Zakiad do zagra-
nicznych instytucji ubezpieczeniowych Prezes wyjasnit, Ze ZUS nie
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jest wlasciwym organem do podejmowania dziatan w tym zakresie,
zas w bliskiej przysztosci transfer rent francuskich odbywaé sie be-
dzie bez posrednictwa Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych.

Z informacji zebranych juz po wystosowaniu niniejszego wystapie-
nia wynika, ze istnieje mozliwos¢ ominiecia przeszkody w postaci nie-
wyodrebnienia skfadnikéw Swiadczen, bowiem pobierajacy je otrzymu-
ja od francuskich instytucji ubezpieczeniowych informacje o skiadni-
kach swiadczen. Tak wiec sprawa tak istotna dla rentobiorcéw z po-
wodow formalnych i kompetencyjnych nie zostata dotad zatatwiona.

Powstaly takze watpliwoséci zwigzane z opodatkowaniem rent
dodatkowych wyptacanych przez francuska instytucje ubezpie-
czeniowg CARCOM (RPO/133387/93/VI).

Zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku dochodowym od
o0s6b fizycznych wolne od podatku dochodowego sg kwoty otrzymane
z tytutu ubezpieczenn majatkowych i osobowych.

Rzecznik Praw Obywatelskich otrzymat liczne skargi od os6b po-
bierajgcych renty z ubezpieczenia dodatkowego, wyptacane przez in-
stytucje francuska CARCOM. Skargi dotyczg pobierania podatku do-
chodowego od tego Swiadczenia. Wnioskodawcy twierdza, ze nie sg to
Swiadczenia emerytalno-rentowe z ubezpieczeri spotecznych lecz ren-
ty z umowy ubezpieczenia osobowego.

W zwiazku z wplywajagcymi skargami Biuro RPO zwrécito sie
w dniu 16 grudnia 1993 r. do Dyrektora Biura Rent Zagranicznych
0 udzielenie szczegdétowych informacji dotyczacych warunkéw uzy-
skania swiadczenia z instytucji CARCOM oraz charakteru tego swiad-
czenia. RPO pytat tez, dlaczego wyptata tych Swiadczen nie jest obje-
ta Konwencjg polsko-francuska o zabezpieczeniu spotecznym, a takze
czy renty te podlegaly opodatkowaniu podatkiem wyréwnawczym,
a jesli nie - to najakiej podstawie prawnej. | ta sprawa nie zostala je-
szcze wyjasniona.

Réwniez opodatkowanie emerytur i rent wyptacanych przez cze-
skie i stowackie instytucje ubezpieczeniowe (RPO/122()18/93/VI)
wywotato liczne objawy niezadowolenia.

Z mocy przepisu art 21 ust. 1 pkt 33 ustawy o podatku dochodo-
wym wolne sg od podatku dochody oso6b fizycznych, okreslonych
w art. 3, ze zrédet przychodéw znajdujacych sie poza terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, jesli umowa miedzynarodowa, ktérej Rzeczpo-
spolita Polska jest strong, tak stanowi.

W zakresie opodatkowania emerytur i rent otrzymywanych z Czech
1Stowacji przez osoby zamieszkate w Polsce obowigzuje umowa mie-
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dzy Rzeczgpospolitg Polska a Republikag Czechostowackg w sprawie
zapobiezenia podwdjnym opodatkowaniom w dziedzinie bezposre-
dnich podatkéw panstwowych, podpisana w Warszawie dnia 23
kwietnia 1925 r.

Art. 4 umowy stanowi, Zze emerytury i zaopatrzenie (renty) wypta-
cane przez panstwo, zwigzki komunalne (samorzadowe) i inne tego
rodzaju publiczne korporacje i fundusze podlegaja opodatkowaniu
tylko na rzecz tego panstwa, z ktdrego nastepuje wyptata. Zgodnie
z obowigzujagcymi w Czechach i w Slowacji przepisami emerytury
i renty inwalidzkie nalezne z tytutu nabytych tam praw emerytalnych
wyptacane sg przez panstwo za posrednictwem panstwowej instytucji
ubezpieczen spotecznych. W mys$l zatem postanowien art. 4 powota-
nej umowy, emerytury i renty inwalidzkie wyptacane przez czeskie
i stowackie instytucje ubezpieczeniowe emerytalno-rentowe osobom
zamieszkalym w Polsce podlegaja opodatkowaniu tylko w Czechach
i Stowacji i jako takie wolne sg od podatku dochodowego w Polsce -
na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 33 ustawy o podatku dochodowym.

Art. 1 pkt 25 ustawy z dnia 6 marca 1993 r. zmienione zostato
brzmienie art. 35 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych
i banki dokonujgce wyptat emerytur i rent z zagranicy zobowigzane
zostaly - jako ptatnicy - do poboru zaliczek miesiecznych na podatek
dochodowy od wyptaconych przez nie emerytur i rent. Banki pobiera-
ty zaliczki réwniez od emerytur i rent wyplacanych przez czeskie
i stowackie instytucje ubezpieczeniowe. Takze niektérzy emeryci
i renciéci otrzymujacy takie Swiadczenia zaptacili podatek dochodowy
za rok 1992.

W zwigzku z pytaniami kierowanymi do Rzecznika a dotyczgcymi
obowigzku ptacenia podatku od emerytury otrzymywanej z Czech
Biuro RPO zwrdcito sie o wyjasnienia (dnia 7 czerwca 1993 r.) do Dy-
rektora Biura Rent Zagranicznych Zakladu Ubezpieczerh Spotecznych
oraz - na tle indywidualnej sprawy - do Dyrektora wiasciwego od-
dziatu zZUS i Dyrektora Izby Skarbowej w W. W odpowiedzi Wicedy-
rektor Izby Skarbowej w W. poinformowat ze w ciggu roku 1992 oso-
by pobierajace czeskie emerytury i renty nie zgtaszaly organom
podatkowym zastrzezenn co do zasad opodatkowania tych Swiadczen
w Polsce. Dopiero po przestaniu zainteresowanym przez ZUS w No-
wym Saczu informacji, z ktérej wynikato, ze Swiadczenia te nie podle-
gaja opodatkowaniu w Polsce, uprawnieni zaczeli wystepowac o zwrot
pobranych zaliczek i podatku. W odpowiedzi z dnia 21 lipca 1993 r.
Dyrektor Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych - Oddziatlu w Nowym Sg-
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czu wyjasnit, ze osoby pobierajgce emerytury i renty z Czech i ze Sto-
wacji otrzymaty od Zaktadu dwie informacje dotyczgace opodatkowa-
nia tych Swiadczen podatkiem dochodowym: pierwszg z dnia 15
stycznia 1993 roku oraz drugg z dnia 22 marca 1993 r., zmieniajaca
stanowisko Oddziatu w zakresie dokonania rozliczenia podatku. Jed-
noczesnie Dyrektor Oddziatu poinformowat, ze watpliwosci dotyczace
opodatkowania emerytur i rent wyptacanych przez czeskie i stowac-
kie instytucje emerytalno-rentowe zostaly przedstawione Minister-
stwu Finanséw.

Pismem z dnia 11 sierpnia 1993 r. Ministerstwo Finanséw, po
przedstawieniu zasad opodatkowania $wiadczern emerytalno-rento-
wych wyptacanych przez czeskie i stowackie instytucje, stwierdzito,
ze Swiadczenia te nie powinny by¢ opodatkowane w Polsce i w zwigz-
ku z tym, jesli za rok 1992 zostat zaptacony podatek, zainteresowani
powinni wystgpi¢ do wlasciwego urzedu skarbowego ojego zwrot. Na-
tomiast o zwrot niestusznie pobranych zaliczek na podatek dochodo-
wy od Swiadczen otrzymanych w roku 1993, powinni wystgpi¢ do
banku, ktéry dokonat poboru zaliczek. Jednoczesnie zataczono kopie
pisma Ministerstwa (z dnia 10 sierpnia 1993 r.) skierowanego do
wszystkich izb i urzedéw skarbowych zawierajgcego omoéwienie zasad
opodatkowania emerytur i rent z Czech i ze Stowacji oraz zalecenie
dokonania zwrotu niezaleznie zaptaconego podatku za rok 1992.

Kierowane do urzeddéw skarbowych wnioski podatnikéw o stwier-
dzenie nieistnienia obowigzku podatkowego z tytutu otrzymywanych
z Czech i ze Stowacji swiadczen zostaly zwolnione od optaty skarbo-
wej. Z informacji naptywajacych do Biura RPO wynika, ze zaintereso-
wani uzyskujg zwrot zaliczek bez dalszych przeszkod.

I. Opodatkowanie wartosci deputatéw weglowych przystu-
gujacych emerytom i rencistom kolejowym

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wplywaty skargi, w ktorych
emeryci i rencisci otrzymujacy deputaty weglowe z tytutu pobierania
emerytur i rent kolejowych kwestionowali prawidlowos¢ stanowiska
Dyrekcji Generalnej Przedsiebiorstwa PKP uznajacej, ze § 1 pkt 1 lit.
a) zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 1992 r. w sprawie
zaniechania ustalania i poboru podatku dochodowego od niektérych
dochoddéw o0s6b fizycznych nie stanowit podstawy do zaniechania
ustalania i poboru podatku dochodowego od wartosci deputatéw we-
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glowych przystugujacych w roku 1992 emerytom i rencistom kolejo-
wym i ze Swiadczenia te nie byly wolne od podatku w roku 1992.
Stanowisko Ministerstwa Finanséw w sprawie opodatkowania warto-
Sci tych deputatéw nie byto jednolite.

W odpowiedzi na prosbe skierowang przez Biuro RPO do Minister-
stwa Finanséw w pismie z dnia 8 lipca 1993 r. (RPO/111492/93/VI)
0 poinformowanie o stanowisku w tej sprawie, Ministerstwo Finanséw
przestato kopie pisma z dnia 5 lipca 1993 r., skierowanego do Dyrek-
cji Generalnej PKP, w ktérym wyjasnito, Ze intencjg zarzadzenia Mini-
stra Finanséw z dnia 7 grudnia 1993 r. bylo zwolnienie od ustalania
1 poboru podatku dochodowego m.in. wartosci Swiadczen wyptaca-
nych emerytom i rencistom z tytutu deputatéw.

Ministerstwo Finans6w przyznato, Ze zapis § 1 ust. 1 litera a) tego
zarzadzenia mogt budzi¢ watpliwosci - ze wzgledu na uzyte w nim
sformutowanie, iz zaniechanie dotyczy ustalania i poboru podatku
dochodowego od wartosci Swiadczen uzyskiwanych przez emerytow
i rencistéw od ich bylych zakladoéw pracy.

Jednak ze wzgledu na intencje tego przepisu nalezy przyjac, ze
réwnowartos¢ pobieranego przez emerytoéw i rencistow PKP deputatu
weglowego byta w 1992 r. zwolniona od podatku dochodowego. Po-
brane zaliczki i podatki zostaty zwrdcone.

9. Regres $Swiadczen socjalnych

A. Zmiany w uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych
przejazdow

a. Emerytéw i rencistow

Szczegblnie negatywnie zostato odebrane (zwlaszcza w Srodowisku
emerytow i rencistow pobierajacych nizsze od s$rednich $wiadczenia
ubezpieczeniowe) uregulowanie ustawowe pozbawiajgce ich upraw-
nien do ulgowych przejazdéw kolejami. Posiadanie bowiem ulgi na
przejazd kolejg dawato tej kategorii oséb perspektywe uzupetnienia
Srodkéw utrzymania, bez drastycznego obcigzenia wydatkami na
przejazdy ich budzetu domowego.

Ogolnie wiadomo, ze liczba tych os6b o uprawnieniach emerytal-
no-rentowych nie jest w skali kraju tak znaczna, aby mogta wazy¢ na
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budzecie poszczeg6élnych dyrekcji kolei panstwowych. Pokrzywdzenie
wiec tej kategorii obywateli odebraniem prawa do ulgowych przeja-
zdéw nie réwnowazy osiagnietych przez kolej korzysci z tego tytutu.
W dniu 13 maja 1993 r. RPO wystgpit do Trybunatu Konstytucyj-
nego o zbadanie zgodnosci z przepisami konstytucyjnymi ustawy
z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do bezptatnych i ulgo-
wych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego w cze-
Sci pozbawiajgcej emerytow i rencistow - b. pracownikéw szeroko ro-
zumianej sfery budzetowej - prawa do ulgowych przejazdéw kolejami.

b. Mtodziezy uczacej sie

Regulacje ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do
bezptatnych i ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu
zbiorowego spotkaly sie z generalnie niekorzystnym odbiorem spo-
tecznym.

W zwigzku z wieloma listami zbiorowymi i indywidualnymi, Kiero-
wanymi do RPO z rdznych regionéw kraju, Rzecznik uznat za ko-
nieczne poinformowanie Szefa URM o wysoce krytycznym w licznych
srodowiskach, a zwlaszcza wsréd uczacej sie mtodziezy, odbiorze spo-
tecznym ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r., sygnalizujgc przy tym po-
trzebe znowelizowania tej ustawy (RPO/120370/93/1).

Z listow wynikato, ze najwiekszy sprzeciw wywotaly te przepisy
ustawy, ktoére ograniczyty uprawnienia uczacej sie miodziezy
uczeszczajacej do szkot ponadpodstawowych do korzystania
z ulgowych przejazdéw do ukoriczenia 20 roku zycia. Autorzy skarg
podkreslali, ze ograniczenia te nie tylko sg dla nich krzywdzace i dys-
kryminujgce ale i pozbawione racjonalnego uzasadnienia. Réwniez
Srodowiska studenckie kwestionowaly, uznajac za krzywdzace, ogra-
niczenie wiekowe - do 26 lat, w zakresie korzystania z ulgowych
przejazdow. W otrzymanej z URM odpowiedzi poinformowano Rzecz-
nika, ze jego inicjatywa oraz podjeta réwnolegle inicjatywa poselska,
odnoszgca sie réwniez do zmiany omawianej ustawy w czesci doty-
czgcej ograniczenia wieku uczacej sie miodziezy (skierowano projekt
zmiany ustawy do Marszatka Sejmu) beda przedmiotem oceny rzgdu.
Podkreslono jednak, ze w sytuacji ostrego niedoboru budzetowego
zmiany te bedg trudne do przeprowadzenia. W tej sytuacji Rzecznik
Praw Obywatelskich skierowat stosowng sygnalizacje do Przewodni-
czgcego Sejmowej Komisji Polityki Spotecznej, wyczerpujac tym sa-
mym wszystkie przystugujace mu w tej sprawie Srodki dziatania.
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c. Emerytéw i rencistow - b. pracownikéw kolejowych

RPO wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego takze o zbadanie
zgodnosci z przepisami konstytucyjnymi niektérych postanowien za-
rzadzenia Nr 4 Dyrektora Generalnego PKP z dnia 12 stycznia 1993
r. w sprawie uprawnien pracownikéw, emerytow i rencistow oraz nie-
ktérych cztonkéw ich rodzin do przejazdéw kolejami w czesci pozba-
wiajacej emerytow i rencistéw - b. pracownikéw kolejowych oraz
b. pracownikéw biur kolejowych i niektérych czitonkéw ich ro-
dzin, prawa do bezptatnych i ulgowych przejazdéw kolejami. Za-
rzadzenie to zostato wydane z upowaznienia zawartego w art. 8 usta-
wy z 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych
przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego.

Niezaleznie od powyzszego w sprawie praw b. pracownikéw kolejo-
wych RPO kilka razy wystepowat do Ministra Transportu i Gospodar-
ki Morskiej oraz Dyrektora Generalnego PKP (RPO/119215/93/111,
RP0O/124265/93/111, RPO/124198/93/111).

d. Nieréwnos$¢ praw inwalidéw i os6b im towarzyszgcych

W dniu 13 maja 1993 r. Rzecznik wystgpit do Marszatka Sejmu
0 rozwazenie celowos$ci wystgpienia z inicjatywa ustawodawczg zmia-
ny ustawy o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdéw -
w kierunku przyznania inwalidom | grupy takich samych praw do
bezptatnych i ulgowych przejazdéw kolejami i autobusami PKS,
jakie przyznano w ustawie osobom towarzyszgacym takim inwali-
dom(osoby towarzyszgce majgq prawo do bezptatnych przejazdéw kole-
jami - wszelkimi pociggami i klasami - i autobusami, a inwalidzi
1grupy majg tylko prawo do bezptatnych przejazdow w kl. 2 pocia-
géw osobowych, a przy przejazdach innymi pociggami i w wyzszej
klasie pociggu oraz przy przejazdach autobusami - majg tylko prawo
do 50% ulgi). Marszatek Sejmu zawiadomit, ze pismo RPO zostato
skierowane do Komisji Polityki Spotecznej i Komisji Handlu i Ustug
(RPO/112957/92/111, RPO/113192/11l i RPO/116109/93/111).

e. Realizacja prawa do bezptatnych i ulgowych przejazdéw au-
tobusami prywatnymi

Artykut 16 ust. 2 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o zaopatrzeniu
inwalidow wojennych i wojskowych oraz ich rodzin okresla prawo do
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korzystania z bezptatnych przejazdéw PKS dla inwalidéw wojennych
i wojskowych oraz ich rodzin .

Uprawnienie to utrzymata ustawa z dnia 20 czerwca 1992 r.
o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdéw Srodkami pu-
blicznego transportu zbiorowego. Jednakze w praktyce nie jest ono
honorowane przez prywatne linie autobusowe, gdyz ustawa z dnia
29 maja 1974 r. moéwi o bezptatnych przejazdach autobusami pan-
stwowej komunikacji samochodowej.

Rzecznik wystgpit w tej sprawie do Ministerstwa Transportu i Go-
spodarki Morskiej z prosba o informacje, czy i jakie kroki Minister-
stwo poczynito w kierunku respektowania ustalonych zasad takze
przez prywatne linie transportu zbiorowego (RPO/133710/93/111), su-
gerujac ewentualne dotacje dla prywatnych przewoznikow.

Odpowiadajac na to wystgpienie Ministerstwo Transportu i Gospo-
darki Morskiej (pismem z dnia 4 stycznia 1994 r.) poinformowato
Rzecznika, ze zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 13
maja 1993 r. w sprawie ustalania stawek dotacji przedmiotowych i pa-
sazerskich przewozow autobusowych i kolejowych, dotacje otrzymuja
przewoznicy niezaleznie od ich przynaleznosci sektorowej po spetnieniu
warunkow okreslonych w tym rozporzadzeniu, lecz tylko w stosunku
do przewozéw autobusowych realizowanych w komunikacji zwyklej.
Przewozy na odlegtos¢ powyzej 120 km wykonywane sg autobusowg
komunikacja przyspieszong i pospieszng (nie dotowanymi) tylko przez
przedsiebiorstwa PKS. Wylgcznie przedsiebiorstwa PKS majg ustawowy
obowigzek respektowania ulg w przewozach niedotowanych. Natomiast
przewoznicy ktérzy nie otrzymuja dotacji, sami ustalajg ceny za ustugi
przewozowe i nie majg obowigzku respektowania uprawnien do ulg.

B. Op6znienia i nieprawidtowosci w realizacji praw o0so6b
niepetnosprawnych

Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwracaly sie osoby niepetno-
sprawne oraz instytucje i organizacje dziatajagce na rzecz takich osob
z licznymi skargami na spos6b wprowadzenia w zycie ustawy z dnia
9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej os6b niepet-
nosprawnych, naruszajgcy prawa niepetnosprawnych.

Powtarzaly sie najczesciej nastepujace zarzuty:

- razace opo6znienia w wydaniu aktéw wykonawczych do usta-

wy oraz uchwalenie regulacji ustawowych niweczacych w po-
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waznym stopniu mozliwos$¢ realizacji ustawy z 9 maja 1991 r.

(szerzej byta o tym mowa w Ill czesci sprawozdania);
- przedtuzenie procesu organizowania organéw i instytucji po-
wotanych do realizowania ustawy. Dotyczylo to w szczegélnosci
organizacji Biura Zarzadu Panstwowego Funduszu Rehabilitacji
Oséb Niepetnosprawnych, licznych zmian na stanowisku petno-
mochika ds. os6b niepetnosprawnych i prezesa Funduszu oraz
organizacji wojewoddzkich osrodkéw do spraw zatrudnienia i re-
habilitacji os6b niepetnosprawnych i niepetnej obsady kadrowej
w tych osrodkach;

niedostateczne rozpoznanie potrzeb oséb niepetnospraw-
nych, co miato wptyw na brak opracowania realnych programéw
i niewielkg aktywnos¢ w wykorzystaniu $srodkéw Funduszu Re-
habilitacji Oso6b Niepelnosprawnych na podstawowe cele, dla
ktérych ten Fundusz zostat stworzony (art. 32 ust. 1). Nieprawi-
ditowosci w tym przedmiocie zostaty m.in. wykazane w informacji
Najwyzszej lzby Kontroli o wynikach kontroli funkcjonowania
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych
z lutego 1993 r.;
nierespektowanie rozwigzan ustawowych i odstepowanie od
nich przez zgtaszanie Sejmowi rzadowych propozycji prowadzag-
cych do zmniejszenia wptywéw Funduszu Rehabilitacji Os6b Nie-
petnosprawnych (brak rozwigzan pozwalajgcych zachowac¢ do-
tychczasowe ulgi podatkowe dla zaktadéw pracy chronionej po
wprowadzeniu VAT, zwolnienie w ustawie o0 zmianie budzetu
panstwowych i gminnych jednostek sfery budzetowej z obowigz-
ku ptatnosci na rzecz Funduszu do konica 1992 r., uchwalenie
w ustawie o zmianie ustawy budzetowej na rok 1992 sfinanso-
wania niedoboru budzetu Panstwa w wysokosci 700 min zt ze
srodkéw Funduszu).

RPO powotujgc sie na zasady sprawiedliwosci spotecznej i funkcje
ustawy wystgpit do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej
(RPO/114191 /93/11l) wskazujac omowione nieprawidtowosci. Mini-
ster Pracy i Polityki Socjalnej zgodzit sie z uwagami Rzecznika, przy-
znajac, ze w 1992 r. wystepowaly trudnosci organizacyjne i kadrowe,
ktére miaty wptyw na niepetne wykorzystanie srodkéw Funduszu Re-
habilitacji Oséb Niepetnosprawnych i na inne naruszenia ustawy.
Z odpowiedzi Ministra i Podsekretarza Stanu w tymze Ministerstwie -
Pelnomocnika do Spraw Oséb Niepetnosprawnych wynika tez m.in.,
ze tworzenie wojewo6dzkich osrodkéw ds. zatrudnienia i rehabilitacji
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0s6b niepetnosprawnych opdézniato sie i niektore (22) powstaty dopie-
ro w listopadzie i grudniu 1992 r. Ministerstwo przekazato na rzecz
tych osrodkéw 145 etatow w 1991 r., ale ich zagospodarowanie byto
niemozliwe z uwagi na op6znienia w samym tworzeniu osrodkow.

Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug
oraz o podatku akcyzowym w art. 14 ust. 5 przewiduje, ze podatnicy
bedacy zakladami pracy chronionej moga wedtug wiasnego wyboru
by¢ zwolnieni od opodatkowania lub podlega¢ opodatkowaniu tym
podatkiem. Zwolnienie z opodatkowania oznacza jednak utrate przez
podatnika uprawnienn do obnizenia naleznego podatku od kwoty nali-
czonego podatku przy zakupach towaréw stuzacych do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Pozbawienie prawa do zwrotu podatku za-
ptaconego od nabytych towaréw spowoduje, Ze zakiady pracy chro-
nionej znajdag sie w znacznie gorszej sytuacji niz inni producenci, po-
niewaz aktualnie sg one zwolnione z podatku obrotowego od wiekszo-
Sci towardéw na mocy art. 20 ustawy z 9 maja 1991 r.

Trudna sytuacja budzetu panstwa powoduje, ze obcigzenie obe-
cnie jednostek sfery budzetowej obowigzkiem wplat na Parnstwowy
Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych, z tytutu niezatru-
dnienia o0s6b niepetnosprawnych, powodowaloby dalsze pogtebianie
deficytu budzetowego. Przedtuzanie okresu zwolnienia pozwoli na
stworzenie warunkéw do zatrudnienia o0s6b niepetnosprawnych
w panstwowych i gminnych jednostkach sfery budzetowej.

Pozyczka zaciagnieta przez Rzad z Funduszu Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych w 1992 r. spowodowana byta niedoborem s$rod-
kéw budzetowych na realizacje zadarn w sferze pomocy spotecznej.
Jest to pozyczka zwrotna, oprocentowana. Ministerstwo Finanséw
przekazato juz Funduszowi odsetki za IV kwartat 1992 r.

OdpowiedZ Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, aczkolwiek obszerna
i samokrytyczna, nie mogta usatysfakcjonowaé¢ RPO, gdyz zabrakio
w niej petnej informaciji, co i w jakim zakresie podejmie Ministerstwo
oraz Zarzad Funduszu, jak rowniez Petnomocnik ds. Osob Niepetno-
sprawnych i wojew6dzkie osrodki ds. zatrudnienia i rehabilitacji oséb
niepetnosprawnych, aby wyeliminowaé niedociggniecia i doprowadzi¢
do stanu zgodnego z prawem i celami ustawy z 9 maja 1991 r.

W czesci odnoszacej sie do Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetno-
sprawnych Minister nie jest nadto konsekwentny i nieréwno traktuje
podmioty zobowigzane z mocy ustawy do dokonywania wptat na ten
Fundusz.
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Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych jest funduszem
celowym, przy czym ustawa z dnia 9 maja 1991 r. Scisle okresla,
w jaki sposob powstaje i na co mogg by¢ wydatkowane srodki tegoz
Funduszu. Artykut 31 wymienia w 7 punktach przychody Funduszu,
przy czym najpowazniejsze z nich, majace decydujgce znaczenie dla
wielkosci srodkéw Funduszu, to wplaty zaktaddéw pracy, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1, art. 6 ust. 3, art. 17 ust. 3 oraz art. 20 ust. 3
pkt 1 Konkretnie chodzi o to, ze przy wptatach zakladow pracy na
podstawie art. 4 ust. 1 podstawag wyliczenia wysokosci wptat jest tzw.
wskaznik zatrudnienia oséb niepetnosprawnych w stosunku do og6tu
zatrudnionych. Ustawa w art. 3 pkt 5 daje wyktadnie ustawowa poje-
cia wskaznika zatrudnienia oséb niepetnosprawnych stwierdzajac, ze
ilekro¢ w ustawie jest mowa o tym wskazniku oznacza to miesieczny
udziatl procentowy oséb niepetnosprawnych w zatrudnieniu ogétem
w przeliczeniu na petne etaty.

W praktyce powstata watpliwos$é, ktérej ustawa nie wyjasnia:
jak rozumiec ,,zatrudnienie ogdétem”, w szczegdlnosci czy chodzi
tu o rzeczywiste zatrudnienie, czy tez o zatrudnienie formalne
tzn. uwzgledniajgce pracownikéw faktycznie nie Swiadczgcych pracy,
ale formalnie pozostajacych nadal w stosunku pracy (a w zwiazku
z tym, czy wlicza¢ do ogotu zatrudnionych: pracownikéw przebywaja-
cych na urlopach rehabilitacyjnych, bezptatnych i wychowawczych,
pracownikéw zatrudnionych poza granicami kraju, pracownikéw
odbywajgacych zasadniczg stuzbe wojskowg, miodocianych zatrudnio-
nych na podstawie umowy o0 nauke zawodu badz zatrudnionych na
podstawie umowy o0 prace w celu przygotowania zawodowego, cha-
tupnikdéw). Interpretacje biorgcg pod uwage zatrudnienie ,formalne”
stosuja urzedy skarbowe, wymierzajgc zaktadom dodatkowe kwoty do
zaptacenia z tego tytutu, co nie tylko podwyzsza koszty zaktadéw, ale
niejednokrotnie ,dobija” finansowo te zaklady.

Jak powazny jest to problem w praktyce niech swiadczy przykiad
jednej spotdzielni. Zatrudnionych jest w niej 471 pracownikéw, w tym
okoto 95% kobiet. Na urlopach wychowawczych przebywa przecietnie
219 kobiet, co stanowi 46% ogétu zatrudnionych swiadczacych prace.
Z tytutu naliczenia i przekazania na Fundusz Rehabilitacji spétdziel-
nia ponosi koszty w wysokosci 408.649.000 zt miesiecznie, w tym za
osoby przebywajace na urlopach wychowawczych 167.876.000 zt mie-
siecznie. Wywotuje to ogromne niezadowolenie wsrod pracujacej czesci
zatogi, ktérej przecietne pobory ksztattujg sie w wysokosci 2.184.583
zt brutto miesiecznie i nie ma srodkéw na ich podwyzszenie.
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W pierwszym wystgpieniu w tej sprawie do Pelnomocnika ds. Oséb
Niepetnosprawnych w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalnej Rzecz-
nik prosit o wyjasnienie, czy rzeczywiscie tak interpretuje sie te prze-
pisy, ajezeli - to z jakg argumentacjg prawna.

W kolejnym wystgpieniu do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 25
sierpnia 1993 r. (RPO/116246/93/VI) Rzecznik podniést juz koniecz-
nos¢ zmiany obecnych zasad naliczania wptat na Fundusz.

Rzecznik nigdy nie dazyt w swej dziatalnosci do uszczuplania
srodkéw Funduszu, lecz do takiego stosowania w praktyce pra-
wa, aby byto zgodne z zasadami panstwa prawnego, w ktérym za-
sada réwnego traktowania podmiotdéw znajdujgcych sie w podob-
nej sytuacji, jest jedng z podstawowych zasad. Zaprzecza tej zasa-
dzie calkowite zwalnianie jednostek panstwowych i gminnych sfeiy
budzetowej z wptat - przez okres 3 lat - na Fundusz Rehabilitacji
Os6b Niepetnosprawnych, a w tym samym okresie nadmierne obcia-
zanie innych panstwowych zaktadéw przez wytacznie fiskalne inter-
pretowanie przepisow.

Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych jest funduszem
celowym. Oznacza to, ze jego $rodki moga by¢ przeznaczone wylacz-
nie na cele okreslone w ustawie, pele te zostaly wymienione w art. 32
ust. 1, ktdry stwierdza, ze Srodki Funduszu przeznacza si¢ na finan-
sowanie rehabilitacji zawodowej, leczniczej i spotecznej oséb niepet-
nosprawnych, wymieniajac w szczegoélnosci te cele w 7 punktach.
Sprzeczne z tym postanowieniem ustawy jest przeznaczenie cze-
$ci Funduszu na pozyczki dla ratowania budzetu panstwa, badz
zabieranie tych srodkéw na inne cele. Wprawdzie w ust. 2 art. 32
ustawa przewiduje, ze nadwyzki Srodkéw Funduszu moga by¢ prze-
znaczone m.in. na udzielanie pozyczek i nabywanie obligacji i akcji,
ale mowa tu tylko o nadwyzkach. Chociaz ustawa nie okresla jak ro-
zumie¢ pojecie ,,nadwyzki srodkéw Funduszu”, to zwykia logika i wy-
ktadnia systemowa przepisu wskazuja, ze z nadwyzkg mamy do czy-
nienia woéwczas, gdy cele wymienione w ust. 1 art. 32 zostaty sfinan-
sowane, a $cisle - gdy pozytywnie rozpatrzono i sfinansowano wszy-
stkie prosby os6b niepetnosprawnych i zaktadoéw oraz instytucji pra-
cujacych na rzecz tych oséb, zwracajgcych sie do Funduszu o pomoc
finansowa na cele przewidziane w tymze art. 32 ust. 1 Dlatego moz-
liwosci przeznaczenia srodkéw Funduszu na inne cele zostaty ujete
w nastepnej kolejnosci w ust. 2 i obwarowano je warunkiem przezna-
czenia na te inne cele tylko nadwyzki Funduszu.
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Z przykrosciag trzeba stwierdzi¢, ze wprawdzie to rzad wystepowat
z propozycjami uszczuplania Funduszu, ale ostateczna decyzja nale-
zala do Sejmu. Sejm bowiem dokonywat wskazanych zmian i uchwa-
lat budzet, niestety nie przestrzegajac art. 32 ustawy z 9 maja 1991 r.
0 tym, Ze taka praktyka naruszania celéw i przepis6w ustawy z 9
maja 1991 r. stala sie nagminna, najlepiej Swiadczy wspomniana juz
propozycja Ministra Finanséw, aby z Funduszu zabra¢ w 1994 r. 2
bln zt na inne cele.

Dlatego Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit w dniu 30 sierpnia
1993 r. do Premiera, wyrazajac zaniepokojenie podwazaniem w prak-
tyce rozwigzan przyjetych w ustawie o zatrudnieniu i rehabilitacji za-
wodowej oséb niepetnosprawnych. W wystapieniu tym przytoczyt fak-
ty potwierdzajace zarzuty o naruszaniu celdéw i przepiséw ustawy.
Rzecznik m.in. podnidst, Zze argumentacja przedstawicieli rzadu, iz
srodki Funduszu nie sg w petni wykorzystane zgodnie z celami jakim
miaty stuzy¢ jest bardzo watpliwa. Jezeli bowiem faktycznie Srodki
zgromadzone na Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych nie
sga w pelni wykorzystane, to zasadniczg tego przyczyna byt niedowtad
organizacyjny w 1991 i 1992 r., czesciowo przezwyciezony, 0sOb
1stuzb panstwowych powotanych do realizacji ustawy. Nadto Rzecz-
nik stwierdzit: ,jezeli zostanie zabrane prawie 40% Funduszu Rehabi-
litacji Os6b Niepetnosprawnych, to w 1994 r. nie wystarczy srodkow
na zaspokojenie podstawowych potrzeb, ktérym ma stuzy¢ Fundusz.
(...) Jezeli rzeczywiscie w tym roku byt Fundusz w czesci niewykorzy-
stany, to nie wolno ,wylewac¢ dziecka razem z kapielg”. Majgc bowiem
na uwadze przyczyny jego niewykorzystania i wielkie, niezaspokojone
potrzeby os6b niepetnosprawnych - rzeczg rzadu powinno by¢ podje-
cie takich dziatan organizacyjnych i takiego usprawnienia pracy
stuzb panstwowych odpowiedzialnych za realizacje ustawy, aby przy-
padki niepetnego wykorzystania Funduszu wiecej sie nie powtarzaty”.

W tymze wystgpieniu Rzecznik Praw Obywatelskich podniést row-
niez problem opracowania przez rzad projektu zmiany przepiséw re-
gulujacych sposéb obliczania “ogétu zatrudnionych” przy wptatach
zaktaddéw na Fundusz Rehabilitacji.

Premier w odpowiedzi z dnia 15 wrzesnia 1993 r. uznata propozycije
resortu finanséw przesuniecia 2 bln zt z Panstwowego Funduszu Reha-
bilitacji Os6b Niepetnosprawnych na Fundusz Pracy za niemozliwg do
zaakceptowania. Nadto podniosta, Zze w biezacym roku sytuacja w za-
kresie wykorzystania Srodkéw PFRON ulegta zdecydowanej poprawie.
Podjeto szereg dziatan organizacyjnych, ktére w wiekszym zakresie
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spowodujg zaspakajanie potrzeb oséb niepetnosprawnych, a takze po-
zwolg zbilansowaé¢ wplywy z wydatkami. Premier poinformowata row-
niez, ze zaawansowane sg prace nad nowelizacjg ustawy o zatrudnie-
niu i rehabilitacji zawodowej os6b niepetnosprawnych. W ramach pro-
ponowanych zmian przewiduje sie m.in.: cofniecie zwolnienia panstwo-
wych i gminnych jednostek sfery budzetowej z obowigzku dokonywania
wptat na PFRON i wprowadzenie delegacji ustawowej dla Ministra Pra-
cy i Polityki Socjalnej do okreslania zasad wyliczania przecietnego za-
trudnienia zaréwno dla celéw obliczania wptat na PFRON (art. 4), jak
i uzyskanie statusu zaktadu pracy chronionej (art. 19). ,Przepisy wyda-
ne na podstawie tegoz upowaznienia powinny uwzglednia¢ sugestie za-
ktadéw pracy i Rzecznika Praw Obywatelskich co do wylaczenia ze sta-
nu zatrudnienia os6b przebywajgacych na urlopach wychowawczych,
odbywajacych zasadniczg stuzbe wojskowa, otrzymujacych swiadczenia
rehabilitacyjne oraz mfodocianych zatrudnionych na podstawie umowy
0 prace w celu przygotowania zawodowego”.

W zwiazku z trescig tej odpowiedzi RPO w dniu 21 pazdziernika
1993 r. wystgpit do Ministra Finanséw z pytaniem, czy w projekcie
budzetu na 1994 r. dokonano zmiany, zgodnej ze stanowiskiem Pre-
miera i czy resort finanséw wycofat propozycje przeznaczenia 2 bin z
z Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych na
Fundusz Pracy. W potowie stycznia 1994 r. RPO otrzymat pozytywng
odpowiedz na to wystgpienie. Niezaleznie od tego pismem z tej samej
daty Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit do Ministra Pracy i Polity-
ki Socjalnej oraz Ministra Finanséw o pilne ukierunkowanie praktyki
podlegtych organéw przy obliczeniu wptat zaktadéw na Fundusz Re-
habilitacji Oso6b Niepetnosprawnych, w sposéb zgodny z zasadami
panstwa prawa w tym z zasadg réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej.

W indywidualnych konkretnych sprawach os6b niepetnosprawnych,
skarzacych sie np. na trudnosci z otrzymaniem pomocy finansowej na
zakup aparatu ortopedycznego czy stuchowego, maszyny potrzebnej do
uruchomienia dziatalnosci gospodarczej, itp. - Rzecznik najczesciej
zwracat sie do organéw nadzoru z zgadaniem zbadania sprawy, a jezeli
postepowanie wyjasniajace potwierdzi zarzuty skargi - o spowodowanie
jej zatatwienia, z zawiadomieniem Rzecznika o sposobie zatatwienia.

Ten sposob postepowania przyspieszat ostateczne zatatwianie kon-
kretnych, indywidualnych spraw oséb niepetnosprawnych przez wita-
Sciwe organy i instytucje. Jednoczesnie RPO czuwat nadal nad wila-
Sciwym, tj. zgodnym z przepisami i zasadami sprawiedliwo$ci spo-
tecznej, zalatwieniem tychze indywidualnych, konkretnych spraw.
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Dlatego poddawat wnikliwej analizie odpowiedzi na wystgpienia,
a gdy byly one negatywne dla zainteresowanego, rozwazat czy i jakie
srodki dziatania jeszcze podja¢, aby doprowadzi¢ do pozytywnego za-
tatwienia skargi, gdy sprawa na to zastugiwata. Zdarzaty sie wiec sy-
tuacje, ze nie uzyskano pozytywnego zatatwienia sprawy np. w woje-
wodzkim osrodku ds. zatrudnienia i rehabilitacji os6b niepetnospraw-
nych, ale dalsze wystapienia Rzecznika do Petnomocnika ds. Oséb
Niepetnosprawnych lub do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej dopro-
wadzaty niekiedy do pozytywnego rezultatu, badz tez przyspieszaty
generalne uporzadkowanie danego problemu w przysztosci. Indywi-
dualne skargi zainteresowanych os6b niepetnosprawnych, obok pism
i wnioskéw zaktadow, instytucji i organizacji dziatajgcych na rzecz
0s6b niepetnosprawnych, byly dla Rzecznika cennym zrédiem infor-
macji o praktyce stosowania przepiséw ustawy z 1991 r. oraz o bra-
kach w obowigzujgcych rozwigzaniach prawnych.

Pozwalato to na uogélnienie podejmowanych tematéw i na liczne
wystgpienia Rzecznika do ministréow, premiera i Sejmu, z generalny-
mi wnioskami zmierzajgcymi bgdz to do zmiany przepisow, bgdzZ tez
do podjecia dziatan zmierzajacych do zapewnienia zgodnego z pra-
wem dziatania wszystkich instytucji i organéw zobowigzanych do rea-
lizowania ustawy.

Dlatego w praktyce Biura Rzecznika Praw Obywatelskich nie
korzystano - w zasadzie - z mozliwosci przekazywania indywidu-
alnych skarg osob niepetnosprawnych wedtug wiasciwosci do
organéw, ktére powinny te sprawy zatatwi¢. Stworzono natomiast
praktyke doprowadzenia do zatatwienia danej indywidualnej sprawy
przez wlasciwy, powotany do tego organ czy instytucje, z zabezpiecze-
niem dalszego ,$ledzenia” zaltatwienia przez Rzecznika. Byla to metoda
niewatpliwie bardziej skuteczna, aczkolwiek bardziej pracochtonna.

10. Bezrobocie; brak srodkéw niezbednych do zmian
strukturalnych, niedowlady organizacyjne. Brak
srodkéw na pomoc spoteczng

A. Ocena istniejgcej sytuacji organizacyjnej i finansowej

Rzecznik Praw Obywatelskich w 1993 r. wizytowatl szereg miejsco-
wosci (miast), a w nich urzedy zatrudnienia i osrodki pomocy spo-
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tecznej. Tematyka spotkann z przedstawicielami administracji samo-
rzgdow gmin obejmowata zwlaszcza kwestie bezrobocia i dziatan na
rzecz tagodzenia jego skutkow.

Przyktadowo - stopa bezrobocia w wojewddztwie krosnienskim wy-
niosta 15,1%, choc¢ faktycznie problem ten okazat sie giebszy, bowiem
wskaznik ten nie uwzgledniat ukrytego bezrobocia na wsi (w woje-
wodztwie tym przecietna wielkos¢ gospodarstwa rolnego wynosi 2,6
ha). Przed 1990 r. blisko 60%> wiascicieli gospodarstw rolnych byto
zatrudnionych poza rolnictwem (,dwuzawodowcy”), zwtaszcza w du-
zych zaktadach (np. ,Autosan”, ,,Stomil” w Sanoku, Kombinat Drzew-
ny w Ustjanowej), a takze w gospodarstwach rolnych podlegajacych
»lgloopolowi”. Doda¢ nalezy, ze upadek, badz ograniczenie zatrudnie-
nia w tych zaktadach sg gtéwnym powodem bezrobocia w bieszczadz-
kiej czesci wojewddztwa krosnienskiego.

Szczegblnie mocno byt akcentowany postulat szerszego uwzgle-
dnienia specyficznych warunkéw lokalnych (w Bieszczadach - ma-
ta gestos¢ zaludnienia, rozproszenie miejscowosci na terenie trudnym
pod wzgledem komunikacyjnym). Dotyczy to szczegélnie gmin:
Ustrzyki Dolne, Czarna i Lutowisko.

W Sanoku zwrdécono uwage na bardzo nieréwne traktowanie ma-
tych os$rodkéw w przydziale miejsc pracy za granicg podejmowa-
nej w ramach umdw miedzypanstwowych (Sanok otrzymat w 1993 r. 4
miejsca). Zdaniem wypowiadajgcych sie przyczyna tego jest scedowa-
nie sprawy rozdziatlu miejsc przez Ministerstwo Pracy i Polityki So-
cjalnej do wojewddzkiej instancji ds. zatrudnienia w Warszawie, ktéra
preferuje mieszkancéw swego regionu.

Notowane byly w wojewddztwie przypadki skarg tegorocznych ab-
solwentow szkot srednich, ktdorzy nie przystepowali do egzaminu
maturalnego. Faktycznie szkoly konczyli w kwietniu, natomiast
Swiadectwo otrzymali wraz z maturzystami w czerwcu. Opézniato to
nabycie przez nich uprawnien do zasitkéw w przypadku braku pracy.

W wizytowanych gminach wystepuje problem pracy ,,na czarno”
w prywatnych zaktadach pracy. Zatrudnieni w tej formie pozbawie-
ni sg naleznych praw pracowniczych, nie sg tez spetniane obowigzki
pracodawcow w zakresie ubezpieczenia spotecznego.

Podobna sytuacja stwierdzona zostata na terenie wojewddztwa
watbrzyskiego. Z uzyskanych tamze informacji wynikato, ze 3533
osoby (sierpien 1993 r.), spetniajace warunki okreslone przepisami
ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej do uzyska-
nia Swiadczen, otrzymato negatywne decyzje z uzasadnieniem, ze
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o$rodek pomocy spotecznej nie ma pokrycia finansowego na wyptate
Swiadczen. O zjawisku tym RPO sygnalizowat Ministrowi Pracy i Poli-
tyki Socjalnej (RPO/130997/93/I11l). Stanowi ono przykiad oczywiste-
go naruszenia przepiséw wskazanej ustawy tym bardziej, ze dotyczyto
wojewddztwa, w ktérym wszystkie gminy uznane zostaly za szczegol-
nie zagrozone wysokim bezrobociem strukturalnym (uchwata Nr 93
Rady Ministréw z dnia 24 sierpnia 1992 r. w sprawie wykazu gmin
0 szczegélnym zagrozeniu wysokim bezrobociem strukturalnym).

Dziato sie rowniez i tak, ze przyznane $rodki finansowe na zwal-
czanie bezrobocia byty stabo wykorzystywane. Do rejonéw, w kto-
rych przyznane limity na finansowanie aktywnych form bezrobocia
nie byly efektywnie wykorzystane, nalezaty (w dacie wizytacji - sier-
piert 1993 r.) wojewddztwa: watbrzyskie i t6dzkie, z terenu ktdrych
wszystkie gminy znalazty sie w wykazie gmin o szczegélnym zagroze-
niu wysokim bezrobociem strukturalnym (RPO/131352/93/111).

Nalezy zaznaczy¢, ze byly rowniez w tym czasie i takie wojewddzkie
urzedy pracy (np. w Siedlcach), w ktérych zabrakto Srodkéw finanso-
wych na roboty publiczne, a mozliwe bylo wykorzystanie na ten cel
kazdej sumy.

Na tle powyzszych ustalen Rzecznik w swym wystgpieniu do Mini-
stra Pracy i Polityki Socjalnej wskazat na potrzebe rozwazenia moz-
liwosci przemieszczania $rodkéw pienieznych do tych rejondw,
w ktérych administracja pracy swoja dziatalnoscia daje szanse fak-
tycznego ich wykorzystania (RPO/131352/93/111).

O wystepujacych nagminnie brakach srodkéw finansowych n
walke z bezrobociem informowany byt premier (RPO/130997/93/111).
Byly tez pisma Rzecznika kierowane indywidualnie do kierownikdéw
urzedow pracy, domagajace sie wyjasnien o przewidywaniach i rozdy-
sponowaniu limitdw na roboty publiczne, na aktywizacje zawodowg
absolwentéw, o wysokosci udzielonych pozyczek na podjecie dziatal-
nosci gospodarczej i na dodatkowe miejsca pracy oraz wyjasnien
przyczyn braku nalezytej aktywnosci w zwalczaniu bezrobocia
(RPO/131352/93/1ll). Podobnie kierowane byly pisma do wojewo-
déw, np. co do mozliwosci udzielenia pomocy ze strony Wojewody
Waltbrzyskiego osobom, ktére utracity prawo do pobierania zasitku
dla bezrobotnych oraz osobom, ktére utracg prace w zwigzku z prze-
widywanymi zwolnieniami grupowymi (RPO/136302/93/111).

Niewatpliwym utrudnieniem w aktywnym przeciwdziataniu bezro-
bociu, wynikajacym z zasad okreslonych ustawami o zatrudnieniu
1bezrobociu i 0 pomocy spotecznej, byty opdznienia w przekazywaniu
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z budzetu Srodkow pienieznych (RPO/121945/93/111), a nawet nie-
przyznanie ich na rok 1993, jak to miato miejsce w stosunku do wo-
jewodztwa sieradzkiego (RPO/123644/93/111).

W dniu 14 pazdziernika 1993 r. Minister Pracy i Polityki Socjalnej
poinformowat RPO, iz na brak srodkéw finansowych na wyptate na-
leznych $wiadczern ma wplyw bardzo trudna sytuacja finansowa bu-
dzetu panstwa. Srodki finansowe przeznaczone w ustawie budzetowej
na realizacje zadan z zakresu pomocy spotecznej pokryty w skali kra-
ju jedynie 56,8% potrzeb zgtoszonych przez wojewddzkie zespoty po-
mocy spotecznej.

W planie budzetu na rok 1993 wojewdédztwo watbrzyskie - wg Mi-
nistra Pracy i Polityki Socjalnej - otrzymato srodki finansowe na rea-
lizacje zadan zleconych z pomocy spotecznej w wysokosci 77,6% zgto-
szonych potrzeb. Nie byto tez mozliwosci przyznania w 1993 r., do-
datkowych $rodkéw na realizacje zadan zleconych dla wojewddztwa
watbrzyskiego, ani dla innych wojewddztw, pomimo faktu, ze w nie
ktérych z nich zaspokojenie zgtoszonych potrzeb zostato pokryte
W nizszym procencie (RPO/130997/93/I11).

Podsumowujgc te sytuacje nalezy stwierdzi¢, ze planowanie w bu-
dzecie panstwa srodkéw finansowych na swiadczenia przewidzia-
ne w ustawie o zatrudnieniu i bezrobociu oraz w ustawie o pomo-
cy spotecznej zaktadato nieunikniony brak tych srodkéw na pet-
ne zaspokojenie potrzeb.

B. Dziatania RPO na rzecz zapewnienia zgodnosci regulacji
prawnych z zasada rownego traktowania obywateli

a. Zasitek dla bezrobotnych

Jak wskazano w Il czedci sprawozdania (pkt 1.B.b.) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit - na wniosek RPO - niezgodnos¢ z Konsty-
tucjg przepisu art. 22 ust. 1 pkt 12 w zw. z art. 24 ust. 1 ustawy
0 zatrudnieniu i bezrobociu.

Przepisy te pozbawialy prawa do zasitku osoby bezrobotne w rozu-
mieniu ustawy, ale pozostajgce we wspélnym gospodarstwie domo-
wym z matzonkiem, ktérego dochody sg wyzsze od dwukrotnego prze-
cietnego wynagrodzenia.

W uzasadnieniu orzeczenia (K.7/92 z dnia 6 kwietnia 1993 r.) Try-
bunat podniést, ze w wyniku uregulowania prawnego zawartego



212

w tych przepisach powstat stan, w ktorym prawo do zasitku dla bez-
robotnych oderwane zostato od indywidualnej sytuacji bezrobotnego,
od wypetniania przez niego ustawowych wymogoéw o charakterze oso-
bistym. Na jego prawo do zasitku ma wplyw materialna sytuacja innej
osoby fizycznej - matzonka osoby bezrobotnej. W ten sposéb nastepu-
je prawne zrdznicowanie bezrobotnych. Z jednej strony mamy bezro-
botnych pobierajacych zasitek i majacych prawo oczekiwaé, ze w przy-
sztosci otrzymajq takze inne uprawnienia w zakresie stosunkoéw pra-
cowniczych, czy Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego za okres po-
bierania zasitkow (art. 24 ust. 1), z drugiej strony takich bezrobot-
nych, ktoérzy nie majg prawa do zasitkow i ktérym z tego wzgledu
okres pobierania zasitkéw nie wlicza sie takze do okreséw pracy wy-
maganych do nabycia lub zachowania uprawnien pracowniczych oraz
do okreséw zatrudnienia w rozumieniu przepiséw o zaopatrzeniu eme-
rytalnym (art 22 ust. 1 pkt 12 w zw. z art. 24 ust. 1 ustawy).

Za podstawe oceny konstytucyjnosci zakwestionowanych przez
Rzecznika przepis6w ustawy Trybunat przyjat art. 1 Konstytucji
w czesci wyrazajacej zasade sprawiedliwosci spotecznej i art. 67 ust.
2 Konstytucji, tj. zasade réwnosci w prawie.

Wedtug pogladu Trybunatu (U.7/87 i K.7/90) istnieje Scisty zwig-
zek miedzy sprawiedliwo$cig a réwnoscia w prawie. Sprawiedliwosé
wymaga, aby zréznicowanie prawne poszczegélnych podmiotéw (ich
kategorii) pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic w sytuacji
tych podmiotéw. Wyrazona w ten sposob sprawiedliwosé rozdzielcza
oznacza, ze rownych nalezy traktowa¢ réwno, a podobnych nalezy
traktowa¢ podobnie, z tym ze w tym drugim wypadku powinno sie -
zdaniem Trybunatu - uwzglednia¢ w jakim stopniu u poszczeg6lnych
podmiotéw (kategorii 0sob) wystepujg pewne cechy, ktére powinny
by¢ brane pod uwage w procesie rozdzialu pewnych doébr (praw). Wy-
mieniona zasada zaklada istnienie proporcji miedzy istotnymi cecha-
mi poszczegdlnych kategorii 0s6b a naleznym im traktowaniem (zasa-
da relewantnosci).

Wystgpienie RPO, oparte na licznych skargach osob zainteresowa-
nych, znalazto rozstrzygniecie w omawianym orzeczeniu Trybunatu.
Przedtem sformutowanie zakwestionowanego przepisu ustawy z dnia
16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu praktycznie po-
zbawiato prawa do otrzymania zasitku dla bezrobotnych, a w konse-
kwencji takze uprawnien pracowniczych i z ubezpieczenia spotecznego,
konkretnej grupy bezrobotnych o identycznych cechach jak inni bezro-
botni - z przyczyn od nich niezaleznych dokonujac zréznicowania.
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b. Pomoc dla dzieci w rodzinach zastepczych

Minister Edukacji Narodowej wprowadzit praktyke zmniejszania
0 potowe pomocy materialnej przyznawanej dzieciom umieszczanym
w tych rodzinach zastepczych, w ktérych opiekunowie dzieci byli z ni-
mi spokrewnieni.

RPO w swoim wystgpieniu z Ministra (RPO/125128/93/11) wska-
zat, iz praktyka ta narusza konstytucyjng zasade réwnosci, a jedno-
czesnie jest wyjatkowo niesprawiedliwa z tej racji, ze obejmuje prze-
waznie sytuacje, w ktérych opiekunami sa dziadkowie dziecka, a wiec
osoby starsze, utrzymujgce sie z rent i emerytur, nie majgce dodatko-
wych mozliwosci zarobkowych.

Minister Edukacji Narodowej podzielit stanowisko Rzecznika
1zmienit rozporzadzeniem kwestionowang regulacje.

C. Problemy realizacji rzadowego programu pomocy finan-
sowej w zwigzku ze wzrostem wydatkéw na leczenie

Zmiana zasad odptatnosci za leki i artykuly sanitarne, dokonana
ustawg z dnia 27 wrzesnia 1991 r. pociagnela za sobg wzrost wydat-
kéw ponoszonych w rodzinach na leczenie. Jednoczesnie ustawa za-
warta (w art. 12 ust. 2) upowaznienie dla Rady Ministréw do okresSle-
nia, w drodze rozporzgdzenia, rzgdowego programu systemowej po-
mocy finansowej dla oséb uprawnionych do bezptatnej pomocy lecz-
niczej, ktérych sytuacja bytowa ulegta znacznemu pogorszeniu
w zwigzku ze wzrostem wydatkéw na leczenie.

Wydane w tej sprawie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7
kwietnia 1992 r. w sprawie rzgdowego programu pomocy finansowej
w zwigzku ze wzrostem wydatkéw na leczenie oraz szczegétowych za-
sad, warunkéw i trybu przyznawania tej pomocy, przewidziato
nadmiernie rozbudowang i co za tym idzie uciagzliwg oraz ostrg
pod wzgledem Kkryteridw oceny procedure przyznawania zasitku.
Powaznag wada programu okazat sie brak, w szczegdlnie uzasadnio-
nych przypadkach, mozliwosci otrzymania zasitku na leki nabyte za
petng odptatnoscia, jak réwniez brak nalezytej synchronizacji progra-
mu ze Swiadczeniami pomocy spotecznej udzielanej przez gminy ze
srodkéw wihasnych.

Z tych wzgledéw programem pomocy objeta zostata stosunkowo
niewielka liczba rodzin i zaszta konieczno$¢ wprowadzenia w trybie
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pilnym zmian w rozporzadzeniu. W przeciwnym przypadku niewielkie
srodki przewidziane w budzecie na te forme pomocy (300 mld zHmo-
gty sta¢ sie mato przydatne.

Juz w styczniu 1993 r. RPO skierowat do Ministerstw: Pracy i Poli-
tyki Socjalnej i Zdrowia i Opieki Spotecznej wystgpienie o zmiane za-
sad wyptacania zasitkéw (RPO/114926/93/1). Nastepne wystapienie
(z dnia 5 wrzesnia 1993 r.) RPO przestat Premierowi. Zaapelowat
w nim o zmiane zasad wyptacania zasitkéw na leki, podkreslajac, ze
w 1992 r. programem pomocy w zwigzku ze wzrostem wydatkéw na
leczenie objeto zaledwie 6,5 tys. gospodarstw domowych.

Po pierwszej interwencji RPO Ministerstwo Pracy i Polityki Socjal-
nej przygotowato projekt nowego rozporzadzenia. Wymagany do zasit-
ku dochd6d miat by¢ obnizony ze 150 do 120% najnizszej emerytury.
Refundowano by réwniez koszty lekéw petnoplatnych i limitowanych,
gdyby wydatki na nie przekroczylty 5% dochodu. Poniewaz jednak,
jak obliczono, musiatoby to spowodowaé wzrost kwot preliminowa-
nych w budzecie na refundacje za leki do ok. 450 mid zt, przeciwko
zmianie przepisow zaprotestowat resort finanséw. Z tych tez wzgle-
dow projekt odrzucita Rada Ministrow.

Z postulatem wprowadzenia odpowiednich zmian rozporzadzenia
Rzecznik ponownie wystgpit w dniu 2 grudnia 1993 r.
(RPO/130724/93/111) do Ministra Pracy i Polityki Socjalnej.

Odpowiadajgc na wystgpienie Rzecznika w tej sprawie, Minister
Pracy i Polityki Socjalnej poinformowat 29 grudnia 1993 r., ze w naj-
blizszym czasie odbedzie sie wspdllne spotkanie przedstawicieli Mini-
sterstwa Pracy i Polityki Socjalnej z przedstawicielami Ministerstwa
Zdrowia i Opieki Spotecznej, na ktérym przedyskutowany zostanie
projekt zmiany powyzszego rozporzadzenia.

11. Ochrona zdrowia

A. Naruszenia prawa do bezptatnych sSwiadczen zdrowot-
nych

a. Optaty pobierane przez zakiady opieki zdrowotnej

Skargi na nieprzestrzeganie uprawnien obywateli poprzez nagmin-
ne pobieranie przez publiczne zaktady opieki zdrowotnej optat za
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sSwiadczenia zdrowotne od os6b ubezpieczonych i uprawnionych
z innych tytutébw RPO otrzymywat w ciggu catego roku. (Np.
RP0O/134831/93/1, RPO/122706/93/1, RPO/129764/93/1, RPO
/139504/93/1, RPO/137570/93/1, RPO/118171/93/1, RPO/128315/93/1).

Poszczegdlne zaktady opieki zdrowotnej stosowaty rézne formy po-
bierania optat. Najczesciej byly to “cegietki” nabywane przez pacjen-
tow rzekomo dobrowolnie, czesto jednak z cennikami okreslajgcymi
ich warto$¢ za rézne rodzaje Swiadczern. Na interwencje RPO Kkierowa-
ne do organdw nadzorujgcych naptywaty odpowiedzi, ze podlegte za-
ktady zostaty poinformowane, iz $wiadczenia pieniezne moga by¢ tyl-
ko dobrowolne, poniewaz brak jest podstaw do odptatnosci.

W zwiazku z pismem RPO z dnia 29 pazdziernika 1993 r.
(RPO/134831/93/1), w ktéorym podkreslono, Zze np. w N. nie tylko
stosuje sie optaty wg cennika, ale dodatkowo zaleca sie zamieszcza-
nie w dokumentacji medycznej wzmianki o odmowie wniesienia opta-
ty, Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej skierowat do wszystkich wo-
jewodow, rektoréw akademii medycznych i dyrektoréw resortowych
jednostek badawczo-rozwojowych pismo przypominajace, ze wymu-
szanie optat bez tytutlu prawnego wyczerpuje znamiona przestepstwa
z art. 246 1 Kk. Zarzadzit tez zbadanie sytuacji w tym zakresie i pod-
jecie stosownych krokéw w celu zaprzestania bezprawnych dziatan.
Biorac jednak pod uwage to, Ze juz w pazdzierniku 1992 r. Minister-
stwo skierowato do tych samych adresatow pismo tej samej tresci,
wydaje sie, Zze uregulowanie tej sprawy musi nastgpi¢ w ramach
reformy systemu opieki zdrowotnej.

Naruszenie prawa do bezptatnych swiadczenn zdrowotnych polega,
zdaniem RPO, rdéwniez na tym, iz publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej - zgodnie z wytycznymi MZiOS - pobieraja optaty za badania
i zabiegi wykonywane na rzecz os6b ubezpieczonych i uprawnio-
nych z innych tytutéw do bezptatnych sSwiadczen zdrowotnych
tylko na tej podstawie, ze zlecenia na te badania pochodzg od le-
karzy pracujagcych w prywatnych gabinetach.

W zwiazku z ta sytuacja naptynety do RPO liczne skargi. Przykia-
dowe sprawy to: RPO/111966/92/1, RPO/116518/93/1, RPO
/114996/93/1, RPO/130336/93/1, RPO/137509/93/1, RPO/139884/93/1,
RPO/126356/93/1, RPO/128315/93/1. Drastycznym przyktadem dziata-
nia tej zasady jest sprawa RP0O/128315/93/1, kiedy kobiecie chorej
na raka piersi, rencistce, odmoéwiono w specjalistycznym os$rodku wy-
dania wynikéw badan onkologicznych, wykonanych na zlecenie leka-
rza pracujacego w prywatnym gabinecie, poniewaz nie mogta zaptacic
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ceny za te badania, tj. ok. 3 min zt. Po interwencjach zgodzono sie na
przyjecie ,cegietki” w wysokosci 300 tys. zt.

RPO dnia 30 kwietnia 1993 r. skierowatl do Ministra Zdrowia
i Opieki Spotecznej wystgpienie w sprawie pobierania optat od os6b
uprawnionych do bezptatnych $Swiadczenn leczniczych, wywodzgc, Ze
prawo do bezptatnych $Swiadczehh w publicznych zakitadach opieki
zdrowotnej jest podmiotowym prawem pacjenta, a nie zlecajacego je
lekarza, ktérego osoba nie powinna mie¢ wptywu na to prawo.

Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej podtrzymat swe wczesniej-
sze stanowisko o zasadnosci pobierania optat we wskazanych wyzej
sytuacjach. Stwierdzit, ze stanowisko to byto prezentowane w Sej-
mie w odpowiedzi na interpelacje poselskg i zostato przez Sejm
przyjete. Zdaniem Ministra, stan prawny dotyczacy wykonywania
przez publiczne zaktady opieki zdrowotnej zadan w dziedzinie lecz-
nictwa nie dopuszcza udzielania Swiadczen Ilub kierowania na
Swiadczenia, wzglednie wydawania innych dyspozycji badz orze-
czen, ktére powodujg skutki finansowe dla budzetu przez innych le-
karzy niz zatrudnieni w publicznych zakladach opieki zdrowotne;j.
Minister stwierdzit, iz majac na wzgledzie to, ze przekazywanie
uprawnien, ktére dotychczas przystugiwaly tylko lekarzom zakila-
doéw, bedacych nastepcami prawnymi ubezpieczalni spotecznej, in-
nym lekarzom niz zatrudnieni w tych zakiadach, nastepowato do-
tychczas w drodze przepiséw ustawowych - nie znalazt podstawy
prawnej do uznania, ze prywatnie praktykujgcy lekarz moze wyda-
wacé dyspozycje w sprawie zlecania badan i zabiegéw publicznych
zaktadom opieki zdrowotnej, powodujgce skutki finansowe dla bu-
dzetu panstwa.

Minister powiadomit, iz rzad dostrzega liczne mankamenty wyni-
kajace z nieuporzadkowanego stanu prawnego (opartego takze na
szczgtkowych przepisach ustawy z 1933 r. o ubezpieczeniach spo-
tecznych) w zakresie udzielania $Swiadczern zdrowotnych osobom
ubezpieczonym. W zwigzku z tym w pakiecie praw socjalnych znala-
zly sie ustalenia dotyczace przygotowania projektu ustawy o zakresie
Swiadczen zdrowotnych gwarantowanych przez panstwo ze Srodkoéw
publicznych, ktéra powinna m.in. rozstrzygna¢ sprawe podmiotéw
uprawnionych do udzielania $wiadczen zdrowotnych, badz ich zleca-
nia, jezeli majg by¢ one finansowane ze srodkéw publicznych.

RPO zetknat sie réwniez z przypadkami, gdy wiadze samorzgdowe
usitujg ratowac zla sytuacje finansowa stuzby zdrowia wprowadzajac
w drodze uchwat obowigzek pobierania optat od pacjentéw.
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Tak np. (RPO/105523/93/1) Rada Miasta Gdyni wprowadzita
s.optaty rejestracyjne” za wykonanie czynnosci administracyjnych
w stuzbie zdrowia. Zgodnie z uchwatg Rady Miasta optata byta zroz-
nicowana w zaleznosci od tego, czy chodzito o rejestracje w przycho-
dni, pogotowiu czy szpitalu. Uiszcza¢ mieli jg wszyscy pacjenci powy-
zej 1 roku zycia. Rzecznik zwrécit sie do Wojewody Gdariskiego o zba-
danie uchwaly w trybie nadzoru co do zgodnosci jej prawem,
a w szczegllnosci z konstytucyjng zasada bezptatnego lecznictwa.
Wojewoda Gdanski podzielit powyzsze zastrzezenia i w dniu 18
czerwca 1992 r. skierowat skarge do Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego wnoszac o uchylenie uchwaly Rady Miasta w Gdyni w sprawie
ustalania optaty administracyjnej za wykonanie czynnosci rejestra-
cyjnych w placéwkach zakladoéw opieki zdrowotnej na obszarze mia-
sta Gdyni jak i pozostatych uchwat zwigzanych z tg kwestig. Wyro-
kiem z dnia 5 marca 1993 r. Naczelny Sad Administracyjny Osrodek
Zamiejscowy w Gdansku stwierdzit niewazno$¢ wskazanych uchwat.

b. Nierespektowanie praw inwalidéw wojennych i wojskowych
do bezptatnych lekéw i artykutéw sanitarnych

Ustawa z dnia 27 wrzesnia 1991 r. o zasadach odptatnosci za leki
i artykuly sanitarne stanowi, ze “zachowujg moc uprawnienia wyni-
kajace z art. 13 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o zaopatrzeniu inwali-
déw wojennych i wojskowych i ich rodzin. Uprawnienia te, to m.in.
prawo do bezptatnych lekéw i Srodkéw opatrunkowych.

Skargi dotyczyly powszechnego pobierania od inwalidow wojen-
nych i wojskowych odptatnosci za leki spoza wykazéw lekéw podsta-
wowych i uzupetniajacych oraz doptat za leki, ktérych cena przekra-
cza ustalony limit. (Przyktadowe  sprawy: RPO/113050/92/1,
RPO/128286/93/1, RPO/114079/93/1, RPO/127559/93/1, RPO/130676/93/1,
RPO/129105/93/1, RINO/124033/93/1, RPO/121211/93/1, RPO/129382/93/1,
RPO/135129/93/1, RPO/122771/93/1, RPO/124578/93/1, RPO/132047/93/1,
RPO/134525/93/1, RPO/130263/93/1).

RPO w dniu 24 lutego 1993 r. skierowat w tej sprawie wystgpienie
do Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej, przedstawiajgc interpretacje
przepis6w sprowadzajgca sie do tego, ze nie ma podstaw prawnych
do wprowadzania jakichkolwiek optat za leki dla tych grup inwali-
déw. Po wymianie kilku pism Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej
potwierdzit prawo inwalidéw wojennych do bezptatnych lekéw bez
ograniczen, a inwalidéw wojskowych - tylko do wysokosci limitu.
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Kolejnym wystgpieniem do Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej
z 5 pazdziernika 1993 r. w sprawie prawa do bezptatnych lekéw dla
inwalidéw wojskowych RPO poinformowat, ze nie zgadza sie z inter-
pretacjg obowiazujacych w tym zakresie przepiséw, dokonanga w od-
powiedzi Ministra na wystgpienie z dnia 3 lipca 1993 r. Zdaniem
Rzecznika ,uprawnienia inwalidow wojskowych staly sie uprawnie-
niami wynikajacymi z art. 13 ustawy o zaopatrzeniu inwalidéw, za-
chowujgcymi moc na podstawie art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 zasa-
dach odptatnosci za leki i artykuty sanitarne. Uprawnienia te w oma-
wianym zakresie, to prawo do bezptatnych lekéw i artykutdéw sanitar-
nych mieszczacych sie w pojeciu Srodkéw opatrunkowych (...). Nie
mozna tez moéwi¢ o bezptatnosci czesciowej, np. do granicy limitu,
poniewaz wnoszenie jakichkolwiek, chocby czeSciowych optat jest od-
ptatnoscig, czyli stanem niezgodnym z brzmieniem art. 13 ust. 1
ustawy o zaopatrzeniu inwalidow”.

Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej w odpowiedzi z dnia 22 listo-
pada 1993 r. przedstawit poglad, ze ,utracit moc przepis bedacy zro-
ditem uprawnien dla inwalidy wojskowego, art. 13 bowiem w odniesie-
niu do inwalidy wojskowego okresla tylko zakres wynikajacych z art.
41 uprawnien”.

Jednoczesnie zwrécit uwage na zapis 29 ust. 2 uchwaty Nr 147
Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej, okreslajgcego sposéb powolywania przepiséw, ktére
pozostajg w mocy pod rzadem nowej ustawy. ,Zapis tego paragrafu
obliguje do wyczerpujacego wymieniania przepiséw obowigzujgcych.
Powotanie zas w art. 13 ustawy o odptatnosci za leki i artykuty sani-
tarne tylko art. 13 ustawy z dnia 29 maja 1974 r., z pominieciem art.
41, powoduje moim zdaniem, utrzymanie bezptatnych lekéw i Srod-
kéw opatrunkowych tylko w odniesieniu do inwalidy wojennego”.

c. Nadmierny wzrost cen i optat za leki

Wprowadzenie ustawg z dnia 27 wrzesnia 1991 r. o zasadach od-
ptatnosci za leki i artykuly sanitarne powszechnej odptatnosci za le-
ki, a tym samym pozbawienie np. emerytéow i rencistow prawa do
bezptatnych lekéw, spowodowato duze w stosunku do dochodéw ob-
cigzenie budzetéw rodzinnych, szczegélnie os6b najbiedniejszych.
Wysokos¢ odptatnosci za leki zalezy od ich umiejscowienia w wyka-
zach sporzadzanych przez MZiOS (zgodnie z dyspozycja ustawy).
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W skargach obywateli (RPO/123973/93/1, RPO/120898/93/1,
RPO/122216/93/1, RPO/132633/93/1, RPO/121713/93/1,
RPO/121088/93/1, RPO/119034/93/1 i w wielu innych) powtarzajg
sie zarzuty, ze zmiany w obowiazujacych wykazach lekéw podsta-
wowych i uzupetniajgcych, przynosza wyrazny wzrost cen i doptat
za leki. RPO nie jest w stanie wypowiada¢ sie co do prawidtowosci
i celowosci umiejscowienia danego leku w wykazie. Zapytania w poje-
dynczych sprawach przyniosty informacje MZiOS, ze zmieniono miejsce
leku w wykazach, ze anulowano limit ceny (np. RPO/120898/93/1). Sa
takze skargi na wycofywanie niektdérych lekoéw z aptek, niewydawa-
nie recept “zielonychO na bezptatne leki, zarzuty “manipulowania”
kosztami (RPO/133732/93/1, RPO/133335/93/1, RPO/134948/93/1,
RPO/140188/93/1).

Liczba tego rodzaju skarg moze wskazywac¢ zaréwno na mozliwosc
wystepowania nieprawidtowosci w systemie dystrybucji lekéw i od-
ptatnosci za nie, jak i na zbytnie skomplikowanie tego systemu, unie-
mozliwiajace zrozumienie jego celu i mechanizmoéw.

W kazdym razie opisana sytuacja, w potaczeniu ze wskazanymi
w punkcie HI.I.B.b. wadami regulacji funkcjonowania rzadowego pro-
gramu pomocy w zwigzku ze wzrostem wydatkéw na leczenie prowa-
dzi, w ocenie RPO, do istotnych ograniczern prawa do ochrony zdro-
wia - szczegllnie w grupach najbardziej zagrozonych (najubozszych
i np. z racji wieku najczesciej korzystajacych ze Swiadczen stuzby
zdrowia: emeryci, rencisci, niepetnosprawni).

Obawy RPO co do dostepnosci dla obywateli bezptatnych
i sprzedawanych po cenach ulgowych lekéw wynikaja réwniez
z otrzymywanych skarg witascicieli aptek na op6znienia refunda-
cji przez panstwo kosztow sprzedazy takich lekow.

W dniu 2 sierpnia 1993 r. Rzecznik Praw Obywatelskich podjat
dziatania interwencyjne u Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej
(RPO/124626/93/VI1) na rzecz farmaceutow-witascicieli aptek, wska-
zujac na niedopuszczalne zadtuzenia budzetu wobec wiascicieli aptek
z tytulu sprzedazy przez te apteki osobom uprawnionym lekéw po ce-
nach obnizonych lub wydawania ich bezptatnie. Opézniona w czasie
refundacja kredytowanej przez witascicieli aptek sprzedazy lekow wy-
wotuje trudnosci ptatnicze tychze aptekarzy oraz ich ewidentne straty.

Rzecznik wskazal réwniez na skargi wiascicieli aptek dotyczace
trudnosci w zawieraniu umoéw refundacyjnych z poszczegélnymi wo-
jewodami oraz na ,przymuszanie” do zawierania niekorzystnych
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umoéw w tej materii - postulujac, aby Ministerstwo Zdrowia i Opieki
Spotecznej wprowadzito jednolity wzér umowy refundacyjnej.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Zdrowia przedstawit, odpowia-
dajac na wystgpienie RPO, obszerne wyjasnienie, z ktérego wynika,
ze podstawowa przyczyng nieprawidtowosci zwigzanych z refundacija
doptat do lekéw jest zbyt niski udziat w budzecie paristwa wydatkéw
na potrzeby stuzby zdrowia - w tym na refundacje za leki. Adresat
wrecz wyrazit obawe, ze brak srodkéw na wywigzywanie sie wojewo-
déw z zawartych uméw o refundacje dla aptek spowoduje wstrzyma-
nie refundowanej sprzedazy lekéw dla pacjentéw, a takze pogorszy
zaopatrzenie aptek w leki i moze spowodowac likwidacje wielu aptek
zwlaszcza w matych miejscowosciach.

W kwestii umow refundacyjnych i wymuszania przez wojewodéw
zawierania ich przez aptekarzy na niekorzystnych warunkach, badz
odmowy zawierania ze wszystkimi aptekami, adresat poinformowat, iz
wprowadzenie jednolitego wzoru umowy refundacyjnej bedzie mozliwe
po nowelizacji ustawy z dnia 27 wrzesnia 1991 r. o zasadach
odptatnosci za leki i artykuty sanitarne. Projekt nowelizacji tej usta-
wy zostat ztozony w Sejmie RP uprzedniej kadencji. Przerwa w dzia-
talnosci Sejmu wstrzymata prace legislacyjne nad projektem.

Nowelizacja ustawy zostata zgtoszona przez obecnego Ministra
Zdrowia i Opieki Spotecznej jako jedna z pilniejszych spraw wymaga-
jaca uregulowania.

d. Spadek liczby os6b oddajacych krew

Honorowi krwiodawcy skarzg sie, ze uprawnienia ich do bezptat-
nych lekéw tylko z listy lekéw podstawowych i uzupetniajgcych po-
woduja, ze ponoszg duze wydatki (RPO/125525/93/1). Uwazajg, ze
ograniczenie przywilejéw honorowych dawcoéw krwi dzieje sie ze szko-
da dla chorych, poniewaz zmniejsza sie liczba os6b oddajgcych krew
(RPO/136690/93/1).

Jednoczesnie, mimo aktualizacji ceny krwi jest ona relatywnie zbyt
niska, co prowadzi do spadku ilosci krwi oddawanej odptatnie.

Przekazujgc do Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej list
otwarty nadestany w sprawie RPO/136690/93/1 Rzecznik w piSmie
z 15 grudnia 1993 r. poprosit o informacje, czy przewiduje sie zacho-
wanie i ewentualne rozwiniecie przywilejow dla honorowych krwio-
dawcow, propagowanie krwiodawstwa.
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Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej w odpowiedzi poinformo-
wato, iz w resorcie przygotowywany jest projekt ustawy o krwiodaw-
stwie i krwiolecznictwie, a w projekcie ustawy o zakresie Swiadczen
zdrowotnych gwarantowanych przez panstwo ze srodkéw publicznych
przewiduje sie zwolnienie z optat honorowych dawcoéw krwi.

B. Ograniczenia realizacji prawa do ochrony zdrowia na
skutek braku witasciwych rozwigzan organizacyjnych

a. Ograniczenie prawa do wyboru lekarza jako nastepstwo re-

jonizacji

Rejonizacja w stuzbie zdrowia byta krytykowana pod katem ogra-
niczenia prawa do wyboru lekarza, utrudniert w dostepie do Swiad-
czen zdrowotnych. (Przykladowe sprawy: RP0O/123284/93/1,
RPO/130537/93/1).

Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej zapytane o koniecznosé
istnienia Scistej rejonizacji, powotujgc sie na przepisy ustawy z 30
sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej wyjasnito, ze dany za-
ktad opieki zdrowotnej moze by¢ przeznaczony do udzielania $wiad-
czen ogdtowi ludnosci, ludnosci okreslonego obszaru lub okreslonym
grupom ludnosci, zgodnie ze statutem.

b. Likwidacja sanatoriow

Trudna sytuacja finansowa w resorcie zdrowia spowodowata za-
przestanie finansowania niektérych placoéwek sanatoryjnych. Pojawity
sie listy z obawami o stan zdrowotnosci spoteczenstwa, szczegélnie
w rejonach kleski ekologicznej (Slask), wskutek likwidacji sanatoriéw
zwigzkowych (RPO/ 134482/93/1), RPO/134129/93/1, RPO/121043/93/1).

Ze wzgledu na to, ze sprawa finansowania przez Ministerstwo
Zdrowia i Opieki Spotecznej sanatoriow, jako czes$¢ polityki resortu,
nie nalezy do wlasciwosci RPO - skargi personelu sanatoriow i kura-
cjuszy zostaly przekazane wedtug wiasciwosci Ministerstwu z prosba
o poinformowanie RPO o sposobie zatatwienia sprawy.

Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej pismem z 5 stycznia
1994 r. poinformowato zainteresowanych i Rzecznika Praw Obywatel-
skich, ze Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej, biorgc pod uwage
mozliwosé wystgpienia negatywnych skutkéw zdrowotnych i spotecz-
nych w nastepstwie decyzji o rozwigzaniu umowy z wtascicielami sa-



222

natoriéw branzowych i zwigzkowych, pismem z 5 listopada 1993 r.
uchylit te decyzje.

C. Ochrona praw pacjenta - potrzeba rozwigzan general-
nych

a. Karta Praw Pacjenta

Rzecznik Praw Obywatelskich widzi celowo$¢ powotania nieza-
leznej instytucji Rzecznika Praw Pacjenta w Polsce, ktory mogtby
swoim dziataniem #tagodzi¢ napiecia w stosunkach pacjent - stuzba
zdrowia, udziela¢ pomocy i porad osobom chorym.

W listach kierowanych do Rzecznika wyrazane sg opinie o potrze-
bie powotania tej instytucji (RPO/140942/93/1, RPO/140217/93/1).

Powstaly (poza Biurem RPO) pierwsze projekty robocze i materiaty
do opracowania statusu tej instytucji, przekazane do wiadomosci
RPO (RPO/121932/93/1). W Ministerstwie Zdrowia i Opieki Spotecz-
nej powstat tez w 1993 r. projekt Karty Praw Pacjenta, dokumentu
majgcego stanowi¢ katalog uprawnien osoby w procesie leczenia.
RPO otrzymat do wiadomosci projekt Karty (RPO/139315/93/1).

b. Prawo pacjenta (zwlaszcza dziecka) do opieki ze strony oséb
bliskich

Pojawiajgce sie w listach do RPO i w prasie doniesienia o sytuacji
w szpitalach dzieciecych, o uniemozliwianiu matkom pobytu z dziec-
kiem w szpitalu, o ograniczaniu odwiedzin lub nawet ich zakazach,
o warunkach w szpitalach potozniczych, w ktérych kobiety i nowo-
rodki sg izolowane od rodziny, a obecnos¢ meza przy porodzie jest
niemozliwa (np. RPO/117576/93/1, RPO/140945/93/1) staly sie po-
wodem wystgpienia RPO do Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej
z dnia 10 grudnia 1993 r. (RPO/135354/93/1). Rzecznik zapropono-
wat przeanalizowanie tej sytuacji i znalezienie form organizacyjnych,
ktore umozliwityby realizacje praw pacjentéw szpitali do opieki rodzi-
ny i kontaktéw z osobami z zewnatrz. W wystgpieniu wskazuje sie na
dokumenty i standardy miedzynarodowe.

Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej w obszernej, wyczerpujacej
odpowiedzi z 28 grudnia 1993 r. poinformowat RPO o dziataniach Mi-
nisterstwa w tej sprawie prowadzonych od wielu lat, a takze nadestat
kopie pisma skierowanego w ostatnich dniach grudnia 1993 r. do
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wojewoddzkich inspektorow sanitarnych, wojewodow i rektorow akade-
mii medycznych, w ktérym prosi o wyeliminowanie ograniczen prawa
pacjenta do opieki pielegnacyjnej przez osobe bliska i do kontaktu
osobistego z osobami z zewnatrz. Kazde ograniczenie ze wzgledow
epidemicznych lub ze wzgledu na warunki przebywania w szpitalu in-
nych chorych ma mie¢ forme pisemnej decyzji kierownika zaktadu,
a omawianymi wzgledami epidemicznymi moga byc¢ tylko: 1/ hospita-
lizacja pacjenta chorego na szczegélnie zarazliwe choroby zakazne, 2/
wystepowanie w $rodowisku pozaszpitalnym zachorowan na choroby
zakazne, 3/ konieczno$¢ zapewnienia ,izolacji ochronnej” pacjentom
z indywidualnymi przypadkami zaburzern odpornosci. Szczegélny na-
cisk ktadzie sie na warunki pobytu dzieci w szpitalach.

Dla zapewnienia matkom statego kontaktu z nowo narodzonymi
dzie¢mi oraz osobistg ich pielegnacje MZiOS zalecito organizacje od-
dziatéw potozniczych w systemie ,rooming-in”. Obecnos¢ meza rodza-
cej na sali porodowej jest ograniczona ciagle ze wzgledéw lokalowych.
Ta sprawa pozostaje w kregu uwagi resortu zdrowia.

12. Prawo do nauki

A. Nieprawidtowosci w sposobie ustalania optat za korzy-
stanie z przedszkoli

Zainteresowanie RPO wywotaly liczne sygnaly o uchwaleniu zbyt
wysokich optat za korzystanie z przedszkoli, w tym takze za nauke
pobierana w klasie ,,0”. Chodzito przy tym nie tyle o sam fakt wpro-
wadzenia optat, ile przede wszystkim o tryb ich ustanawiania.

Z uwagi na to, iz jak wynikato ze skarg i listéw, problem ten miat
zasieg ogolnokrajowy, przy czym nie mozna bylo nie docenia¢ jego
spotecznego znaczenia ze wzgledu na bardzo zaangazowane i emocjo-
nalne wystapienia licznych kregéw zainteresowanych rodzicéw - RPO
zagadnieniem tym zainteresowal Dyrektora Generalnego Biura ds.
Administracji Publicznej Urzedu Rady Ministréw oraz, ze swojej stro-
ny, zbadat obowigzujace w tym zakresie przepisy prawne. O przepi-
sach tych tgcznie z omoéwieniem praktycznego ich zastosowania RPO
poinformowat zainteresowanych z réwnoczesnym wyjasnieniem, ze
czyni to w drodze wyjatku i ze sprawa tg zainteresowat URM
(RPO/114616/93/1).
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Podkreslenia wymaga fakt, ze w sprawie tej wspodtpraca miedzy
Urzedem Rady Ministréw i Rzecznikiem Praw Obywatelskich uktadata
sie szczegdlnie zadawalajgco. Dyrektor Generalny URM w zwigzku
z sygnatem otrzymanym od Rzecznika oraz sygnatami innych oséb
skierowat do wszystkich wojewoddéw pismo (z 17 marca 1993 r.) ma-
jace na celu ujednolicenie praktyki. Oméwiono w nim aktualny stan
prawny w tej kwestii z rownoczesng prosba o przekazanie informacji
gminom z terenu wojewddztwa (RPO/133805/93/1, RPO/114615/93/1,
RPO/108621/92/1 i in.).

B. Zagrozenie rownego dostepu do nauki w niektdrych rejo-
nach kraju

Wynikiem wizytacji RPO w wojewddztwie krosnieriskim byto wystg-
pienie Rzecznika do Prezesa Rady Ministrow (RP0O/128425/93/1)
z dnia 2 sierpnia 1993 r. dotyczace spraw zwigzanych ze specyfikg
funkcjonowania szkolnictwa podstawowego w tym regionie. Zasygnha-
lizowano w nim w szczego6lnosci wystepujacg w wojewodztwie nierow-
nos¢ dostepu miodziezy do oswiaty i nieréwne warunki startu zycio-
wego: istnienie klas taczonych, organizowanie w czesci szkoét klas
pierwszych dla dwoéch rocznikéw, przecietny niski poziom wyksztatce-
nia nauczycieli przy braku srodkéw na stypendia dla nauczycieli stu-
diujacych i na przeszkolenia pedagogiczne absolwentéw kierunkoéw
nienauczycielskich, ogromne trudnosci finansowe szkét podstawo-
wych, powodujace m.in. brak stotéwek w szkotach i nieorganizowanie
dozywiania dzieci.

C. Jednostkowe przypadki niewtasciwych praktyk narusza-
jacych prawo do nauki

a. Bezprawne pobieranie optat za rewersy biblioteczne

W sprawie RPO/107682/93/1 zwrdcit sie do Rzecznika obywatel,
ktéry zakwestionowatl pobieranie optat za wystawiane rewersy przy
korzystaniu z czytelni w Bibliotece Uniwersytetu Warszawskiego.
Uchwate takiej tresci podjety wiadze uczelni.

Rzecznik podjat sprawe i zwrdcit sie do Rektora Uniwersytetu War-
szawskiego o zbadanie sprawy i podjecie stosownych dziatari maja-
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cych na celu doprowadzenie do stanu zgodnego z obowigzujacymi
przepisami, tj. z ustawg o bibliotekach z dnia 9 kwietnia 1986 r.
Ustawa ta w art. 15 wprowadza mozliwos¢ pobierania optat od os6b
korzystajacych z bibliotek za enumeratywnie wymienione ustugi,
wsréd ktérych nie ma optat za rewersy.

Rektor Uniwersytetu Warszawskiego podzielit zastrzezenia Rzeczni-
ka i podjat stosowne dziatania, o ktérych poinformowat RPO pismem
z dnia 18 lipca 1993 r. Zgodnie z udzielong odpowiedzig i sugestia
Rzecznika, od dnia 12 lipca 1993 r. rewersy dla korzystajacych
z BUW maja by¢ rozprowadzane bezptatnie.

b. Nierealizowanie programu studiéw ze wzgledu na brak s$rod-
kéw finansowych

W sprawie RPO/111744/93/1 do Rzecznika zwrdcita sie Rada Wy-
dzialowa Samorzadu Studenckiego Wydziatu Budowy Maszyn i Lot-
nictwa Politechniki w R. z prosbag o interwencje w sprawie niezreali-
zowania przez wladze uczelni planu i programu studiéw specjalizacji
pilotazowe;.

Z tresci nadestanych listow wynikato, ze zaistniata (z braku $rod-
kéw finansowych) sytuacja zmusza znaczng grupe studentéw do kon-
tynuowania nauki ponad okres ustalony regulaminem studiow
i ogranicza ich prawo do podjecia pracy po ukonczeniu studiow.

Rzecznik z zastrzezeniem, iz nie jest jego zamiarem ingerowanie
w sprawy nalezagce do kompetencji rektora tejze uczelni, lecz majac
na wzgledzie spoteczny wymiar przedstawionego przez autoréw listu
problemu, zwrécit sie o rozwazenie mozliwosci udzielenia zaintereso-
wanym stosownej pomocy. W odpowiedzi na wystapienie Rektor Poli-
techniki w R. poinformowat o podjetych juz uprzednio dziataniach,
a m.in. o wystgpieniu do Ministra Edukacji Narodowej o dofinanso-
wanie Osrodka Ksztatcenia Lotniczego w R. z przeznaczeniem na zli-
kwidowanie zalegtosci 10.000 godzin lotéw niezbednych dla dopu-
szczenia do panstwowego egzaminu na licencje pilotéw zawodowych
Il klasy.
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13. Ograniczenia i naruszenia praw wiascicieli w sto-
sunkach mieszkaniowych; wady regulacji pra-
wnych i nieprawidtowe stosowanie obowigzuja-
cych regulacji

Z praktyki Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze zakres naru-
szen praw wiascicieli jest bardzo szeroki. Obejmuje on bowiem przy-
padki od bezposredniego naruszenia lub ograniczenia wtasnosci do sy-
tuacji polegajacych na niedopuszczalnym naktadaniu na wiascicieli do-
datkowych obowiazkéw zwigzanych z wykonywaniem praw wlasnosci.

Wspomniane naruszenia i ograniczenia praw wiascicieli nierucho-
mosci sg spowodowane przede wszystkim pozostawaniem w obrocie
prawnym niekonstytucyjnych obecnie przepiséw prawnych (np. usta-
wa o planowaniu przestrzennym, prawo lokalowe - szerzej byla o tym
mowa w Ill czesci sprawozdania, w pkt. 1.C.) - jak i ztym stosowa-
niem prawa (praktyka administracyjna).

A. Naruszenia i ograniczenia praw witascicieli doméw czyn-
szowych

a. Dysproporcja miedzy zakresem i mozliwoscig realizacji
praw, a natozonymi obowigzkami

Istotnym przykladem naruszen praw wiascicieli sg nie zmienione
od lat regulacje prawne dotyczace stosunkoéw pomiedzy wiascicielami
doméw jako wynajmujgcymi, a najemcami mieszkan w tych domach
- na tle wzajemnych obowigzkéw. Niektére normy prawa w tym za-
kresie (szczegdlnie wobec ciaglego utrzymywania bytu prawnego tych
norm) mozna oceni¢ jako wyraz nawet pewnej hipokryzji prawa.
A warto podkresli¢, z punktu widzenia doswiadczenn Rzecznika, ze zie
prawo regulujace stosunki pomiedzy wtascicielami a najemcami mie-
szkan niewatpliwie negatywnie rzutuje na tres¢ tych stosunkow, nie-
potrzebnie antagnonizujgc te dwie grupy obywateli, ktérych stuszne
prawa zastuguja przeciez na ochrone i wcale nie musza by¢ skierowa-
ne przeciwko sobie.

Przyktadem wadliwosci prawa w tym zakresie moze by¢ (sygnalizo-
wana w wystgpieniu RPO/122351/93/V i RPO/130585/93/V) rela-
cja pomiedzy okreslonymi w Prawie lokalowym i przepisach wyko-
nawczych zasadami ustalania wysokosci czynszéw za lokale mie-
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szkalne a obowigzkami obcigzajgcymi wiascicieli nieruchomosci mie-
szkaniowych, wynikajacymi z przepiséw innych ustaw, w tym
w szczegblnosci z przepiséw prawa budowlanego, a takze regulacje
dotyczace pomocy finansowej dla wiascicieli takich nieruchomosci.

We wspomnianym wystgpieniu Rzecznik wskazat, ze stosownie do
art. 43 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane
ustawodawca naktada na witascicieli nieruchomosci obowigzek utrzy-
mania budynkéw w nalezytym stanie, chronigcym przed powstaniem
zagrozenia bezpieczenstwa ludzi i mienia oraz przed zniszczeniem lub
przedwczesnym zuzyciem, jak tez przed oszpeceniem otoczenia. Nie-
wykonywanie tego obowigzku jest zagrozone sankcjg karng przewi-
dziang w art. 59 ust. 2 pkt 2 Prawa budowlanego. Niezaleznie od tego
wiasciciel ponosi odpowiedzialno$¢ takze cywilng za szkody wyrza-
dzone przez zawalenie si¢ budowli lub oderwanie sie jej czesci w wy-
niku braku utrzymania budowli w nalezytym stanie - zgodnie z art.
434 K.c.

Jest oczywiste, ze nalezyte wykonywanie wspomnianych obowigz-
kéw moze nastagpi¢ jedynie w sytuacji, gdy wiasciciele tzw. kamienic
czynszowych maja zapewniong mozliwo$¢ pozyskiwania dostatecz-
nych srodkéw finansowych na ich utrzymanie. Jest oczywiste réw-
niez, iz obowigzujagce w zakresie najmu lokali mieszkalnych
przepisy prawa nie pozwalaja na wywigzywanie sie przez wiasci-
cieli z natozonych na nich obowigzkéw.

Dzieje sie tak, gdyz generalnie wiasciciele sa uprawnieni jedynie
do pobierania czynszu najmu za lokale mieszkalne wedtug stawek
ustalonych na podstawie przepisOw rozporzgdzenia Rady Ministrow
z dnia 14 grudnia 1987 r. w sprawie czynsz6w najmu za lokale mie-
szkalne i uzytkowe, uzyskiwane zas w ten sposéb wplywy z czynszéw
nie pokrywaja kosztow eksploatacji i remontéw budynkéw.

W istocie wiec sam normodawca (w tym przypadku Rada Mini-
stréw) nie pozwala na wywigzywanie sie przez wiascicieli z obowigz-
koéw przewidzianych przepisami Prawa budowlanego, a tym samym
naraza ich na odpowiedzialno$¢ karng i cywilna.

Rzecznik Praw Obywatelskich uznat opisany stan prawny za naru-
szajacy w jaskrawy sposob prawa obywatelskie zainteresowanych
0s6b. W warunkach panstwa prawnego nie mozna bowiem zadaé
od obywateli spetniania okreslonych obowigzkéw i egzekwowac
ich wykonywanie tworzgc jednoczesnie prawo, ktére wykonywa-
nie tych obowigzkdéw uniemozliwia.
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Na wspomniang hipokryzje prawa, ograniczajacg oczywiscie w nie-
dopuszczalny spos6b prawo wiasnosci obywatela skladajg sie takze
przepisy rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budow-
nictwa z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie zakresu, trybu i zasad
udzielania bezzwrotnej pomocy finansowej na biezace utrzymanie bu-
dynkéw mieszkalnych stanowigcych wlasnos$¢ oséb fizycznych. Prze-
widuja one bowiem, ze pomoc dla wiascicieli moze by¢ udzielana do
wysokosci 500 tys. zt i to w okresach trzyletnich, co w obecnych rea-
liach ekonomicznych oznacza oczywiscie brak jakiejkolwiek pomocy.
Skargi zainteresowanych (nasilajgce sie w ostatnim czasie) zmierzajg
gtébwnie w dwoch kierunkach, a mianowicie:

- kwestionujg brak stosownej rewaloryzacji kwot (goérnej granicy)

okreslonych we wspomnianym rozporzadzeniu,

- wskazujg zupetny brak srodkéw pienieznych w budzetach gmin

na realizacje zadar okredlonych w powotanym rozporzadzeniu.

Skarzacy nie bez racji podnosili i nadal podnoszg, ze w tym stanie
rzeczy substancja mieszkaniowa zarzadzana przez witascicieli prywat-
nych budynkéw mieszkalnych ulega dalszemu pogorszeniu, tym bar-
dziej, iz wlasciciele ci ,rozdraznieni” brakiem nowej polityki panstwa
w stosunku do danej kategorii nieruchomosci, sg coraz mniej skionni
do ponoszenia jakichkolwiek naktadow.

W sprawach tych Rzecznik wystepowat do Ministra Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa oraz do Ministra Finanséw, podkresla-
jac, ze znane mu sg wprawdzie opracowane w Ministerstwie projekty
nowych rozwigzan pod nazwag ,nowy fad mieszkaniowy”, nie stanowi
to jednak dostatecznej podstawy do udzielania zainteresowanym bliz-
szych (konkretniejszych) informacji co do terminu i zasiegu nowych
regulacji. Rzecznik zwracatl sie o merytoryczne informacje w tej spra-
wie. Z odpowiedzi jakg otrzymat na wystgpienie nie wynikato, by re-
sort budownictwa miat jakakolwiek koncepcje rozwigzania problemu,
a obecne projekty zmian ustawodawczych nie sg jeszcze dostatecznie
uksztattowane, by okresli¢, w jakim stopniu przyczynia sie realnie do
rozwigzania opisywanego problemu (RPO/96991/92/V, RPO
/123506/93/V).

b. Obcigzenia obowigzkami wlascicieli nieruchomosci bez pod-
stawy prawnej

Innym przyktadem ograniczenia praw wiascicieli jest niedopu-
szczalne obcigzenie wihascicieli nieruchomosci obowigzkiem utrzyma-
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nia czystosci na drogach i placach (publicznych) przylegtych do tych
nieruchomosci. Zrédiem naruszenia prawa jest tu rozporzadzenie Ra-
dy Ministréow z dnia 30 wrze$nia 1980 r. w sprawie ochrony Srodowi-
ska przed odpadami i innymi zanieczyszczeniami oraz utrzymania
czystosci i porzadku w miastach i wsiach, naktadajgce na witascicieli
obowigzek oczyszczenia ze $niegu, lodu, btota oraz z innych zanieczy-
szczen chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci i potowy szero-
kosci jezdni na terenach miast i wsi o zwartej zabudowie, a takze
usuwanie Sliskosci w spos6b wymagany przepisami i w odniesieniu
do placu publicznego lub jezdni o szerokosci powyzej 20 m - oczy-
szczanie i usuwanie Sliskoéci z chodnikéw i pasa jezdni o szerokosci
5 m albo tylko z chodnikéw, gdy ich szerokos$¢ przekracza 10 m (§ 10
pkt 3). Rozporzadzenie to - w ocenie Rzecznika - narusza zar6éwno
normy konstytucyjne (w zakresie ochrony wiasnosci i zasady spra-
wiedliwos$ci spotecznej) jak i ustawe o ochronie i ksztattowaniu srodo-
wiska, na podstawie ktorej formalnie zostato wydane.

Wskaza¢ nalezy, Ze stosownie do art. 57 ust. 1 ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska utrzymanie po-
rzadku i czystosci polega na usuwaniu z terenu miast i wsi 0 zwartej
zabudowie oraz z poszczeg6lnych nieruchomosci odpadéw i innych za-
nieczyszczerh powstajacych w zwigzku z bytowaniem cziowieka i jego
dzialalnoscig oraz na oczyszczaniu ze Smieci, odpaddéw, S$niegu, lodu
i btota ulic, drég i placéw publicznych. Wyktadnia tego przepisu prowa-
dzi zdaniem Rzecznika do jednoznacznego wniosku, iz wspomniane
obowiazki ciaza na wiascicielach i zarzadcach nieruchomosci jedynie
w stosunku do nieruchomosci bedacej przedmiotem wiadania (admini-
strowania). Natomiast w stosunku do terendw stuzacych komunikacji
publicznej, a wiec réwniez w stosunku do ulic, drég i placéw publicz-
nych obowiazki wskazane w art. 57 ust. 1 ustawy wykonuja jednostki
organizacyjne uzytkujgce te tereny (art. 57 ust. 2 pkt 4 ustawy).

W tej sytuacji nalezy uznaé, Zze o natozeniu dodatkowych (bo nie
przewidzianych w ustawie) obowigzkéw na obywatela rozstrzyga akt
rangi podustawowej, nie majgcy w tym zakresie umocowania w usta-
wie. Wspomniane rozporzadzenie bowiem, zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich, zostalo wydane z przekroczeniem upowaznienia za-
wartego w art. 58 pkt 2 powotywanej ustawy o ochronie i ksztaltowa-
niu srodowiska. Zgodnie z tym przepisem (w brzmieniu z 1980 r.) Ra-
da Ministrow mogta okresli¢ jedynie ,szczeg6towe obowigzki”, jakie
miaty sprzyja¢ wykonaniu ustawowego obowigzku utrzymania czysto-
&ci, nie zas rozszerzy¢ wspomniany obowigzek na inne obiekty.
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Powyzszy poglad prawny o niedopuszczalnym natozeniu na obywa-
teli wskazanych obowigzkéw potwierdza réwniez analiza ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych. W Swietle jej przepi-
sow (art. 23 ustawy) utrzymanie drog publicznych, pod ktérym to po-
jeciem ustawa rozumie takze odsniezanie i zwalczanie Sliskosci zimo-
wej, nalezy do dyrekcji okregowych drég publicznych lub do organéw
gminy.

Tak wiec juz nie tylko z ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodo-
wiska, ale z systemu prawa nalezy wyprowadzi¢ wniosek, Zze ustawo-
wy obowigzek sprzatania ulic, drég i placéw publicznych nie dotyczy
wiascicieli przylegltych nieruchomosci. A to oznacza, Ze przepisy roz-
porzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 wrzesnia 1980 r. w sprawie
ochrony $rodowiska przed odpadami i innymi zanieczyszczeniami
oraz utrzymania czystosci i porzadku w miastach i wsiach pozostajg
w kolizji z normami prawnymi rangi ustawowej.

Range problemu podnosi dodatkowo okolicznosé¢, ze uchylanie sie
od omawianych obowigzkéw podlega sankcji karnej przewidzianej
w art. 101 Kodeksu wykroczen.

Liczne wystgpienia Rzecznika w tej sprawie nie przyniosty zadnego
rezultatu pomimo ewidentnego nieskomplikowania i niekosztownosci
rozwigzania tej sprawy. A w obecnym stanie sprawy rzec mozna na-
wet, Ze wystgpienia te zostaly po prostu zignorowane.

Uwagi o niekonstytucyjnosci rozwigzan (unormowan) podustawo-
wych Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit w wystgpieniu skie-
rowanym do Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i LeSnictwa (RPO/104296/93/V). Minister, nie negujgc w istocie za-
rzutéw zawartych w wystgpieniu, stwierdzit, iz nie jest wiasciwy do
podjecia dziatan zmierzajacych do zmiany przepisow kwestionowane-
go rozporzadzenia i przekazat sprawe do zatatwienia Ministrowi Go-
spodarki Przestrzennej i Budownictwa. W dniu 29 kwietnia 1993 r.
Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa poinformowat
Rzecznika, ze w zwigzku z watpliwosciami prawnymi co do legalnosci
niektérych przepisdw rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 wrze-
Snia 1980 r. polecit w trybie pilnym opracowanie projektu ustawy
w sprawie utrzymania porzadku i czystosci w miastach i wsiach.

Tak wiec powstat ,swoisty” negatywny sp6r kompetencyjny, nie ro-
kujacy rozwigzania problemu prawnego, ktéry w istocie dotyczy waz-
nej sfery praw obywatelskich. Witasnie ta okolicznos¢ byla bezposre-
dnim powodem wystgpienia w tej sprawie do Premiera w dniu 12
lipca 1993 r.
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Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze stosownie do tresci art. 58
ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu Srodo-
wiska w brzmieniu nadanym art. 46 pkt 1 ustawy z dnia 30 maja
1987 r. o zmianie upowaznienia do wydawania aktow wykonawczych
uprawnionym do szczeg6towego okreslenia obowigzkéw wiascicieli
nieruchomosci w zakresie utrzymania porzadku i czystosci na terenie
miast i wsi jest Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i LeSnictwa.

Niepokdj Rzecznika Praw Obywatelskich wzbudzit natomiast fakt,
iz pomimo Kilku wystgpien w omawianej sprawie nie otrzymat od
zadnego ze wspomnianych organdw jednoznacznej odpowiedzi na
przedstawione kwestie niezgodnosci rozporzadzenia z przepisami
ustawy o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska.

W wystgpieniu do Premiera Rzecznik podkreslit wiec, ze utrzymy-
wanie dotychczasowego stanu prawnego w badanym zakresie (nawet
przejsciowo, do czasu uchwalenia nowej ustawy) w sytuacji, gdy ist-
niejg instrumenty prawne stuzace jego zmianie, narusza wprost art.
1i art. 3 przepisé6w konstytucyjnych utrzymanych w mocy na pod-
stawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
0 wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonaw-
cza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym oraz
art. 56 ust. 1 tejze Ustawy Konstytucyjnej, a tym samym godzi
w podstawowe prawa obywateli.

Uwag tych nie ostabia fakt, iz kwestia legalnosci kwestionowanego
aktu prawnego nie moze by¢ - z uwagi na date jego wydania -
przedmiotem postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Brak
kognicji Trybunatu nie konwaliduje wszakze wad aktu normatywnego.

Na to wystgpienie, pomimo Kilku monitéw, Rzecznik nie otrzymat
zadnej odpowiedzi; nie otrzymat nawet pisma, ze ktokolwiek i kiedy-
kolwiek sprawg sie zainteresuje.

c. Ograniczenia praw wiasciciela - wynajmujgcego przez regu-
lacje nastepstwa prawnego w zakresie stosunku najmu

Problematyka nastepstwa prawnego w zakresie stosunku najmu
stanowi takze w ocenie RPO Zzrédio naruszen praw wiascicieli nieru-
chomosci mieszkaniowych. Chodzi tu szczegdlnie o uregulowanie tej
kwestii w art. 691 K.c.

Przepis ten stanowi przede wszystkim, ze w razie Smierci najemcy
mieszkania osoby bliskie najemcy, ktdre stale z nim mieszkaty az do
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chwili jego Smierci, wstepuja w stosunek najmu. Przedstawiona regu-
lacja zaktada wiec pewien automatyzm w zakresie kontynuacji sto-
sunku najmu - niezaleznie od woli wynajmujacego (wWkasciciela bu-
dynku). A warto podkresli¢, Ze po Smierci najemcy w stosunek najmu
nie wstepuje jedynie jedna uprawniona osoba, ale wszystkie, ktérych
prawa wywodza sie z powotywanego art. 691 K.c. Ten stan rzeczy po-
twierdza orzecznictwo Sgadu Najwyzszego. Np. z uchwaty tego Sadu
(1 czP 87/78) wynika, ze w razie Smierci jednego z matzonkéw, be-
dacych najemcami lokalu mieszkalnego, w stosunek najmu wstepuja
osoby bliskie - a wiec i dzieci matzonkéw - ktére stale z nim mie-
szkaty az do chwili Smierci. Takze w wyroku Sadu Najwyzszego (Il
CRN 271/78) wyrazono poglad prawny, iz jezeli po Smierci najemcy
mieszkania pozostaje po nim Kkilka os6b bliskich, ktore stale z nim
mieszkaty az do S$mierci, to kazda z nich wstepuje z mocy prawa
w stosunek najmu i sagd nie moze dokona¢ wyboru na rzecz jednej
z nich, Kierujac sie np. stopniem bliskoSci czy diugoscia okresu
wspollnego zamieszkiwania.

Powyzsze Swiadczy o tym, Ze stan ,zaludnienia” mieszkania przy
obowigzujagcym porzadku prawnym jest zupetnie niekontrolowalny
z punktu widzenia witasciciela jako wynajmujacego. Ten stan rzeczy
narusza niewatpliwie prawo wiasnosci.

Praktycznie oznacza to, ze omawiane kwestie powinny znalez¢ zu-
peinie inne uregulowania ustawowe. Ale z punktu widzenia Rzeczni-
ka podkresli¢ nalezy, ze ewentualna rezygnacja ustawodawcy z regu-
lacji zawartej w art. 691 K.c. nie moze by¢ natychmiastowa - przepi-
sy musza zawiera¢ dtugie vacatio legis, by najemcy, ktérzy liczyli na
dotychczasowe (korzystne dla nich) uregulowania prawne mogli real-
nie zadba¢ o swoje interesy mieszkaniowe w zmienionych warun-
kach. Nowe prawo - szczegllnie w omawianym zakresie - nie moze
zaskakiwa¢ obywatela. Bytoby to bowiem naruszeniem zasady pan-
stwa prawnego wyrazonej w art. 1 przepiséw konstytucyjnych.

d. Dziatania organéw samorzadowych majace na celu utrwale-
nie skutkéw publicznej gospodarki lokalami

Jest oczywiste, Zze do Rzecznika wptywajq skargi od wiascicieli bu-
dynkéw mieszkalnych objetych w dalszym ciagu publiczng gospodar-
ka lokalami. Skarzacy w swoich pismach zadajg zazwyczaj natych-
miastowego uwolnienia ich witasnosci od wszelkich ograniczen o cha-
rakterze publicznym. Sg to w tej materii skargi typowe.
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Niekiedy jednak z tresci pism skarzgcych wynika, iz organy prowa-
dzace gospodarke lokalami mieszkalnymi w budynkach prywatnych
podejmujg dziatania majgce na celu utrwalenie skutkéw publicznej
gospodarki lokalami.

W Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich zostata zbadana m.in.
sprawa dokonywanych przez zarzad miasta waloryzacji wierzytelnosci
hipotecznych miasta powstatych z tytutu remontéw budynkéw pry-
watnych, dokonanych w latach minionych stosownie do przepiséw
ustawy z dnia 22 kwietnia 1959 r. o remontach i odbudowie oraz
o wykanczaniu budowy i nadbudowie budynkoéw. Postepowanie wyja-
Sniajgce w tej sprawie (RPO/99766/93/V) Rzecznik podjagt na wniosek
Zrzeszenia i Stowarzyszenia Wihascicieli Nieruchomosci. Rzecznik usta-
lit, ze do wspomnianej waloryzacji wierzytelnosci hipotecznych zarzad
miasta wytypowat sondazowo 5 budynkéw prywatnych. Podstawa pra-
wng prowadzonej waloryzacji byly - wedlug wyjasnien prezydenta
miasta - przepisy Kodeksu cywilnego. Ponadto w pracach tych wyko-
rzystywane byly opinie prawne opracowane przez naukowcow.

W praktyce waloryzacja obcigzenn nieruchomosci nastepowata, jak
wynika z nadestanych do RPO materiatéw, wedtug przelicznika 1 :
1000. W jednej z indywidualnych spraw zadluzenie wiasciciela bu-
dynku w wysokos$ci 4.496.023 zt z tytutu przeprowadzonych w prze-
sztosci prac remontowych zostato zwaloryzowane, przy zastosowaniu
wskazanego przelicznika, do kwoty 3.230.137.000 z.

Wskazana praktyka w ocenie Rzecznika w sposéb razgcy narusza
obowigzujgcy porzadek prawny.

Rzecznik wystgpit zatem w tej sprawie do Ministra Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa wskazujac, ze remonty budynkéw pry-
watnych przeprowadzane na podstawie przepisOw ustawy z dnia 22
kwietnia 1959 r. o remontach i odbudowie oraz o wykanczaniu budo-
wy i nadbudowie budynkow, a takze na podstawie wczesniej obowig-
zujgcych aktéw prawnych w tym zakresie - miaty w istocie charakter
przymusowy. Wiasciciel budynku mégt bowiem jedynie w terminie 14
dni od dnia doreczenia mu przez organ gospodarki mieszkaniowej za-
wiadomienia o rodzaju i rozmiarze planowanych robét oswiadczy¢, ze
wykona je we wiasnym zakresie. Natomiast brak zgody wiasciciela na
przeprowadzenie remontu budynku nie wywolywat, w Swietle przepi-
so6w powotanej ustawy, jakichkolwiek skutkéw prawnych, w szczegol-
nosci nie powodowat odstgpienia przez organ gospodarki mieszkanio-
wej od przeprowadzenia prac remontowych.
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Stosownie do art. 13 ust. 1 wspomnianej ustawy z 1959 r. pan-
stwowe S$rodki finansowe, wydatkowane na remonty kapitalne i zabez-
pieczajace budynkow, ulepszenia w wyposazeniu technicznym tych
budynkéw, ich odbudowe lub przebudowe - stanowig wierzytelnosc
panstwa, podlegajaca hipotecznemu zabezpieczeniu na nieruchomosci
z ustawowym pierwszenstwem hipotecznym na réwni z zobowigzania-
mi podatkowymi cigzacymi na tej nieruchomosci bez wzgledu na date
wpisu. Wierzytelnosci te sg oprocentowane w wysokosci 1 % rocznie,
liczac od dnia zakoriczenia robét (art. 13 ust. 2 ustawy).

Z dniem 27 maja 1990 r. wierzytelnosci panstwa z tytutu przepro-
wadzonych na jego koszt prac remontowych staly sie z mocy prawa
wierzytelnosciami wiasciwych gmin - stosownie do art. 36 przepisow
wprowadzajgcych ustawe o0 samorzgdzie terytorialnym i ustawe
0 pracownikach samorzgdowych.

Obecne proby waloryzacji tych wierzytelnosci nie tylko nie znajdu-
ja, w ocenie Rzecznika, dostatecznego uzasadnienia w obowigzujgcym
prawie, lecz réwniez naruszajg przepisy rangi konstytucyjnej. Wska-
za¢ nalezy bowiem, iz przez diugie lata prywatna wtasnos¢ budynkéw
byta ograniczana przepisami o publicznej gospodarce lokalami, co
automatycznie ograniczato mozliwos¢ pobierania przez wiascicieli po-
zytkdw z tytutu przystugujacego im prawa wlasnosci (reglamentacja
stawek czynszowych) - koszty eksploatacji tych budynkow byty o wie-
le wyzsze niz wptywy uzyskiwane przez witascicieli z czynszéw.

Parnistwo realizowato w owym czasie zamierzong polityke spoteczng
kosztem tej grupy obywateli, czego wyrazem sa m.in. przepisy ustawy
o remontach i odbudowie oraz o wykanczaniu budowy i nadbudowie
budynkéw. W ocenie Rzecznika jest niedopuszczalne, zwlaszcza
w nowej rzeczywistosci konstytucyjnej (co podkreslit w tresci wystg-
pienia do Ministra), by skutkami tej polityki byli obcigzani w chwili
obecnej wiasciciele budynkéw. Prowadzitoby to bowiem po prostu do
eskalacji krzywdy. Nowe ustawodawstwo Rzeczypospolitej Polskiej
zmierza przeciez w kierunku petnego reaktywowania wlasnosci pry-
watnej budynkéw mieszkalnych.

Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa podzielit stano-
wisko Rzecznika i stwierdzit, ze w odpowiedziach udzielanych w tego
typu sprawach organom samorzgdowym Ministerstwo wyraza poglad
zbiezny z zaprezentowanym stanowiskiem Rzecznika.
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B. Naruszenia prawa witasnosci w zwiazku z przebudowa lub
nadbudowa budynkéw mieszkalnych

Przyktadem niedopuszczalnych, zdaniem Rzecznika, ograniczen
praw wlasnosci sa sprawy dotyczace nadbudowy i rozbudowy budyn-
kéw mieszkalnych.

Analiza licznych skarg kierowanych przez obywateli do Rzecznika
Praw Obywatelskich, wskazujgca na zrodta naruszen praw tych oby-
wateli, prowadzi do wniosku, ze juz same uregulowania prawne
w omawianym zakresie pozostawiajg wiele do zyczenia.

Warto podkresli¢, Ze juz w koricu 1988 r. Rzecznik wystgpit w in-
teresie m.in. wiascicieli wykupionych lokali mieszkalnych w nadbu-
dowywanych budynkach, gdyz prawa tych oséb byly i nadal sg raza-
Co naruszane poprzez przede wszystkim catkowite wylgczenie ich
udziatu w catym procesie nadbudowy. Skarzacy nie byli informowani
ani o zamiarze nadbudowy, ani nie brali udzialu w stosownym poste-
powaniu administracyjnym, nie otrzymywali réwniez zadnych aktow
administracyjnych w tej sprawie, a o zamierzonej inwestycji (nadbu-
dowie) dowiadywali sie przypadkowo.

W wystapieniu w tej sprawie (RPO/12576/88/V), a takze w spra-
wie RPO/130585/93/V. Rzecznik wskazywat przede wszystkim, ze
nadbudowa w swej istocie wywotuje w praktyce w zasadzie nieodwra-
calne skutki (szczegdlnie dotkliwe jezeli inwestycja jest prowadzona
Z naruszeniem prawa) oraz, ze w tego typu sprawach mamy do czy-
nienia z konstytucyjna ochrong whasnosci, co wyznacza i zakres i wa-
ge problemu, a tym samym zakres i wage ewentualnych naruszen
praw obywateli.

Podkreslenia wymaga fakt, ze skargi obywateli dotyczace naruszen
ich praw w zwigzku z przebudowa lub nadbudowg wptywajg nadal do
Biura Rzecznika Praw Obywatelskich i wskazuja niewatpliwie, Ze obe-
cne regulacje prawne w tym zakresie sprzyjajg licznym konfliktom
i powoduja, ze indywidualne sprawy obywateli prowadzone sg bez re-
zultatu czesto przez wiele lat. Tak bylo np. w sprawach:
RPO/130585/93/V, RP0O/91488/93/V, RPO/77897/93/V. Skarzacy
twierdzili, ze od kilku lat (od 1991 r.) nad ich mieszkaniami prowa-
dzone sa opieszale i z razacym naruszeniem przepisOw prawa budow-
lanego prace polegajgce na nadbudowie budynku. Wielokrotne inter-
wencje zainteresowanych u wiasciwych wiadz budowlanych nie od-
niosty oczekiwanego skutku. W mieszkaniach zainteresowanych pe-
kaja Sciany, pojawily sie zacieki, zainteresowani czujg sie zagrozeni
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sposobem prowadzenia budowy. Nie odniosty zadnego skutku préby
negocjacji z inwestorami, a wszelkie uwagi byty po prostu ignorowane.

Podkresli¢ nalezy, Ze problematyka nadbudowy i rozbudowy bu-
dynkéw mieszkalnych, aczkolwiek dotyczy zagadniern gospodarki mie-
szkaniowej, uregulowana zostata w ustawie o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci oraz w Prawie budowlanym.

Chodzi tu przede wszystkim o art. 21 ust. 3 ustawy 0 gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, ktéra stanowi, Zze do czasu
sprzedazy przez Skarb Panstwa lub gmine wszystkich lokali w do-
mach stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy - o przebu-
dowie, nadbudowie lub rozbudowie domu przez osoby fizyczne i oso-
by prawne, polegajgcej na powiekszeniu liczby lokali, decyduje rejo-
nowy organ rzgadowej administracji ogélnej w odniesieniu do doméw
stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa, a zarzad gminy w odniesie-
niu do doméw stanowigcych wlasnos¢ gminy. Wedtug tego przepisu
pozwolenia na budowe udziela sie na podstawie przepiséw prawa bu-
dowlanego. Z przepisu art. 29a Prawa budowlanego wynika nato-
miast, ze pozwolenie na budowe (w omawianym zakresie) moze otrzy-
mac kazda osoba fizyczna, ktéra jedynie zobowigze sie do poniesienia
kosztow budowy w celu uzyskania lokalu mieszkalnego badZ pracow-
ni tworczej.

Z kolei przepisy wykonawcze do Prawa budowlanego, zawierajg
w tej materii postanowienia o charakterze raczej techniczno-organi-
zacyjnym.

Prowadzi to zdaniem Rzecznika do wniosku, Ze istnieje pewna lu-
ka w przepisach prawnych dotyczacych problematyki nadbudowy
i rozbudowy budynkéw, polegajgca na braku istotnych przesta-
nek normatywnych pozwalajgcych na ocene przysziego inwestora
pod katem jego ,,zdolnosci inwestycyjnej”. Luka ta niewatpliwie
godzi w tres¢ prawa wiasnosci wtasciciela nieruchomosci w rozbudo-
wywanym budynku. Na wspomniang ,.zdolnos¢ inwestycyjng” sktada-
tyby sie przede wszystkim rzetelnos¢, prowadzone budowy, zdolnos¢
do wyptaty ewentualnego odszkodowania osobom poszkodowanym na
skutek np. wadliwego prowadzenia budowy itp.

W ocenie Rzecznika - wyrazonej w ,Raporcie o stanie prawa mie-
szkaniowego...” (RPC)/130585/93/V) - obecne uregulowania prawne
nie sa wystarczajace, nalezatoby je zatem wzbogaci¢ o instrumenty
prawne dajace mozliwos¢é po pierwsze - lepszej oceny kandydata na
inwestora i po drugie - sprawnej kontroli dziatanh swego inwestora.



237

W sytuacji bowiem, gdy czes¢ lokali zostata sprzedana, w przypad-
ku nadbudowy lub rozbudowy domu mamy do cenienia przede
wszystkim z ingerencjg w chronione konstytucyjnie prawo wlasnosci.

14. Naruszenia praw czitonkéw spoétdzielni mieszka-
niowych poprzez niewtasciwe praktyki spotdzielni

Na omawiane zagadnienie sklada sie nie tylko stan obowigzujgce-
go obecnie prawa, ale takze (a moze nawet przede wszystkim) poza-
prawne praktyki administracyjne naruszajgce bezposrednio okreslone
prawa obywateli.

Wiele zastrzezenn z punktu widzenia doswiadczen Rzecznika Praw
Obywatelskich budzi stan prawa w zakresie spo6tdzielczosci mieszka-
niowej. Na przyczyny - przede wszystkim normatywne - naruszenia
praw cztonkéw spotdzielni mieszkaniowych zwrécit uwage Rzecznik
w generalnym wystgpieniu z sierpnia 1991 r. (RPO/44920/91/V),
a nastepnie w wystagpieniu w sprawie RPO/13()585/93/V.

Oceniajgc stan prawa spoétdzielczego i praktyke organéw spétdziel-
czych na tle tego prawa Rzecznik zauwazyt - przede wszystkim, ze
stosunki miedzy cztonkami spoétdzielni a jej organami odpowia-
dajg raczej relacji urzad - obywatel (i to w ztym wydaniu) niz re-
lacjom charakterystycznym dla samorzgdowych zrzeszen. Z li-
stéw obywateli wynika, iz dzieje sie tak zaréwno przy zatatwianiu naj-
prostszych spraw, z ktérymi cztonek zwraca sie do organéw spétdziel-
ni jak i spraw fundamentalnych, dotyczacych np. bytu samego czton-
kostwa. Cztonkowi spoétdzielni odmawia sie np. udostepnienia statu-
tu, podania sktadnikéw wptywajacych na wysokos¢ optaty eksploata-
cyjnej. A podkresli¢ warto, Zze w ostatnim czasie pojawita sie takze
praktyka polegajgca na nakiadaniu na cztonkéw spoétdzielni mie-
szkaniowych optat od czynnosci o charakterze cywilnoprawnym,
np. optaty z tytutu spadku, w skiad ktérego wchodza wlasnosciowe
prawo do lokalu spoétdzielczego, optaty za wydanie zaswiadczenia itp.
Naruszenie praw obywateli w tym zakresie Rzecznik zasygnalizowat
Ministrowi Finanséw w wystgpieniu z dnia 24 kwietnia 1993 r.
(RPO/111432/93/V).

W Swietle doswiadczern Rzecznika nagminne jest takze podejmo-
wanie przez organy spo6idzielni uchwat o wykresleniu z rejestru
cztonkéw bez jakiegokolwiek uzasadnienia, zaréwno faktycznego
jak i prawnego.
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To ostatnie negatywne zjawisko jest trudne do wyeliminowania m.in.
z uwagi na dosy¢ krétkie terminy do wnoszenia stosownych Srodkow
prawnych. Termin np. do wniesienia powddztwa o uchylenie uchwaty
walnego zgromadzenia wynosi 6 tygodni. Zasada ta stosownie do § 6
art. 42 Prawa spotdzielczego ma zastosowanie réwniez w sygnalizowa-
nych przypadkach wykluczenia lub wykres$lenia czionka, a wskazany
w art. 42 termin wigze réwniez prokuratora. Tak wiec uczestniczy
w obrocie prawnym wiele uchwal niezgodnych z prawem, ktoérych
eliminacja z tego obrotu jest niemozliwa (nawet w wyniku ewentual-
nych dziatarn szczegélnych - prokuratorskich) po prostu na skutek
uptywu czasu. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze opisany porzadek prawny
(prawo spotdzielcze) nie odpowiada aktualnym wymaganiom stawia-
nym ustawodawstwu konstytucyjnego panstwa prawnego.

Warto podkresli¢, ze nadal - w $wietle skarg kierowanych do
Rzecznika Praw Obywatelskich - spétdzielnie sg uznawane za struk-
tury wysoce zbiurokratyzowane, w ramach ktorych cztonek nie moze
zatatwi¢ swojej sprawy. Stosunek partnerstwa i réwnosci na linii
cztonek - organy spétdzielni w ogdle nie wystepuje. Obrazu tego nie
zmienity drobne nowelizacje prawa spétdzielczego - na co zwracat
uwage Rzecznik we wspomnianym wystapieniu z sierpnia 1991 r.

Cztonek spoétdzielni nie jest przez jej organy traktowany jako
podmiot prawa czy tez wspoétuczestnik samorzadnego zrzeszenia.
W zakresie np. postepowania wewnatrzspdldzielczego oznacza to
po prostu brak rzetelnosci tego postepowania. Materialnym prze-
jawem tego powszechnego zjawiska jest m.in. prowadzenie wspo-
mnianego postepowania bez udziatu czlonka spétdzielni (jest on jedy-
nie powiadamiany o wyniku tego postepowania). W sprawach ze sto-
sunku czionkostwa uchwaty organéw spétdzielni nie zawierajg z re-
guly, wbrew ustawowemu wymogowi (art. 32 §8 4 Prawa spotdzielcze-
go), jakiegokolwiek uzasadnienia. Uderza daleko posunieta restryk-
tywnos$¢ tzw. prawa wewnatrzspdéldzielczego. Mozna zostaé pozba-
wionym cztonkostwa w spétdzielni np. z powodu posiadania dziatki
budowlanej, wyjazdu za granice, zmiany miejsca zamieszkania (np.
w celu poszukiwania pracy w innej miejscowosci w zwigzku z istnie-
jacym bezrobociem, co jest przeciez zjawiskiem obecnie powszech-
nym).

Model spoétdzielczosci, w ktorej cztonek spoétdzielni jest jedynie to-
lerowanym z koniecznosci intruzem ksztattowat sie przez cale dziesie-
ciolecia. Nie istniata przeciez (ani nadal nie istnieje) praktycznie moz-
liwos¢ swobodnego wyboru spoétdzielni. Na terenie niektérych miej-
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scowosci dziata np. tylko jedna spoétdzielnia i sytuacja ta jest oczywi-
Scie niezalezna od woli kandydata czy cztonka. Sytuacja, w ktorej
mamy do czynienia z modelem quasi - spotdzielni, jest wkasnie wyni-
kiem owego wspomnianego wieloletniego procesu. | niestety, brak
oznak poprawy - brak nadal (pomimo wspomnianych préb noweliza-
cji dotychczasowego prawa) koncepcji generalnego rozwigzania pro-
blemu.

Jak wspomniano zrodtem naruszen praw czionkéw spétdzielni
mieszkaniowych sa praktyki administracyjne.

W Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich rozpatrywane byly spra-
wy, w ktorych zainteresowane spoétdzielnie mieszkaniowe, w celu
Sciggniecia naleznosci z tytutu eksploatacji mieszkan, wywiesza-
ty (do publicznej wiadomosci) imienne listy os6b zalegajacych
z optatami (i z podaniem wysokos$ci tych opftat).

W sprawach tych (np. RPO/ 141043/93/V) Rzecznik zakwestiono-
wat legalnos¢ omawianych praktyk wskazujac, ze naruszaja one do-
bra osobiste oséb (art. 23 i art. 24 K.c.) znajdujgcych sie na wspo-
mnianych listach i zwr6cit uwage - w wystapieniach - iz sytuacja
faktyczna oséb nie wnoszacych optat jest zréznicowana. Czes¢ tych
0s0b z zalozenia nie wnosi optat, pomimo, iz sa w stanie to uczynic,
ale istnieje takze duza grupa osob, ktére nie sg w stanie wykonywac¢
obowigzkéw finansowych zwigzanych z zajmowaniem mieszkania.
Kwestionowana praktyka tych zasadniczych réznic nie uwzglednia.
W ocenie Rzecznika jest notoryjne, ze w 1993 r. bieda jest w Polsce
niewatpliwie zjawiskiem spotecznym i nie wydaje sie, by publiczne
napietnowanie tej biedy (w odniesieniu do wspomnianej drugiej grupy
obywateli) stuzyto jakiemukolwiek celowi spotecznemu. Na margine-
sie wystgpienn w przedstawionych sprawach Rzecznik zwrdcit uwage,
ze u podstaw ruchu spoétdzielczego lezata (cho€ jak sie wydaje zapo-
mniana) zasada wzajemnego wspierania sie czionkéw. W ocenie
Rzecznika realizacji intereséw finansowych osoby prawnej posiadajg-
cej profesjonalnag obstuge prawng, jaka jest spotdzielnia powinny stu-
zy¢ inne Srodki prawne, a nie wspomniane publiczne napietnowanie
obywatela. Zdaniem RPO, dziatanie polegajgce na wywieszaniu na ta-
blicach ogtoszen list cztonkéw spétdzielni zalegajgcych z optatami na-
ruszajg ich prawem chronione dobra osobiste (art. 23* i 24 K.c.),
a takze art. 8 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci w zakresie praw tych os6b do poszanowania ich zy-
cia prywatnego.
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RPO nie zna jeszcze reakcji na wystgpienia w tego typu sprawach.

W ostatnim roku Rzecznik spotkat sie z praktykami dotyczacymi
w duzej mierze spoétdzielcow, polegajacymi na wytgaczaniu dopty-
wu cieplej wody (i centralnego ogrzewania) do catych budynkoéow
wielorodzinnych lub nawet kompleksow takich budynkéw, z uza-
sadnieniem, ze nie wszyscy lokatorzy tych budynkéw placa
w terminie wymagane naleznosci pieniezne z tytutu zajmowania
mieszkan.

W sprawach takich (RPO/134120/93/V, RPO/130585/93/V),
Rzecznik uznat m.in., iz opisana praktyka narusza prawa obywateli,
bowiem jakkolwiek obywatelowi uchylajgcemu sie od ponoszenia
optat za ogrzewanie nie stuzy roszczenie o dostawe takiej energii, to
jednak w systemie prawa polskiego nie ma zadnych podstaw do po-
zbawienia dostawy energii cieplnej tego obywatela, ktéry wywiazuje
sie z naleznych obowiazkéw finansowych. W obowigzujacym prawie
brak jest bowiem podstaw do tzw. odpowiedzialnosci zbiorowej.

Doswiadczenia Rzecznika, wyptywajace z analizowanych w Biurze
listdbw obywateli, wskazuja, ze zjawisko to nie jest jednolite, rézne sa
bowiem przyczyny zalegania z optatami. Z jednej strony mamy do
czynienia z oczywistym brakiem s$rodkéw ,stabych socjalnie” grup
spotecznych na utrzymanie mieszkan, z drugiej strony za$ pojawiaja
sie przypadki nieuzasadnionego nieptacenia czynszu (optat eksploata-
cyjnych).

W tej ostatniej sytuacji zainteresowani piszg w swoich listach, ze
nieuzasadnione nieuiszczanie przez inne osoby optat za zajmowane
mieszkania powoduje, iz to oni wiasnie muszg pokrywaé za te osoby
zobowigzania wzgledem np. spotdzielni mieszkaniowej. W listach do
Rzecznika zainteresowani wskazujg - i stusznie - ze poprzez nieuza-
sadnione obcigzenie ich skutkami zobowigzan oséb trzecich naruszo-
ne zostajg ich prawa obywatelskie.

Analiza skarg prowadzona w Biurze Rzecznika w tego typu spra-
wach wskazuje, Zze obowigzujgcy system prawny nie jest dosta-
tecznie precyzyjny, aby moégt wykreowaé okreslong zamierzong
polityke administracyjng dotyczaca np. skutecznego $ciggania
nieptaconych naleznosci. Oczywiscie twierdzenie to nie zaktada, Ze
obowigzujgce obecnie prawo nie zna w ogole instytucji stuzacych rea-
lizacji omawianych roszczen, ale, oceniajgc skutecznos¢ tych instytu-
cji, nie sposéb nie zwréci¢ uwagi na takie chocby okolicznosci jak np.
okres oczekiwania na rozpoznanie sprawy przez sad czy tez realny
termin wykonania prawomocnego wyroku sadowego.
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Pojawiajg sie wiec praktyki bedace czesto wyrazem inwencji samych
wierzycieli, ktére niestety naruszajg dos¢ czesto prawa obywateli.

Omawiana sprawa byta przedmiotem wystgpienia Rzecznika Praw
Obywatelskich skierowanego do Ministra Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa, Ministra Przemystu i Ministra Pracy i Polityki Socjal-
nej. Wystgpienie to (RPO/134120/93/V z pazdziernika 1993 r.)
wskazywato m.in. na potrzebe podjecia koniecznych rozwigzan usta-
wodawczych szczegélnie po to, by unikng¢ problemu w przysztosci.
Jest bowiem notoiyjne , ze problem skutkéw prawnych zalegania
z optatami przez niektérych lokatoréw byt normatywnie zaniedbany
w przesztosci z uwagi - jak sie wydaje - na okolicznosé, iz w poprze-
dnim systemie ekonomicznym nie wystepowat on w praktyce, w ta-
kim rozmiarze jak dzis.

15. Ograniczenia i naruszenia praw najemcow mie-
szkan wynikajgce z niekonstytucyjnosci regulacji
prawnych

A. Mieszkania zaktadowe - nieadekwatno$¢ regulacji pra-
wnej do procesow restrukturyzacji i prywatyzacji

W Swietle listdbw naptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich
od najemcéw  mieszkann  zakladowych  (m.in. w  sprawie
RPO/117585/93/V), coraz czesciej podnoszone sa zarzuty, iz
w zwigzku z procesem prywatyzacji zaktady pracy zbywajga budynki
mieszkalne na rzecz innych podmiotéw, za$ nabywcy tych domoéw
i mieszkarn wypowiadajg dotychczasowym najemcom mieszkan zakta-
dowych umowy najmu i badz to wystepujg na droge sadowag o eksmi-
sje, badz tez nawet przeprowadzajg postepowanie egzekucyjne we
wlasnym zakresie.

Praktyka dowodzi zatem, ze od kilku lat zaistniat okreslony obrot
prawny budynkami, w ktérych znajduja sie zamieszkate mieszkania
zakltadowe, przy czym charakter tego obrotu jest, jak sie wydaje
w Swietle skarg kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich, zu-
petnie inny od zaktadanego przez ustawodawce.

Podkresli¢ nalezy w szczegdlnosci, ze wlasnos¢ omawianych bu-
dynkéw przechodzi niejednokrotnie na rzecz podmiotéw charaktery-
zujacych sie brakiem jakiejkolwiek tacznosci w sferze stosunku pracy
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z najemcami mieszkan. W tego rodzaju sytuacjach przestajg funk-
cjonowac przepisy art. 57 i 57a Prawa lokalowego, ksztattujgce
prawa i obowiagzki wynajmujacego i najemcy w scistym powigza-
niu z zatrudnieniem oraz sytuacjg prawng samego zaktadu pracy.

Na niekonstytucyjnos$¢ rozwigzan w zakresie mieszkan zwigzanych
ze stosunkiem zatrudnienia, a polegajacych na uszczupleniu stusznie
nabytych praw obywateli, wskazat Rzecznik juz w 1988 r. zaskarza-
jac do Trybunatu Konstytucyjnego przepisy przejsciowe (art. 4 ust. 1)
ustawy z dnia 16 lipca 1987 r. o zmianie ustawy - Prawo lokalowe,
a nastepnie wskazujac na niekonstytucyjno$¢ tego samego rodzaju
zmian wprowadzonych w ustawie zmieniajgcej Prawo lokalowe.

Wypada doda¢, ze w zakresie spraw mieszkaniowych Rzecznik za-
rzucit niekonstytucyjnosé rozwigzan przyjetych takze w ustawie o Po-
licji i Urzedzie Ochrony Panstwa oraz w ustawie o Strazy Granicznej.
Whioski Rzecznika w tych sprawach zostaly uwzglednione przez Try-
bunat, co jest okolicznoscig potwierdzajgca stan niekonstytucyjnosci
niektorych istotnych norm prawa polskiego w interesujagcym nas za-
kresie.

Rzecznik wystepowat wielokrotnie m.in. do Ministra Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa, Ministra Przeksztatcen Wiasnosciowych
i do Ministra Przemystu wskazujac, ze mieszkania zakitadowe sg
istotnym, w warunkach polskich, przedmiotem zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych obywateli. Rzecznik wskazywat na liczne naruszenia
praw tych obywateli na skutek czesto btednych rozwigzah meryto-
rycznych i braku przede wszystkim jednolitego systemu prawnego
w tej sprawie.

Podstawowg refleksjg Rzecznika, przewijajaca sie w wielu wystg-
pieniach dotyczacych sytuacji prawnej najemcéw mieszkan zwigza-
nych ze stosunkiem pracy, bylo generalne twierdzenie, ze prawo re-
gulujace stosunki mieszkaniowe nie nadgza za przeksztatceniami
w gospodarce i zwigzanymi z tym przemianami wiasnosciowymi. Wy-
stgpienie w tej sprawie skierowane zostato w pazdzierniku 1992 r. do
Marszatka Sejmu, Ministra Przeksztatlcen Wiasnosciowych, Ministra
Przemystu i Handlu a takze do Ministra Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa.

Sugestie Rzecznika pozostawatly niestety niekiedy bez reakcji, nie-
kiedy zas spotykaly sie z polemika. Tak bylo np. w sprawie
RPO/104823/92/V, gdzie Minister Gospodarki Przestrzennej i Bu-
downictwa w odpowiedzi udzielonej Rzecznikowi wyrazit poglad, ze
obawy najemcow mieszkan zaktadowych w razie prywatyzacji zaktadu
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nie wydaja sie uzasadnione. Zdaniem Ministra - zgodnie z art. 57
a ust. 4 Prawa lokalowego mieszkania zaktadowe tracg dotychczaso-
wy charakter, a ich najemcy zachowujg na czas nieoznaczony upraw-
nienia nabyte w wyniku umowy. Jednakze obraz rzeczywistych sto-
sunkow byt zgota inny i to, zdaniem Rzecznika, zwlaszcza na skutek
wspomnianego niedostosowania prawa do wymagan obiektywnych.
Dlatego w ponownym wystgpieniu do Ministra Gospodarki Prze-
strzennej i Budownictwa RPO wskazal na brak jednolitosci omawia-
nych rozwigzan prawnych.

Zdaniem Rzecznika obowigzujgce w omawianym zakresie prawo
nie zawiera rozwigzan systemowych, zas aktualny stan prawny -
zostal wykreowany w spos6b najzupeiniej przypadkowy i nie stu-
zy on zarowno najemcom mieszkan zakladowych jak tez i zakla-
dom pracy. Ten stan rzeczy niestety potwierdzajg nadal listy
kierowane do Rzecznika.

Wspomniana nieprzystawalnos¢ regulacji prawnych dotyczacych
mieszkan zaktadowych, zawartych w Prawie lokalowym, do zmienia-
jacej sie sytuacji w sferze przeksztatcen wiasnosciowych zrodzita wie-
le istotnych watpliwosci prawnych majacych wptyw na tres¢ i zakres
praw obywateli.

Wobec tych watpliwosci Rzecznik zostat niejako zmuszony do wy-
stgpienia (w sprawie RPO/117586/93/V) do Sadu Najwyzszego
0 podjecie uchwaty rozstrzygajacej zagadnienie prawne - w istocie
swej podstawowe - czy mieszkanie zakladowe (art. 55 ust. 1 Prawa
lokalowego) zachowuje swdj charakter prawny takze woéwczas, gdy
mieszkanie to przejdzie z dyspozycji zaktadu pracy bedacego j.g.u. do
dyspozycji zaktadu pracy nie bedacego j.g.u. lub podmiotu nie bedg-
cego zaktadem pracy i czy w zwigzku z tym dotychczasowym najem-
com mieszkan zaktadowych stuza prawa podmiotowe stosownie do
art. 57 i 57a Prawa lokalowego.

W praktyce prezentowany jest poglad, ze stosownie do art. 678 § 1
Kc w przypadku zbycia rzeczy najetej, nabywca moze wypowiedziec¢
najem z zachowaniem obowigzujacych terminéw wypowiedzenia.
Oznaczatoby to, ze bylemu najemcy mieszkania zakladowego, z kt6-
rym rozwigzano stosunek najmu we wskazanym trybie (a sad orzekt
eksmisje), przystugiwatoby prawo jedynie do pomieszczenia zastep-
czego, chociazby w Swietle art. 57 Prawa lokalowego, byly najemca
spetnial warunki do otrzymania lokalu zamiennego.

Przedstawiony poglad prawny budzit, zdaniem RPO, uzasadnione
zastrzezenia, bowiem w Swietle w art. 692 Kc przepis6w o wypowie-
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dzeniu najmu przez nabywce rzeczy najetej nie stosuje sie do najmu
lokali mieszkalnych, chyba, ze najemca nie objagt jeszcze lokalu.

Poglad ten budzit powazne zastrzezenia zwazywszy rowniez, ze jest
notoiyjne w nauce prawa (a takze w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego - np. orzeczenie K. 3/88), iz najem lokalu jest przedmiotem
wiasnosci osobistej i stosownie do art. 7 przepiséw konstytucyjnych
utrzymanych w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r., jest objety catkowitg poreka ze strony panstwa,
co jest réwnoznaczne z obowigzkiem ustawodawcy zwykiego ograni-
czenia mozliwosci pozbawienia prawa do mieszkania tylko do tych
przypadkéw, kiedy odebranie prawa znajduje uzasadnienie prawne
w zasadzie sprawiedliwosci spotecznej. To z kolei oznacza, ze niedo-
puszczalne jest - zdaniem Rzecznika - rozwigzanie umowy najmu bez
zapewnienia mozliwosci zrealizowania uprawnien, ktére najemca
mieszkania zaktadowego nabyt na podstawie powotywanych artyku-
téw: 57 i 57a Prawa lokalowego.

Stosownie bowiem do art. 690 Kc do ochrony praw najemcy stosu-
je sie odpowiednio przepisy o ochronie wlasnoéci. Zaden natomiast
przepis prawa nie daje podstawy do wygasniecia prawa do mieszka-
nia zaktadowego w sytuacjach, o ktdrych mowa w przedstawionym
pytaniu, a tym bardziej nie daje podstawy prawnej do wygasniecia
(badz odebrania) uprawnienn wynikajacych z art. 57 i 57a Prawa loka-
lowego.

W ocenie Rzecznika, na tle przedstawionego stanu prawnego jest
bezsporne, ze zadna wyktadnia nie idgca contra legem nie jest
w stanie doprowadzi¢ do uzgodnienia istniejgcego stanu prawne-
go w sferze mieszkan zakiadowych z wymaganiami rzeczywisto-
$ci. Tym niemniej przy wyborze wyktadni nie idacej contra legem, na-
lezy - w ocenie Rzecznika - opowiedzie¢ sie przede wszystkim za kie-
runkiem interpretacyjnym maksymalnie uwzgledniajgcym wymagania
konstytucyjno-prawne.

Taka wlasnie wykladnia powinna, zdaniem Rzecznika, obowigzy-
wa¢ do czasu dokonania stosownych zmian w obowigzujgcym po-
rzgdku prawnym.

Do chwili obecnej RPO nie otrzymat uchwaty SN w tej sprawie.

Z poruszang problematyka wigzag sie takze zagadnienia zajmowa-
nia mieszkan w likwidowanych pgr-ach.

W sprawach tych (np. RPO/125692/93/V, RPO/120058/93/V)
Rzecznik wystepowat kilkakrotnie do Ministra Rolnictwa i Gospodar-
ki Zywnosciowej wskazujac na niektore istotne, z punktu widzenia
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prawa do mieszkania, problemy zwigzane z funkcjonowaniem
w praktyce przepisOw obowigzujagcych w tym zakresie. W jednej ze
spraw Minister poinformowal Rzecznika o zamiarze nowelizacji usta-
wy z uwzglednieniem uwag (dotyczgcych uprawnien do nabywania
mieszkan przez obywateli) przekazanych przez Rzecznika Praw Oby-
watelskich.

B. Mieszkania komunalne - naruszenia praw najemcow jako
wynik prawotwodOrczej dziatalnosci organdw samorzadu
terytorialnego

Doswiadczenia Rzecznika wskazujg, ze wiele przepiséw jest bezpo-
srednim zrodiem naruszenn praw obywateli. Szczegdlnego znaczenia
zatem nabiera jakos¢ przepiséw prawa miejscowego ksztattujacych
bezposrednig pozycje prawng obywateli na terenie danej gminy.

Niestety z wielu listow skierowanych do Rzecznika wynikato
(i nadal wynika), Ze legalno$¢ norm prawnych stanowionych lokal-
nie nie jest zadowalajaca, a nadzor wilasciwych organéw czesto
nie jest dostateczny.

Oceny tego zjawiska, w odniesieniu do spraw mieszkaniowych, do-
konat Rzecznik m.in. w wystgpieniu z grudnia 1992 .
(RPO/1()5459/92/V) skierowanym do Szefa Urzedu Rady Ministrow.

Przyktadem ilustrujgcym wspomniane wystgpienie byly dwie
uchwaty. Pierwsza wprowadzata na terenie pewnej gminy “gminne
prawo lokalowe”, regulujgce kompleksowo gospodarke mieszkaniowa.
Uchwata ta m.in. uchylata szczegodlny tryb najmu lokali i budynkoéw,
wprowadzajgc jednoczesnie obowigzek rozstrzygania niektérych
spraw w formie decyzji administracyjnych, co jest niewatpliwie nadu-
zyciem kompetencji prowadzacym do dowolnosci w regulowaniu pod-
stawowych praw obywateli.

Druga uchwata natomiast (podjeta w innej gminie) okreslata wa-
runki sprzedazy mieszkan i lokali uzytkowych w budynkach komu-
nalnych w sposob zupetnie rézny (czesto razaco sprzeczny) z przepi-
sami rangi ustawowej.

Oceniajac badane sprawy pod katem naruszen praw obywatela
spowodowanych nielegalnymi uchwatami organéw samorzadowych
Rzecznik podkreslit, ze niewykorzystywanie przez wojewoddéw, na
skutek przede wszystkim zwiltoki w dziataniu, srodkéw kontroli prze-
widzianych w art. 91 i 93 ustawy o samorzadzie terytorialnym, pro-
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wadzi z reguly do sytuacji, w ktérej na skutek whasnie uptywu czasu
(art. 94 ust. 1 ustawy samorzadowej) nie bedzie mozna stwierdzic¢
niewaznosci nielegalnej uchwaly organu gminy, za$ orzeczenie jedy-
nie niezgodnosci uchwaly z prawem nie zawsze rekompensuje
uszczerbek w prawach obywatela wywotany nielegalna uchwata.

Podkresli¢ nalezy, ze przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym
w czesci dotyczacej prawa gminnego od poczatku budzity wiele wat-
pliwosci, kontrowersji i niejasnosci. Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunalu Konstytucyjnego
wiele tych watpliwosci wyjasnito, wiele jednak utrzymuje sie nadal.
Jest dzi$ oczywiste, ze zakres swobody regulacji normatywnych gmin
jest niewielki. W kazdym razie - w Swietle zaréwno praktyki Rzecz-
nika, jak i orzecznictwa sadowego - usitowania gmin wychodze-
nia w swoich uchwatach (i innych aktach normatywnych) poza
ramy prawodawstwa centralnego, sg tendencjg silng i utrzymuja-
ca sie. A podkresli¢ w tym miejscu trzeba wyraznie, ze organy gmin,
kierujac sie znanymi sobie motywami merytorycznymi:

- czasem zmierzaja do ograniczenia praw podmiotowych stuzacych
obywatelom na mocy przepisOw powszechnie obowigzujgcych
stanowionych centralnie,

- innym razem zas daza do ,polepszenia” w drodze prawa gminne-
go pozycji prawnej obywatela uksztattowanej ustawg lub rozpo-
rzgdzeniem.

Bywa, ze ,ograniczenie” i ,polepszenie” praw obywateli nastepuje

w jednym i tym samym akcie prawnym.

Nierzadko zdarza sie, ze przepisy prawa gminnego, idac razaco
wbrew przepisowi stanowionemu centralnie (ustawa, rozporzadzenie)
wyrazajg wole korzystniejszego uksztattowania praw obywateli. Cze-
sto wypowiadany jest takze poglad, iz tego rodzaju rozstrzygniecia,
zmierzajace przeciez ku dobru obywateli, nie powinny by¢ kwestio-
nowane przez Rzecznika, skoro prawa te poszerzajg a nie ogranicza-
ja. Jednakze podkresli¢ nalezy, ze przepis prawa gminnego ,tworza-
cy” wbrew prawu stanowionemu centralnie, korzystniejszg sytuacje
prawng obywatela tworzy jg tylko pozornie. Taki akt prawa gminne-
go jest bowiem podstawg prawng dla wydania aktu administracyjne-
go lub czynnosci cywilnoprawnej. | w tym miejscu trzeba przypo-
mnie¢, ze po mysli art. 156 § 1 pkt 2 Kpa, decyzja administracyjna
wydana z razacym naruszeniem prawa (a wiec wyraznie wbrew
wspomnianemu prawu stanowionemu centralnie) jest od samego po-
czatku niewazna, co oznacza, ze nikt, nigdy i nigdzie nie moze z jej
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mocy nabyc¢ jakichkolwiek praw, a Kodeks cywilny w art. 58 § 1 sta-
nowi réwniez, ze czynno$¢ prawna sprzeczna z ustawg jest niewaz-
na.

Jak z tego wida¢ ,korzysci” wynikajgce z nielegalnych przepiséw
prawa miejscowego sa gorzej niz iluzoryczne. A gtéwne zto zasadza
sie na tym, iz obywatel naraza sie na bardzo powazne niebezpieczen-
stwo stwierdzenia nie waznosci czynnosci administracyjno prawnej
lub cywilnoprawnej. Wskazac¢ przy tym nalezy, Zze ewentualne odszko-
dowanie w takiej sprawie jest bardzo czesto nieproporcjonalne do po-
niesionych szkod.

Z tych wzgledéw, RPO zainspirowany korespondencja od obywate-
li, czut sie zobowigzany - jak wspomniano - wystgpi¢ do Szefa URM
z 0g6lnymi wnioskami sugerujacymi uczulenie wojewoddéw na potrze-
be pogiebiania analizy legalnosci uchwal gmin i skuteczniejszego
przeciwdziatania uchwatom naruszajgcym prawo w sposob istotny,
w tym uchwatom naruszajgcym przepisy stanowione centralnie.

16. Naruszenia procedury i prawa do sadu w sprawach
administracyjnych ze stosunkéw mieszkaniowych

A. Ograniczenie w dostepie do srodkéw odwotawczych

a. Rozstrzyganie spraw wymagajacych formy decyzji admini-
stracyjnej bez wydania takiej decyzji

Doswiadczenia Rzecznika w 1993 r. potwierdzajg poglad, ze typo-
wym i niezwykle istotnym z punktu widzenia obywatela naruszeniem
praw tego obywatela w postepowaniu administracyjnym jest rozstrzy-
ganie przez administracje spraw wymagajgcych dla zatatwienia formy
decyzji administracyjnej - w formie zwyklej korespondencji. Praktycz-
nie oznacza to, iz obywatel jest zupelnie pozbawiony mozliwosci
korzystania z przystugujacych mu $rodkéw prawnych, do ktérych
nalezy przede wszystkim mozliwos¢ wniesienia odwotania (od nieko-
rzystnej decyzji) do wyzszej instancji, a nastepnie prawo do ztozenia
skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego na ostateczng decyzje
administracyjna.

Ten rodzaj btedu (naruszenie praw obywatela) ilustruje sprawa
RPO/106949/93/V, w ktoérej Rzecznik wystapit do Dyrektora Zarza-
du Gospodarki Komunalnej w W. o wszczecie postepowania w spra-
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wie zamiany z urzedu lokalu zajmowanego przez Wiodzimierza P.
w trybie art. 58 ust. 2 Prawa lokalowego. W odpowiedzi udzielonej za-
interesowanemu obywatelowi Dyrektor napisat, iz nie ma zadnych
mozliwosci przydzielenia lokalu wigekszego ze wzgledu na znikoma
ilos¢ odzyskanych lokali, ktére musi przeznaczy¢ na przydziat mie-
szkan dla rodzin wykwaterowywanych z budynkéw zagrozonych.

Rzecznik wnidst od decyzji Dyrektora odwotanie, zgdajac jej uchy-
lenia i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ
| instancji. Zaskarzonej decyzji Rzecznik zarzucit naruszenie art. 7, 8,
81 i 107 8 1i 3 Kpa oraz art. 62 w zwigzku z art. 60 ust. 1 Prawa lo-
kalowego. W uzasadnieniu odwotania RPO wskazat, iz zwrécit sie do
Dyrektora Zarzadu Gospodarki Komunalnej w W. z wnioskiem
0 wszczecie w trybie art. 58 ust. 2 w zw. z art. 59 ust. 2 pkt 1 Prawa
lokalowego postepowania administracyjnego w sprawie zamiany loka-
lu mieszkalnego na rzecz rodziny Wtodzimierza P. Postepowanie takie
powinno zakonczy¢ sie - zdaniem Rzecznika - decyzja administracyj-
na stosownie do wymagan Kpa. W ocenie Rzecznika, na tle ugrunto-
wanego orzecznictwa NSA pismo Dyrektora ZGK uznaé nalezy za de-
cyzje administracyjna.

Kolegium Odwotawcze przy Sejmiku Samorzgdowym postanowie-
niem wydanym na podstawie art. 134 Kpa stwierdzito niedopuszczal-
no$¢ odwotania, z tego wlasnie powodu, ze pismo Dyrektora Zarzadu
Gospodarki Komunalnej nie jest decyzjg administracyjng. Zdaniem
Kolegium Odwotawczego przepis art. 104 § 2 Kpa wyraznie stanowi,
ze decyzja rozstrzyga sprawe co do jej istoty w catosci lub czesci, albo
w inny sposob koriczy sprawe w danej instancji. Skierowane do Wio-
dzimierza P. pismo nie ma podanych cech decyzji administracyjnej,
a zatem nie mogto by¢ ani nie byto - decyzjg administracyjna.

RPO zaskarzyt postanowienie do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, zarzucajgc naruszenie art. 134 Kpa, art. 104 Kpa, art. 107 Kpa
art. 1i 8 2 ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 lipca
1988 r. w sprawie zasad i trybu zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych. Na tej podstawie Rzecznik wnidst o uchylenie postanowienia,
a Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem (SA/Wr/1017/93) uchylit
zaskarzone postanowienie o niedopuszczalnosci odwotania, uznajgc
stusznos$¢ argumentow podniesionych przez Rzecznika.

Ten sam rodzaj naruszenia praw obywatela wystapit np. w spra-
wach: RP0O/91609/92/V, RPO/ 101809/93/V, RP0O/101258/93/V,
RPO/104242/93/V (w ktérej bez wydania decyzji administracyjnej
skreslono obywatela z listy przydziatow).
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b. Praktyka NSA w sprawach o wznowienie postepowania za-
konczonego postanowieniem NSA

Ze skarg kierowanych do RPO wynika, ze zdarzaja sie przypadki,
iz Naczelny Sad Administracyjny odrzuca skargi o wznowienie poste-
powania sadowo-administracyjnego zakoriczonego postanowieniem
tego Sadu. Zainteresowani podnoszg wowczas, ze poprzez taka wia-
$nie linie orzecznictwa sg pozbawieni w istocie prawa do sgdu.

Analiza orzecznictwa sgdowo-administracyjnego w omawianym za-
kresie prowadzi do wniosku, ze sad administracyjny powotuje sie
w swoich postanowieniach o odrzuceniu skargi na art. 399 Kpc
(w zw. z art. 211 Kpc), wedtug ktérego wznowienie postepowania jest
dopuszczalne w sprawach zakonczonych prawomocnym wyrokiem.

Poglad, iz w procesie cywilnym mozna zada¢ wznowienia postepo-
wania tylko woéwczas, gdy zostato ono zakoriczone prawomocnym wy-
rokiem (cho¢ znajduje pewne potwierdzenie w doktrynie) - budzi jed-
nak watpliwosci. Przede wszystkim przytoczy¢ tu nalezy dyspozycje
art. 361 Kpc, wedtug ktérego do postanowien stosuje sie odpowiednio
przepisy o wyrokach, jezeli kodeks nie stanowi inaczej. Jest w najwyz-
szym stopniu watpliwe, czy wspomniany art. 399 Kpc stanowi istotnie
lex specialis wzgledem art. 361 tego Kodeksu. Nalezy bowiem zauwa-
zy¢, ze art. 399 Kpc nie wyraza expressis verbis reguty niewzruszalno-
Sci postepowania zakonczonego postanowieniem. Interpretowanie art.
399 a contrario mija sie zas z celem, skoro ta wyktadnia (a contrario)
przeczy dyspozycji art. 361 Kpc. Jeszcze wieksze znaczenie - zdaniem
Rzecznika - ma okolicznosé, iz interpretowanie art. 399 Kpc w kierun-
ku Sciesniajacym jego dyspozycje wytacznie do wyrokéw trudne bytoby
do pogodzenia z proklamowang w art. 1 przepiséw konstytucyjnych
utrzymanych w mocy art. 77 Ustawy Konstytucyjnej zasadg demokra-
tycznego panstwa prawnego. Jezeli bowiem rozwazyc, jakie kwestie
prawne sg przedmiotem prawomocnych postanowienn konczacych po-
stepowanie sadowe i sgdowo administracyjne, a takze przestanki ma-
terialne wznowienia postepowania, okreslone w art. 401 i 403 Kode-
ksu cywilnego, to nasuwa sie wniosek nie licujgcy zupetnie z powoty-
wang zasadg panstwa prawnego, iz prawo polskie ksztattuje rozlegte
ptaszczyzny orzecznictwa, na ktérych nie ma mozliwosci skorygowania
nawet bardzo wysoce btednych orzeczeri sadowych.

W ocenie RPO, zastosowanie w orzecznictwie sgdowo-administra-
cyjnym restryktywnej wyktadni art. 399 Kpc jest réwnoznaczne
z ograniczeniem zasiegu sadowej kontroli aktéw administracyjnych,
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a wiec tym samym jest réwnoznaczne z naruszeniem europejskich
standardow /prawa do sadu/ w sferze publicznych praw podmioto-
wych.

To wlasnie spowodowato podejmowanie przez Rzecznika tego typu
spraw i zwrocenie sie na ich tle do Sadu Najwyzszego o rozstrzygnie-
cie problemu: czy w Swietle art. 211 Kpa, w zwiazku z art. 399 i 361
Kpc mozna zadaé¢ wznowienia postepowania w sprawie zakoriczonej
postanowieniem sadu administracyjnego (RPO/114565/93/V z 13
sierpnia 1993 r.).

Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 30 listopada 1993 r. (lll
AZP 18/93) odmowit podjecia uchwaly uznajgc w uzasadnieniu po-
stanowienia, ze dotychczasowe orzecznictwo nie wywotuje rozbiezno-
Sci, jest zgodne z pogladami Sgdu Najwyzszego i nie wymaga ewentu-
alnych zmian, do ktérych miataby prowadzi¢ autorytatywna odpo-
wiedz.

c. Zaskarzalnos¢ decyzji administracyjnych wydanych w spra-
wach wszczetych przed 1 wrzesnia 1980 r.

Sprawa RPO/72503/92/V jest przyktadem dziatari Rzecznika za-
pewniajacych obywatelowi prawo do sadu w trybie rewizji nadzwyczaj-
nej od postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktérym to
postanowieniem Sad ten odrzucit skarge Janiny Z. na decyzje Mini-
stra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, stwierdzajgca niewaz-
nos¢ decyzji whasnej, uchylajacej decyzje Gléwnego Architekta Woje-
woédzkiego w przedmiocie odmowy wznowienia postepowania, a takze
stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji Gkdwnego Architekta Wojewodzkiego
z dnia 27 marca 1987 r., uchylajgcej decyzje Prezydenta Miasta oraz
Wojewody zarzadzajacych rozbiérke budynku mieszkalnego.

W uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego podano, Ze ,art. 14 i 18 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym ... wylaczaja spod kontroli Sagdu wszelkie decyzje
wydane w sprawach wszczetych przed dniem 1 wrzesnia 1980r.”

Jak wynika natomiast z uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 14
czerwca 1991 r. (Il AZP 2/91), a takze z wielu orzeczen tego Sadu
(np. postanowienie z dnia 5 marca 1992 r. - Ill ARN 4/92) - ,decyzje
wydane w sprawach o wznowienie postepowania (art. 145 Kpa) lub
o stwierdzenie niewaznosci decyzji (art. 156 Kpa) w postepowaniach
wszczetych po dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Ko-
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deks postepowania administracyjnego moga by¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego”.

Tak wiec Rzecznik, wnoszac rewizje nadzwyczajng od wspomniane-
go postanowienia stwierdzit, ze odmienna interpretacja art. 14 powo-
tywanej ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. jest réwnoznaczna z po-
zbawieniem obywatela mozliwosci dochodzenia swych praw na drodze
sgdowej oraz mozliwosci kontroli sagdowej zaskarzonych decyzji podle-
gajacych wilasciwosci sgdu administracyjnego. A to oznacza, ze inter-
pretacja taka dokonana zostata nie tylko z razgcym naruszeniem pra-
wa ale takze z razgcym naruszeniem interesu Rzeczypospolitej Pol-
skiej jako panstwa prawnego.

Sad Najwyzszy postanowieniem Il ARN 9793 uchylit na skutek re-
wizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich kwestionowane
postanowienie sgdu administracyjnego.

B. Naruszenie zasady tozsamosci postepowania sadowego
i dyspozycyjnosci sadu

Sprawa RPO/96990/93/V jest przyktadem ,pata” w sytuacji pra-
wnej obywatela, spowodowanego prawomocnym orzeczeniem sado-
wym, a polegajgcego na tym, ze z jednej strony merytoryczna sprawa
obywatela nie zostata w ogole przez sad prawomocnie rozstrzygnieta,
z drugiej strony za$ uchodzita ona za sprawe objeta powagg rzeczy
0sadzonej.

Wyrokiem rozwodowym sad rozwigzat zwigzek matzenski Ryszarda
S. z Teresg S. W wyroku tym sad dokonat czesSciowego podziatu ma-
jatku wspolnego stron m.in. w ten sposéb, ze Teresie S. przyznat
spotdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego. Ponadto sad okreslit spo-
séb korzystania z mieszkania na czas wspdélnego zamieszkiwania po
rozwodzie. Teresa S. wniosta do Sadu Rejonowego powddztwo prze-
ciwko Ryszardowi S. o eksmisje. Podstawg tego powddztwa byt za-
rzut, ze pozwany zajmuje lokal mieszkalny bez tytulu prawnego.
W uzasadnieniu pozwu powotano sie na wyrok rozwodowy i dokona-
ny w nim czesciowy podziat majatku matzonkéw w ten sposéb, ze lo-
katorskie mieszkanie spotdzielcze przypadto powddce. Sad Rejonowy
wyrokiem nakazat pozwanemu Ryszardowi S., aby oproéznit i wydat
powodce sporny lokal mieszkalny.

Od wyroku tego pozwany wnioést rewizje.
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Sad Wojewddzki uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sa-
dowi Rejonowemu do ponownego rozpoznania. W uzasadnieniu Sad
Wojewodzki wskazat, ze w wyroku z 1990 r. Sgd Rejonowy przyznat
powddce prawo do spornego mieszkania, czego skutkiem byto wyga-
Sniecie prawa pozwanego do tego mieszkania; w wyroku rozwodo-
wym sad orzekt takze o sposobie korzystania z lokalu przez czas
wspélnego w nim zamieszkiwania. W ocenie Sadu Wojewddzkiego,
ktory powotywat sie takze na teze IX wytycznych Sadu Najwyzszego,
sytuacja taka oznacza, ze pozwany zachowat prawno-rodzinny tytut
do zajmowanego lokalu. Sad Wojewddzki ponadto wyrazit poglad
prawny, ze podstawa orzeczenia eksmisji w tej sytuacji moga by¢ za-
tem przestanki wynikajgce wylgcznie z przepiséw prawa cywilnego
(art. 685 Kc) i - co wymaga podkreslenia - uczynit Sadowi Rejonowe-
mu zarzut z powodu niewyjasnienia sprawy pod tym katem. Tg oce-
ng prawng, wyrazong wprost w uzasadnieniu, zobowigzat Sad Rejo-
nowy do przeprowadzenia ,... zaoferowanych dowodéw, na podstawie
ktorych Sad Rejonowy bedzie mogt ustali¢, czy pozwany w sposéb
razacy lub uporczywy wykracza przeciwko obowigzujgcemu porzad-
kowi domowemu”.

Od tego momentu przed Sadem Rejonowym toczyta sie juz zupet-
nie inna sprawa, niz okre$lona w pozwie Teresy S. Zamiast bowiem
sprawy o wydanie lokalu z powodu braku tytutu prawnego pozwane-
go, sady wszczety niejako ,z urzedu” postepowanie (w trybie art. 685
Kc) o eksmisje pod zarzutem, ze pozwany wykracza w sposéb razacy
przeciwko obowigzujgcemu porzadkowi domowemu.

Sad Rejonowy oddalit powddztwo, a w wyniku rewizji powoédki (za-
wierajacej m.in. zadanie wydania lokalu) Sad Wojewddzki wydat wy-
rok oddalajacy rewizje.

Rzecznik wniést rewizje nadzwyczajng od wyrokéw saddéw obu in-
stancji uznajac, ze w Swietle powyzszego jest oczywiste, iz sprawa
z powoOdztwa Teresa S. o wydanie (art. 222 § 1 Kc) lokalu mieszkalne-
go nie zostata co do meritum rozstrzygnieta prawomocnie przez sady.
Nie zostato rozstrzygniete przede wszystkim (i to wbrew wyraznemu
zgdaniu pozwu) zagadnienie zasadnicze w sprawie: czy pozwany po-
siada tytut prawny do zajmowania spornego lokalu.

Rzecznik Praw Obywatelskich postawit kwestionowanemu orzecze-
niu takze zarzut razgcego naruszenia prawa obywatela do sadu.
Zdaniem Rzecznika bowiem prawo to obejmuje nie tylko formalny
dostep do drogi sadowej, ale réwniez (a nawet przede wszystkim)
to, by wlasnie ta sprawa, z ktéra obywatel zwrdécit sie do sadu zo-
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stata przez ten sad rozstrzygnieta co do jej istoty prawomocnym
orzeczeniem sadowym. W opisanym przypadku za$ zamiast sprawy
objetej zadaniem pozwu (0 wydanie lokalu) sady rozstrzygnety zupet-
nie inng sprawe - podjeta, jak juz wspomniano, niejako z urzedu na
skutek wigzacej oceny prawnej Sadu Wojewodzkiego - o eksmisje
z powodu razgcego naruszania porzadku domowego (art. 685 Kc).

Takie rozstrzygniecie uzasadniato w ocenie Rzecznika zarzut razg-
cego naruszenia zasady tozsamosci postepowania (w toku instan-
cji zmienita sie sprawa bez udziatu zainteresowanych), a takze
razacego naruszenia zasady dyspozycyjnosci (0 tym bowiem co
bedzie przedmiotem sporu zdecydowat Sad Wojewddzki a nie
strony).

Rewizja nadzwyczajna w tej sprawie zostata uwzgledniona przez
Sad Najwyzszy.

C. Niewykonywanie prawomocnych orzeczen sadowych
i decyzji administracyjnych

Jest notoryjne, ze niewykonywanie prawomocnych orzeczen sgdo-
wych jest z jednej strony niewatpliwym naruszeniem autorytetu pan-
stwa, w imieniu ktérego orzeczenie zostato wydane, z drugiej strony
zas jest przykltadem razacego naruszenia prawa obywatela.

W interesujacym nas zakresie chodzi przede wszystkim o wykonal-
nosc¢ (a wlasciwie o niewykonywanie) wyrokéw dotyczacych problema-
tyki mieszkaniowej.

Na konieczno$¢ zmiany dostosowawczej prawa lokalowego w tej
ptaszczyznie zwrocit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich juz w listo-
padzie 1988 r. (w sprawie RP0O/522/88/V), a ostatnio w Raporcie
0 stanie prawa mieszkaniowego (RPO/13C)585/93/V).

W wystgpieniach chodzito generalnie o to, iz niektdére gminy rezy-
gnowaly - powotujgc sie na art. 27 Prawa lokalowego - z tzw. szcze-
go6lnego trybu najmu nie w sytuacji, gdy ustaty trudnosci w zaspoko-
jeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli (jak wymagata tego ustawa),
ale wrecz przeciwnie - w sytuacji, gdy trudnosci te sie nasility.

Organy administracyjne uprawnione (i zarazem zobowigzane z mo-
cy prawa) do dostarczenia pomieszczen zastepczych dla przekwatero-
wanych nie mogly realizowa¢ swoich obowigzkéw, polegajacych na
wykonaniu wyrokéw sadowych wiasnie z powodu braku mozliwos$ci
dysponowania lokalami (pomieszczeniami zastepczymi) na ten cel.
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W tej sytuacji wlasciciele domoéw i lokali zajmowanych przez tzw. lo-
katorow kwaterunkowych, ktorzy uzyskali korzystne dla siebie pra-
womocne wyroki eksmisyjne nie mogli z oczywistych wzgledéw z na-
bytych praw skorzystac.

Na niedopuszczalng hipokryzje omawianej sytuacji prawnej wia-
Snie pod kagtem autorytetu panstwa i poszanowania stusznych praw
obywateli zwracat uwage Rzecznik kilkakrotnie, twierdzac, iz wyrok
eksmisyjny powoduje, ze wihasciciel ma prawo - i to prawo zgodne
w pelni z zasadami wspoétzycia spotecznego - zgda¢ np. by usunieto
z jego domu lokatora, ktory zostat tam wprowadzony na podstawie
decyzji administracyjnej, a wiec niezaleznie od woli wiasciciela
i w stosunku do ktérego zapadt prawomocny wyrok orzekajacy eks-
misje. Wreszcie i osoba, na ktora wyrokiem tym natozono obowiazek
opuszczenia okreslonego lokalu, réwniez ma prawo oczekiwac, ze
w wyniku prawidtowego wykonania orzeczenia otrzyma np. prawo do
pomieszczenia zastepczego.

Niestety, w ostatnim czasie RPO spotyka sie z rosnacg liczbg przy-
padkéw, w ktérych - w odniesieniu do wyrokéw eksmisyjnych -
organ administracji zobowigzany do wykonania orzeczenia w za-
sadzie wprost stwierdza, ze nie bedzie ono wykonane. Np. w spra-
wie RPO/111126/93/V od wydania wyroku eksmisyjnego uptynety 4
lata, a z tresci ostatniego pisma wihasciwego organu do RPO wynika,
iz z racji braku lokali i perspektyw na ich zdobycie orzeczona eksmi-
sjajest w ogéle niewykonalna.

W wielu listach kierowanych do RPO pojawia sie problem bierno-
sci organdw administracji w dazeniu do spowodowania wykona-
nia decyzji wydanych przez te organy. Skarzacy nie bez racji
wskazuja, ze w sytuacji, gdy organy administracji, za ktérymi stoi
przeciez autorytet panstwa, nie potrafig spowodowac¢ realizacji wia-
snych orzeczeri, mozna moéwi€ jedynie o praworzadnosci w znaczeniu
formalnym. Jest cechg charakterystyczng tak rozumianej praworzad-
nosci, ze uprawnione organy stwierdzajg naruszenie prawa, jed-
nak w Slad za tym stwierdzeniem nie idg zadne realne sankcje,
ktére mogtyby doprowadzi¢ do przywrécenia stanu zgodnego
z prawem.

Przyktadem tego typu postaw administracji jest zbadana w Biurze
Rzecznika sprawa samowolnie wzniesionego budynku hotelowego.
Z akt administracyjnych tej sprawy wynika, ze Naczelny Sad Admini-
stracyjny wyrokiem utrzymat w mocy decyzje administracyjne naka-
zujgce okreslonemu obywatelowi rozbiérke samowolnie wybudowane-
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go hotelu. Podkreslenia wymaga okolicznos¢, ze budynek zostat
wzniesiony nie tylko z naruszeniem przepiséw prawa budowlanego,
ale réwniez z razacym naruszeniem ustawy o planowaniu przestrzen-
nym oraz ustawy o ochronie gruntoéw rolnych i leSnych - inwestor nie
uzyskat bowiem zgody na wytaczenie gruntéw z produkcji rolnej. Do-
datkowo - jak wynika z akt sprawy - projekt budynku zostat sporza-
dzony w sposo6b wadliwy i przez nieuprawniong do tego osobe.

Analiza tresci akt administracyjnych potwierdza zarzuty skarzace-
go obywatela dotyczace razacej nieudolnosci i przewlektosci postepo-
wania egzekucyjnego (postepowanie trwa 4 lata). Obowigzek wynika-
jacy z prawomocnej decyzji administracyjnej nie zostat wykonany po-
mimo 4 krotnego natozenia grzywny w celu przymuszenia, jak réw-
niez zastosowania (wyjatkowo nieudolnego) przepiséw ustawy o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji w zakresie wykonania za-
stepczego. Nieporozumienie z punktu widzenia postepowania admini-
stracyjnego w tej sprawie stanowi réwniez decyzja o odroczeniu roz-
biérki, wydana po uprawomocnieniu sie postanowienia o zastosowa-
niu wykonania zastepczego.

Tak prowadzone postepowanie egzekucyjne narusza niewagtpliwie
w sposob razacy interes prawny obywatela, ktérego praw dotyczy nie-
legalna budowa, a ponadto rodzi wsrdd zainteresowanych przekona-
nie o stronniczosci administracji. Wyraz takiego przekonania mozna
odnalezé w pismach skarzacego obywatela, ktory stwierdzit m.in., ze
...administracji wojewodzkiej i rejonowej nie zalezy teraz na wykona-
niu wyroku NSA (...), tylko podpowiada osobom tamigcym prawo jak
mozna dalej nielegalnie dziatac¢”.

Szef Urzedu Rady Ministréw w odpowiedzi udzielonej Rzecznikowi
poinformowalt, iz przekazat sprawe wlasciwemu wojewodzie (w maju
1993 r.). Do tej pory, pomimo monitéw z sierpnia i listopada 1993 r.,
skierowanych do Dyrektora Generalnego Urzedu Rady Ministrow,
sprawa nie zostata zatatwiona. RPO nie otrzymat takze zadnej wiado-
mosci dotyczacej chocby aktualnego stanu sprawy.

D. Dziatania RPO zmierzajgce do uzyskania jednolitej wy-
kiadni i linii orzecznictwa w sprawach mieszkaniowych

Sprawa RPO/46004/93/V jest przykladem dziatan Rzecznika
zmierzajagcych do uzyskania jednolitej linii orzecznictwa w sprawach
uprawnien najemcoéw w procesie zamiany mieszkan zakiadowych.
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W sprawie tej Rzecznik wystepowal z rewizjg nadzwyczajna.
W dniu 15 listopada 1987 r. Jan W. zwrécit sie do KWK , Mystowice”
w M. o zamiane zajmowanego mieszkania funkcyjnego na mniejsze.
Whniosek ten zostal uwzgledniony po 2 latach i w dniu 6 wrzesnia
1989 r. KWK ,Mystowice” oddata Janowi W. w najem inny lokal mie-
szkalny. Jan W. otrzymawszy w wyniku zamiany mniejsze mieszkanie
zaktadowe (w czasie obowigzywania juz jednolitego tekstu Prawa lo-
kalowego - Dz. U. z 1987 r. Nr 30, poz. 165 ze zm.), wystgpit do KWK
-Mystowice” o wyptate ekwiwalentu za réznice powierzchni mieszkal-
nej powstata w wyniku zamiany lokali. Poniewaz kopalnia odmowita -
Jan W. skierowat do sgdu pozew przeciwko KWK ,Mystowice” w M.
0 zaptate ekwiwalentu za réznice powierzchni mieszkalnej.

W trakcie postepowania przed sadem powdd zadat wyptaty ekwi-
walentu, powotujac sie na obowigzujgce w tym zakresie przepisy
ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe. Pozwana kopal-
nia wnosita zas o oddalenie powddztwa twierdzac, ze w sprawie ma
zastosowanie art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1987 r. o zmianie
ustawy - Prawo lokalowe mowigcy o tym, ze sprawy wszczete przed
dniem wejscia w zycie powotanej ustawy (tj. przed dniem 1 stycznia
1988 r.) i nie zakonczone ostatecznymi decyzjami podlegajg rozpa-
trzeniu wedtug dotychczasowych przepiséw, a wiec przepisébw nie
przewidujgcych wyptaty ekwiwalentu.

Sad Wojewodzki orzekajgcy w sprawie podzielit argumentacje stro-
ny pozwanej i oddalit powddztwo o zaptate ekwiwalentu. Rewizje od
tego wyroku wnidst powdd, podnoszac m.in., iz w sprawie nie jest
istotna data ztozenia wniosku o zamiane, lecz jedynie data, w ktorej
zamiana lokali rzeczywiscie zostala dokonana. Sad Najwyzszy uznat,
ze wniesiona rewizja nie ma uzasadnionych podstaw i oddalit ja.

Rzecznik uznat, ze zaréwno wyrok Sgdu Najwyzszego jak tez i po-
przedzajacy ten wyrok - wyrok Sadu Wojewddzkiego - razaco naru-
szaja prawo.

Wyroki sadéw obu instancji - stwierdzit Rzecznik - oparte sg na
pogladzie prawnym, ze w badanej sprawie ma zastosowanie art. 6
ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1987 r. o zmianie ustawy - Prawo loka-
lowe. Stosownie do jego tresci sprawy wszczete przed dniem 1 stycz-
nia 1988 r. i nie zakonczone decyzjami ostatecznymi podlegaja rozpa-
trzeniu wedtug dotychczasowych przepiséw, tj. wedlug przepiséow
ustawy - Prawo lokalowe, w brzmieniu nadanym obwieszczeniem Mi-
nistra Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska
z dnia 17 lutego 1983 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu
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ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe. Przepisy te
w ogole nie przewidywaty mozliwosci wyptaty ekwiwalentu pienigezne-
go z tytutu zamiany mieszkan.

Tymczasem, w ocenie RPO, nie mozna moéwi¢ w badanej sprawie
0 tozsamosci sprawy zamiany mieszkania funkcyjnego wszczetej
przed 1 stycznia 1988 r., zakonczonej za$ dokonaniem zamiany
(woéwczas juz mieszkania zakladowego) w dniu 6 wrzesnia 1989 r.
Sa to dwie rézne sprawy: pierwsza - administracyjna, ktora nie zo-
stata zakoriczona decyzjg administracyjng i druga - (cywilna) pole-
gajagca na oddaniu w najem (umowa, a nie decyzjg) mieszkania za-
ktadowego. Mieszkan funkcyjnych juz wéwczas nie bylo. Rozstrzy-
galt o tym bowiem art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1987 r.
0 zmianie ustawy - Prawo lokalowe, zmieniony nastepnie ustawg
z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie ustawy zmieniajgcej ustawe
Prawo lokalowe. | wiadnie ta zmieniona tres¢ art. 4 obowigzywata
w dacie zawierania umowy najmu mieszkania zakladowego (na
skutek zamiany) w badanej sprawie. A zatem wszelkie postepowa-
nia administracyjne wszczete przed 1 stycznia 1988 r. w sprawach
mieszkan funkcyjnych - po wejsciu w zycie ustawy z dnia 16 lipca
1987 r. o zmianie ustawy Prawo lokalowe - powinny zosta¢ umo-
rzone. Dotychczasowe mieszkania funkcyjne staly sie bowiem,
z mocy wspomnianego art. 4 ust. 1, mieszkaniami zakladowymi,
oddawanymi w najem na podstawie umowy cywilnoprawnej. Roz-
poznanie badanej sprawy - tak jak chcialy sady obu instancji - na
podstawie przepisow, o ktérych moéwi art. 6 ust. 1 ustawy o zmia-
nie ustawy - Prawo lokalowe prowadzitoby w istocie do nieporozu-
mienia, sprowadzatoby sie bowiem do przydziatlu w wyniku zamia-
ny, decyzjg administracyjng, na rzecz powoda mieszkania funkcyj-
nego, podczas gdy taka kategoria mieszkan nie istniata w chwili
dokonywania zamiany w tej sprawie. Decyzja administracyjna wy-
dana w takiej sprawie bytaby po prostu niewazna z mocy art. 156
8 1 pkt 2 Kpa. Dlatego zdaniem Rzecznika kwestionowane orzecze-
nia w sposéb razacy naruszaty art. 6 ust. 1 ustawy o zmianie
ustawy - Prawo lokalowe.

W omawianej rewizji nadzwyczajnej Rzecznik wskazat réwniez, ze
w Swietle art. 52 ust. 1 Prawa lokalowego w brzmieniu ustalonym po-
wotanym obwieszczeniem z dnia 17 lutego 1983 r. najemcy mieszkan
funkcyjnych byli pozbawieni mozliwosci dokonywania zamiany zaj-
mowanych przez siebie lokali.
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Mozliwo$¢ zamiany mieszkan zakitadowych (juz nie funkcyjnych)
zostata stworzona przez ustawodawce dopiero z dniem wejscia w zy-
cie art. 1 pkt 45 lit. a/ ustawy z dnia 16 lipca 1987 r. o zmianie
ustawy - Prawo lokalowe.

Wymaga rowniez podkres$lenia, ze roszczenie o wyptate ekwiwalen-
tu, z ktérym wystgpit powdd, ma charakter akcesoryjny - powstaje
jedynie w wyniku dokonania zamiany. Prawne warunki do dokonania
takiej zamiany powstaly za$ z dniem 1 stycznia 1988 r.

Ponadto zastosowanie art. 6 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy -
Prawo lokalowe, na ktory to przepis powotywaty sie sgdy obu instan-
cji, uzaleznione jest od tacznego spetnienia dwoch przestanek: spra-
wa musi by¢ wszczeta przed 1 stycznia 1988 r. i musi mie¢ charakter
sprawy administracyjnej, réwniez po dniu 31 grudnia 1987 r. Tym-
czasem - jak powszechnie wiadomo - sprawy zwigzane z najmem
mieszkann pracowniczych z dniem 1 stycznia 1988 r. staly sie z woli
ustawodawcy sprawami cywilnymi. Dokonana w badanej sprawie za-
miana nie mogta wiec by¢ z oczywistych wzgledéw zamiang mieszka-
nia funkcyjnego, a tylko taka zamiana (gdyby byta dopuszczalna) mo-
gltaby stanowi¢ podstawe odmowy wyptaty na rzecz powoda ekwiwa-
lentu pienieznego.

W istocie sady rozstrzygajace sprawe zastosowaty dwa rezimy
prawne. Uznaly, z oczywistych wzgledéw, ze zamiana dokonana
w dniu 6 wrzesnia 1989 r. byla zamiang mieszkan zakiadowych,
a jednoczesnie oddality roszczenie powoda o wyptate ekwiwalentu, sto-
sujgc w tym zakresie przepisy obowigzujgce przed dniem wejscia w zy-
cie ustawy z dnia 16 lipca 1987 r. o zmianie ustawy - Prawo lokalowe.

Sad Najwyzszy wyrokiem Il CRN 15/93 uwzglednit zarzuty Rzecz-
nika Praw Obywatelskich i uchylit wyroki obu instancji.

Sprawa RPO/112370/93/V jest probg m.in. uzyskania jednolitej
wyktadni prawa lokalowego w zakresie uprawnien najemcow przy
zamianie lokali kwaterunkowych.

W sprawie tej Jadwiga S. ztozyla wniosek o zamiane dotychczas
zajmowanego lokalu mieszkalnego w zasobach komunalnych na inny
lokal, pozostajacy w dyspozycji organéw kwaterunkowych. W uzasa-
dnieniu swojego wniosku Jadwiga S. wskazywata m.in., iz dotychczas
zajmowany przez jej rodzine lokal jedynie nieznacznie przekracza mi-
nimalne normy sanitarne (5 m2 na osobe) oraz ze jest on niefunkcjo-
nalny, zwtaszcza w sytuacji, gdy zainteresowana posiada trzech dora-
stajacych synéw.
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Burmistrz Gminy i Miasta S. zezwolit zainteresowanej na dokona-
nie zamiany dotychczas zajmowanego lokalu na inny lokal. Decyzja
w sprawie stata sie ostateczna.

Po pét roku Prokurator Wojewdédzki w G.W. ztozyt do Naczelnego
Sadu Administracyjnego skarge na decyzje o zezwoleniu Jadwidze S.
na dokonanie zamiany lokalu i wniést o stwierdzenie niewaznosci tej
decyzji. Decyzji Burmistrza Gminy i Miasta S. Prokurator zarzucit ra-
zgce naruszenie art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. -
Prawo lokalowe w zwigzku z § 1 ust. 2 pkt 1i § 2 ust. 1 pkt 4 rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 lipca 1988 r. w sprawie zasad
i trybu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wskazujgc, ze zezwole-
nie na dokonanie zamiany lokalu zostalo wydane, pomimo iz po-
wierzchnia mieszkania na 1 osobe w rodzinie zainteresowanej w do-
tychczas zajmowanym mieszkaniu przekraczata 5 m2.

Burmistrz Gminy i Miasta S. oraz zainteresowana wniesli o odda-
lenie skargi Prokuratora Wojewddzkiego wskazujac, ze zarzuty sta-
wiane decyzji administracyjnej przez Prokuratora sg w istocie niezro-
zumiate w Swietle obowigzujagcych w tym zakresie przepiséw prawa.
Jednakze Naczelny Sad Administracyjny podzielit zarzuty Prokurato-
ra i wyrokiem z dnia 27 marca 1992 r. stwierdzit niewaznos¢ zaskar-
zonej decyzji.

Rzecznik wniost rewizje nadzwyczajna od tego wyroku, wskazujac,
ze w my$l art. 58 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. - Prawo
lokalowe zamiana lokali mieszkalnych moze polega¢ na dostarczeniu
przez wiasciwego dysponenta lokalu wolnego w zamian za lokal zaj-
mowany dotychczas przez najemce. Jest to tzw. zamiana z urzedu.
I wlasnie taka zamiana miata miejsce w badanej sprawie.

Zasady zamiany lokali mieszkalnych okres$lajg przepisy rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie wykona-
nia niektérych przepisow Prawa lokalowego, wydane w tym zakresie
na podstawie art. 60 ust. 5 ustawy - Prawo lokalowe. Przepisy te - co
nalezy podkresli¢ - nie zawierajg kryteriow dopuszczalnosci zamiany
lokali, ktérymi w badanej sprawie postuzyt sie Naczelny Sgd Admini-
stracyjny. Odsytajg jedynie do odpowiedniego stosowania przy zamia-
nach z urzedu art. 59 ust. 2 Prawa lokalowego, a wiec przepisu, kté-
ry wprost nakazuje udzielenie zezwolenia na dokonanie zamiany we
wszystkich przypadkach, gdy jest uzasadnione ze wzgledu na stuszny
interes obywatela. Dlatego stanowisko sadu, ze zezwolenie na doko-
nanie zamiany lokali mieszkalnych moze by¢ udzielone przez organ
administracji jedynie w sytuacji, gdy wnioskodawca spetnia kryte-
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rium warunkéw zamieszkiwania i kryterium dochodu przewidziane
przepisami rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 lipca 1988 r.
W razacy spos6b narusza - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich -
przepisy prawa i prowadzi w istocie do unicestwienia zakreslonego
przez ustawodawce celu zamiany lokali mieszkalnych.

Rzecznik wskazat ponadto, ze konsekwencjg stanowiska sadu jest,
iz osoby zajmujgce nadmiernie zageszczony lokal (taki stan faktyczny
wystepowat w badanej sprawie) nie moga poprawi¢ swoich warunkow
mieszkaniowych i uzyskac¢ lokalu odpowiadajacego przewidzianym
przepisami prawa (810 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wykonania
niektdérych przepiséw prawa lokalowego) normom zaludnienia.

Niestety rewizja nadzwyczajna w tej sprawie zostala oddalona.
Oznacza to w praktyce istnienie sytuacji, w ktorych (a takie
sprawy sg u Rzecznika) najemcy duzych mieszkan nie bedg mieli
mozliwosci zamiany ,,z urzedu” swych lokali na mniejsze z uwagi
wiasnie na okolicznos¢, ze przekraczajg norme 5 m2 na osobe.

Wypada dodaé, ze ten problem zostat skierowany przez Naczelny
Sad Administracyjny jako pytanie prawne do Sadu Najwyzszego.

17. Naruszenie zasad sprawiedliwosci spotecznej i za-
sady zaufania do panstwa w polityce mieszkanio-
wej

A. Nadmierne obcigzenia w sptatach kredytéw mieszkanio-
wych

Juz od 1992 r. Rzecznik wystepowat do kolejnych Premieréw oraz
Ministréw Budownictwa i Finanséw zwracajac uwage na kwestie wy-
sokich obcigzen finansowych spoczywajacych na cztonkach spoét-
dzielni mieszkaniowych. Otrzymywat wyjasnienia, iz zaangazowanie
wiekszych $rodkéw z budzetu panstwa na pomoc w ztagodzeniu tych
obcigzen nie bylo mozliwe z uwagi na brak funduszy.

Obszerne wystgpienie do Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia
1992 r. (RPO/55719/92/VI) zaowocowalo zmianami przepisow
w kwestii ztagodzenia obcigzern w splacie kredytow mieszkaniowych
w 1993 r. (rozporzadzenie Rady Ministrow z 22 czerwca 1993 r.
w sprawie udzielenia ze Srodkéw budzetowych na rok 1993 pomocy
w sptlacie kredytéw zaciggnietych na cele budownictwa mieszkanio-
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wego do dnia 31 grudnia 1989 r., uchwata Nr 52 Rady Ministrow
z dnia 22 czerwca 1993 r. w sprawie zasad kontynuowania w 1993 r.
pomocy panstwa w splacie kredytow zaciagnietych na cele budownic-
twa mieszkaniowego).

Dnia 14 tipca 1993 r. Trybunat Konstytucyjny umorzyt wniosek
RPO z dnia 27 kwietnia 1992 r. (RPO/97815/92/VI) o stwierdzenie
niezgodnosci przepisu art. 5 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.
0 zmianie ustawy - Prawo budzetowe oraz niektérych innych ustaw
z przepisami art. 2, art. 3, art. 7, art. 67 ust. 2 i art. 79 ust. 5 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej pozostawionymi w mocy Ustawg
Konstytucyjng z dnia 17 pazdziernika 1992 r. oraz ustalit, iz prze-
pis art. 5 pkt 1 lit. a i b oraz pkt 3 ustawy spowodowal zmiany
w systemie kredytowania budownictwa mieszkaniowego w ten spo-
séb, Ze nastgpita zmiana postanowienn ustawy z dnia 28 grudnia
1989 r. o uporzadkowaniu stosunkoéw kredytowych oraz ze uchylo-
no postanowienia wszystkich uméw zawartych pomiedzy bankami
a spoétdzielniami mieszkaniowymi w zakresie umorzen i sptaty kre-
dytow, jezeli kredyt byt w momencie wejscia w zycie nowelizacji
w okresie realizacji inwestycji i ,nie przeszedt’ w okres sptaty do
dnia 31 marca 1992 r.

Wspomniana nowelizacja doprowadzita nie tylko do zmiany tresci
norm prawnych, lecz stanowita réwnoczesnie bezposrednig ingerencje
w tres¢ zawartych umoéw.

Jednakze Trybunat Konstytucyjny po dokonaniu analizy tekstow
aktow prawnych (m.in. uchwalonej przez Sejm ustawy 0 zmianie
ustawy o0 uporzadkowaniu stosunkéw kredytowych) ustalit, ze
w czasie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nastgpita
zmiana w kwestionowanych przez wnioskodawce postanowieniach
art. 5 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o zmianie ustawy - Prawo bu-
dzetowe oraz niektérych innych ustaw wskutek wejScia w zycie
z dniem 1 kwietnia 1993 r. ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r.
0 zmianie ustawy o uporzadkowaniu stosunkéw kredytowych. Akt
normatywny bedgcy przedmiotem badania przez Trybunat Konstytu-
cyjny zostat uchylony.

Ustawa w brzmieniu z dnia 29 grudnia 1992 r. przywrdcita postano-
wienia umoéw kredytowych zawartych przed dniem 1 stycznia 1990 r.
dotyczace umorzen oraz okreséw sptaty, uchylone postanowieniami
ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o zmianie ustawy - Prawo budzetowe
oraz niektorych innych ustaw (art. 5). Ustaty wiec skutki dokonania
noweli z dnia 15 lutego 1992 r. (z moca wsteczna).
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Po wejsciu w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22
czerwca 1993 r. w sprawie udzielenia ze Srodkéw budzetowych na
rok 1993 pomocy w sptacie kredytéw zaciggnietych na cele budow-
nictwa mieszkaniowego do dnia 31 grudnia 1989 r. i komplementar-
nej uchwaty Nr 52 Rady Ministréw z dnia 22 czerwca 1993 r. w spra-
wie zasad kontynuowania w 1993 r. pomocy panstwa w splacie kre-
dytéw zaciggnietych na cele budownictwa mieszkaniowego wptynety
do RPO pisma od zarzaddéw spoétdzielni mieszkaniowych, kwestionujg-
ce pewne aspekty rozstrzygnie¢ zawartych w tych aktach normatyw-
nych. W uzasadnieniach skarg zarzady spoétdzielni podajg, iz wedtug
ich opinii przepisy sa niezgodne w swych intencjach i skutkach spo-
tecznych z ustawg z dnia 29 grudnia 1992 r. o zmianie ustawy
0 uporzadkowaniu stosunkéw kredytowych. Niezgodno$¢ ta polegata-
by na tym, ze tworzone sg mniej dogodne warunki umarzania kredy-
téw i odsetek od tych kredytéw niz uksztaltowane mocg wczesniej-
szych przepisO6w ustawy o uporzadkowaniu stosunkoéw kredytowych
w jej pierwotnym brzmieniu z dnia 28 grudnia 1989 r.

Zarzady spotdzielni mieszkaniowych wskazywaty réwniez, iz dzien
18 sierpnia 1993 r., stanowiacy nieprzekraczalny przez kredytobior-
cow (czyli spotdzielnie) termin, byt niezmiernie trudny do realizacji
1stanowit przeszkode w skorzystaniu z dobrodziejstwa omawianej re-
gulacji prawnej (jednorazowego wykupienia w 1993 r. przez budzet
odsetek od kredytu).

Rzecznik przedstawit ten problem w dniu 26 listopada 1993 r. Pre-
mierowi (RPO/131648/93/VI).

W zwiazku z nadal wptywajacymi w 1993 r. licznymi skargami i li-
stami dotyczacymi zakresu pomocy panstwa przy wykupie odsetek od
kredytéw mieszkaniowych - RPO dnia 18 sierpnia 1993 r. wystapit
do Premiera przedstawiajgc watpliwosci, jakie wywotuje praktyka
w tym zakresie (RPO/111318/93/VI). W wystgpieniu podkreslono, iz
po wejsciu w zycie ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o zmianie usta-
wy o0 uporzadkowaniu stosunkéw kredytowych Bank PKO przystgpit
do realizacji tej ustawy i oczekiwat na srodki, ktére powinna zapew-
ni¢ Rada Ministrow, na sfinansowanie rozliczenia kredytéw zgodnie
Z ustawg (czyli umorzen).

Minister Finanséw zobowiazat jednak Prezesa Banku PKO, ,w zwigz-
ku z bardzo ztozonym stanem prawnym”, do wstrzymania wszelkich
dyspozycji dotyczacych realizacji ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r.

Zdaniem Rzecznika - cho¢ istotnie skutki finansowe, jakie spowo-
dowata ustawa promulgowana 19 maja 1993 r. z mocg od 1 kwietnia
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1992 r., mogly by¢ oceniane krytycznie, jednak nie oznaczato to, ze
Ministrowi Finanséw przystugiwato uprawnienie do wstrzymania wy-
konania ustawy i ksztattowania polityki bankowej wbrew obowigzujg-
cemu stanowi prawnemu.

Rzecznik nie otrzymat w tej materii stanowiska Premiera.

B. Ograniczony zakres ulg podatkowych przy sptacie kredy-
tow mieszkaniowych

Nieodliczanie od podstawy opodatkowania podatkiem dochodowym
od o0s6b fizycznych splaty kredytu mieszkaniowego budzi istotne za-
strzezenia licznej grupy oséb, kredyt ten sptacajacych.

Wystgpienia Rzecznika w tej materii do kolejnych Ministréow Fi-
nanséw nie znalazly aprobaty. Byly Minister Finanséw J. Osiatyniski
nie podjat inicjatywy ustawodawczej zmierzajacej do rozszerzenia ulg
podatkowych, uzasadniajac odmowe m.in. tym, Ze ,kredytobiorca jest
spotdzielnia mieszkaniowa (przy kredytach dtugoterminowych) nie
za$ czionek spétdzielni,” (ktéry de facto sptaca kredyt). Dnia 17 listo-
pada 1993 r. Rzecznik przestat Wicepremierowi - Ministrowi Finan-
séw obszerne wystapienie (RPO/121276/93/V1), w ktérym ponownie
podnidst sprawe rozwazenia zmiany przepiséw podatkowych, umozli-
wiajgcych odliczanie od podstawy opodatkowania wydatkéw na sptate
kredytéw mieszkaniowych.

Ustawa o0 podatku dochodowym od oséb fizycznych wprowadzita
ulgi podatkowe z tytutu wydatkéw poniesionych na cele mieszkanio-
we oraz remonty budynkéw mieszkalnych i lokali mieszkalnych (art.
26 ust. 1 pkt 5 ustawy).

W Swietle wprowadzonych rozwigzan systemowych oraz wyktadni
tych przepiséw przez b. Ministra Finanséw, zasieg podmiotowy wy-
mienionych ulg ma charakter wysoce selektywny, pozbawia bo-
wiem znaczng czes¢ podatnikéw uprawnien do odliczania faktycznie
ponoszonych wydatkéw na omawiane cele, ze wzgledu na ogranicze-
nia wynikajgce przede wszystkim:

- z czasokresu poniesienia wydatkéw na budownictwo mieszkanio-

we; granicznym wyznacznikiem czasowym jest data wejsScia w zy-
cie nowego systemu opodatkowania dochodéw ludnosci, (fj. 1
stycznia 1992 r.) natomiast zasztosci sprzed tej daty nie maja
znaczenia dla nabycia uprawnien do korzystania z mozliwosci
odliczenia wydatkéw przewidzianych ustawg, z wyjgtkiem konty-
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- nuowania ulg - w granicach niewykorzystanego limitu - przez
podatnikow podatku wyréwnawczego, ktérzy nabyli takie upraw-
nienia pod rzadem poprzednio obowigzujacych przepiséw (art. 54
ust. 3),

- ograniczenia podmiotéw, od ktorych zakup budynku mieszkalne-
go lub lokalu mieszkalnego uprawnia do korzystania z podatko-
wych ulg mieszkaniowych (art. 26 ust. 1 pkt 5 lit. d ustawy).

Na skutek ustalenia czasowego wyznacznika poniesienia wydatkéw
na cele mieszkaniowe, poza zasiegiem ulg przewidzianych ustawag
znalezli sie podatnicy, ktérzy poniesli takie wydatki w latach
ubiegtych na nabycie mieszkania w spoétdzielczym budownictwie
mieszkaniowym lub budowe domu jednorodzinnego z pobranego
kredytu bankowego, a obecnie sptacaja te kredyty wraz z opro-
centowaniem. Finansowanie wydatkéw na zaspokojenie wiasnych
potrzeb mieszkaniowych przy pomocy srodkéw kredytowych jest re-
guta w rzeczywistych warunkach ekonomicznych ludnosci, tylko bo-
wiem nieliczne osoby sg w stanie finansowaé te wydatki z wkasnych
Srodkow.

Problem ograniczenia zasiegu stosowania ulg ze wzgledu na czaso-
kres poniesienia wydatkéw zostal zakwestionowany przez Rzecznika
Praw Obywatelskich juz w potowie ubiegtego roku.

W wystgpieniu skierowanym do Ministra Finanséw podniesiono
w szczegolnosci nieréwnosci podatkowe wynikajace z regulacji usta-
wowej, brak korelacji pomiedzy systemem kredytowania budownictwa
mieszkaniowego i systemem podatkowym, a takze przestanki ekono-
miczne i konsekwencje wynikajgce z finansowania wydatkéw kredy-
tem bankowym lub pozyczka z zakiadowego funduszu mieszkaniowe-
go. Wydatki mieszkaniowe sfinansowane ze srodkéw obcych maja
charakter ,wydatkéw odroczonych”, obcigzajacych dochody go-
spodarstw domowych w momencie sptaty kazdej raty kredytu
wraz z oprocentowaniem, a wiec faktycznie ponoszonych takze
pod rzadem obecnie obowigzujacej ustawy. Byly Minister Finan-
sow zaprezentowat jednakze stanowisko formalno prawne, tj. wypo-
wiedziat sie za stosowaniem ulg jedynie wobec podatnikow, ktorzy
dokonali inwestycji pod rzgdem omawianej ustawy.

Wydaje sie, ze stanowisko takie odrywa fakt poniesienia wydatkéw
na cele mieszkaniowe od zrodet finansowania tych wydatkéw, tj. kre-
dytu bankowego lub pozyczki, obcigzajacych inwestorow przez wiele
lat w formie rat sptacanych wraz z oprocentowaniem.
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Dodatkowym argumentem podnoszonym przez Ministra Finanséw
dla odmowy stosowania tych ulg byt fakt pobrania kredytu przez spot-
dzielnie mieszkaniowa, nie zas$ przez cztonka spétdzielni, bez uwzgle-
dnienia, ze okolicznos¢ ta wynikata z obowigzujacych w swoim czasie
zasad finansowania mieszkaniowego budownictwa spotdzielczego.

Argumenty prezentowane przez b. Ministra Finanséw, uzasadnia-
jace ograniczenia w zakresie stosowania podatkowych ulg mieszka-
niowych, nasuwajg dalsze zasadnicze zastrzezenia.

Na tle pozbawienia prawa do ulg podatkowych podatnikéw, pono-
szacych obecnie wydatki na sptate kredytéw pobranych w latach
ubiegtych na zaspokojenie witasnych potrzeb mieszkaniowych, szcze-
g6lng wymowe maja dwa rozwigzania systemowe, $wiadczgce
W sposob szczegdlny o nieréwnosciach wystepujacych w zakresie
stosowania ulg mieszkaniowych.

Jednym z nich jest przepis art. 26 ust. 1 pkt 6 ustawy, uprawnia-
jacy inwestoréw budujacych wihasne budynki wielomieszkaniowe
z przeznaczeniem znajdujgcych sie w nim lokali mieszkalnych do wy-
najmu - do ulgi podatkowej w wysokosci réwnowartosci iloczynu
kwoty jednostkowej ulgi dla podatnika ponoszacego wydatki na bu-
downictwo mieszkaniowe i liczby mieszkan przeznaczonych na wyna-
jem, tacznie z wydatkami na zakup dziatki pod budowe takiego bu-
dynku.

Przepis ten potwierdza teze o stworzeniu szczegélnych preferen-
cji podatkowych dla os6b o wysokich dochodach, ktérym system
podatkowy przy pomocy ulg umozliwia tworzenie nowych zrodet
dochodu.

Drugim rozwigzaniem potwierdzajgcym nieréwnosci w obcigze-
niach podatkowych, jest skreslenie w ustawie z dnia 6 marca 1993 r.
przepisu art. 54 ust. 4, ograniczajgcego prawo do korzystania z ulg
przewidzianych w omawianej ustawie przez podatnikéw, ktérzy ko-
rzystali z takich ulg na podstawie przepiséw obowigzujacych do 1
stycznia 1992 r. Uchylenie powotanego ograniczenia oznacza faktycz-
nie uzyskanie zwiekszonej pomocy - w formie ulg podatkowych -
przez podatnikéw, ktérym uprzednio pomoc taka juz zostata
udzielona.

Powotane przepisy - w poréwnaniu z ograniczeniem uprawnienn do
ulg dla podatnikéw, ktorzy sptacaja obecnie kredyty na cele mieszka-
niowe zaciggniete przed wejsciem w zycie ustawy - sg oceniane jako
szczegoblnie jaskrawo naruszajace zasady rownosci i sprawiedliwosci
spotecznej w sferze opodatkowania.
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Przepis art. 26 ust. 1 pkt 5 lit. d/ uprawnia do korzystania z ulg
podatnikéw nabywajacych budynek mieszkalny lub lokal mieszkalny
w takim budynku od oséb, ktére wybudowaly ten budynek w ramach
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Budowa budynkéw mieszkal-
nych przeznaczonych na sprzedaz lub sprzedaz lokali mieszkalnych
w takich budynkach przez osoby fizyczne i prawne prowadzace dziatal-
nos¢ gospodarczg w zakresie budownictwa mieszkaniowego, wystepuje
- jak dotad - w stosunkowo niewielkim zakresie. Szerszy zasieg ma na-
tomiast sprzedaz budynkéw mieszkalnych lub lokali mieszkalnych
w takich budynkach przez organy samorzadu terytorialnego z zasobéw
komunalnych, a takze lokali w zaktadowych budynkach mieszkalnych.

Wobec tresci powotanego wyzej przepisu organy podatkowe
odmawiajg prawa do ulgi podatkowej podatnikom, ktérzy nabyli
budynki lub lokale od wtasciwych organéw samorzadu terytorial-
nego (zarzgdéw miast lub gmin) z zasobéw komunalnych, uzasadnia-
jac, ze w Swietle przypis6w o samorzadzie terytorialnym nie moga one
by¢ uznane za podmioty gospodarcze powotane do prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie budownictwa mieszkaniowego
i sprzedazy budynkow mieszkalnych i lokali w takich budynkach.

Skargi sktadane do Naczelnego Sadu Administracyjnego przez za-
interesowanych nabywcéw budynkéw lub lokali z zasobéw komunal-
nych sg oddalane (np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 22 pazdziernika 1992 r. - Ill SA - 1669/92 i inne).

Powotana norma, niedostosowana do istniejgcych warunkow, po-
woduje pogtebienie wystepujacych nieréwnosci w zakresie funkcjono-
wania podatkowych ulg mieszkaniowych. Zaréwno bowiem sama nor-
ma, jak i orzecznictwo sadowe nie sg zrozumiate dla podatnikéw, kto-
rzy traktujg to rozwigzanie jako szczeg6lnie krzywdzace ze wzgledow
ekonomicznych - tj. ponoszonego ciezaru podatkowego, mimo wydat-
kowania srodkéw na cele preferowane podatkowo.

C. Waloryzacja wktadéw na ksigzeczkach mieszkaniowych
i premii gwarancyjnych

Niewielki efekt przyniosty wielokrotne wystgpienia Rzecznika (po-
czawszy od 1990 r.) o koniecznosci przeprowadzenia waloryzacji
wkitadow oszczednosciowych na ksigzeczkach mieszkaniowych.

Wobec negatywnego stanowiska Ministra Finanséw, dnia 20 kwiet-
nia 1993 r. (RPO/115162/93/Y1) RPO skierowat wniosek do Sadu
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Najwyzszego o podjecie uchwaty: ,1. Czy w Swietle art. 35818 3 Kode-
ksu cywilnego stanowiacego, ze w razie istotnej zmiany sity nabywczej
pienigdza po powstaniu zobowigzania, sad moze ustali¢ wysokos¢ na-
leznej premii gwarancyjnej lub wkiadu i premii gwarancyjnej, przystu-
gujacych posiadaczom mieszkaniowych ksigzeczek oszczednosciowych
PKO w wysokosci wynikajgcej z zobowigzania podejmowanego przy za-
wieraniu umowy rachunku oszczednosciowego, gwarantujgcego wy-
ptate w wysokosci niezbednej do pokrycia przez posiadacza ksigzeczki
mieszkaniowej pierwszego wkiadu (wg cen za mieszkania o okreslonej
w innych przepisach powierzchni uzytkowej)?; 2. Ktory z podmiotow:
PKO BP, czy organ administracji panstwowej (Skarb Panstwa) sa wia-
Sciwe i zobowigzane wobec posiadaczy oszczednos$ciowych ksigzeczek
mieszkaniowych do wyptaty premii gwarancyjnej?”

Sad Najwyzszy uchwalit, iz wkiad zgromadzony na mieszkanio-
wej ksigzeczce oszczednosciowej jak i premia gwarancyjna nalez-
ne posiadaczowi ksigzeczki nie podlegajg waloryzacji na podsta-
wie art. 3581 8§ 3 Kc, a do wyptaty premii gwarancyjnej zobowigzana
jest Powszechna Kasa Oszczednosci Bank Paristwowy.

W uzasadnieniu uchwaly sad stwierdzit, iz co prawda finansowa-
nie premii gwarancyjnej nastepuje z funduszéw pochodzgcych z bu-
dzetu panstwa, przekazywanych bankowi PKO w drodze dotacji, jed-
nakze przepisy te nie oznaczaja, ze panstwo staje sie strong umow
mieszkaniowego rachunku oszczednosciowego w zakresie premii gwa-
rancyjnej i ma obowigzek jej wyptaty osobom uprawnionym. Do ta-
kiego wyjasnienia zagadnienia prowadzi réwniez tres¢ ustepu 2 § 7
i 8 8 rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 22 czerwca 1993 r.
w sprawie dotacji na wyptate premii gwarancyjnej od wkiadéw
oszczednosciowych na budownictwo mieszkaniowe. Przepisy te stano-
wig bowiem, ze ,premia gwarancyjna jest dopisywana do wkiadu
oszczednosciowego przez bank prowadzacy rachunek oszczednoscio-
wy” i ze ,refundacja bankom wyptat premii jest dokonywana z budze-
tu Ministerstwa Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa w terminie
do korica kwartatu nastepujacego po kwartale, w ktdrym premie zo-
staty wyptacone”. Z takiego unormowania wynika, ze obowigzek wy-
ptacenia posiadaczom mieszkaniowych ksigzeczek oszczednosciowych
premii gwarancyjnej spoczywa na banku PKO, a wyptaty powinny na-
stgpi¢ z whasnych srodkéw banku, z tym, ze bedg one refundowane
ze Srodkéw budzetowych panstwa.
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D. Rekompensaty dla kandydatéw do spoétdzielni mieszka-
niowych, ktorzy we wilasnym zakresie rozwigzg problem
mieszkaniowy

Ustawa z dnia 4 pazdziernika 1991 r. o zmianie niektérych warun-
kéw przygotowania inwestycji budownictwa mieszkaniowego w latach
1991-1995 oraz zmianie niektérych ustaw wprowadzata prawo do re-
kompensaty pienieznej w wysokosci 10% S$redniej w danym woje-
woldztwie ceny mieszkania w spétdzielczym wielorodzinnym budow-
nictwie mieszkaniowym o powierzchni 50 m2- obliczonej przez woje-
wode wg stanu na dzien wyptaty tej rekompensaty. Prawo to maja
kandydaci do spétdzielni, objeci listami prowadzonymi przez wojewo-
déw lub spétdzielnie mieszkaniowe, ktérzy: do konca 1990 r. zgroma-
dzili wymagane wktady mieszkaniowe, byli w dacie ustawy petnoletni
i nie posiadali wlasnego mieszkania lub mieszkajg w lokalach, w kto-
rych na osobe przypada mniej niz 5 m2 powierzchni mieszkaniowej.

Dnia 29 listopada 1993 r. RPO wystgpit do Ministra Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa (RPO/135618/93/VI) informujac
0 szczeg6lnie krytycznie ocenianych skutkach regulacji, zawar-
tych w ustawie.

Zgodnie z art. 7 ust. 3 i 4 ustawy wnioski o rekompensate mozna
sktada¢ w terminie do konca 1995 r. z tym, ze rekompensaty beda
wyptacane w latach 1993-1995 w ramach kwot przyznanych w da-
nym roku dotacji. Ustawa nie zawiera jednak postanowien w jakim
terminie, liczac od daty ztozenia wniosku o rekompensate, ma nastg-
pi¢ jej wyptata.

Przedmiotem krytyki sg nastepujgce skutki wynikajgce bezposre-
dnio z tresci ustawy, wzglednie z interpretacji stosowanej przez na-
czelne organy administracji:

- rekompensaty wyptacane sg dopiero po dokonaniu przez upraw-
nionego wydatku (na budowe budynku mieszkalnego, wkiadu
mieszkaniowego lub budowlanego, nadbudowe lub rozbudowe
budynku niemieszkalnego na cele mieszkaniowe lub tego typu
inwestycje przewidziang ustawag). Trzeba zatem wpierw posiadac
srodki finansowe i wydac je, aby pdzniej otrzymacé rekompensate.
Stanowi to - jak twierdzg skarzacy sie - utrudnienie dla osob
ekonomicznie stabszych, napotykajacych na trudnosci w zebra-
niu i uruchomieniu srodkéw przed uzyskaniem rekompensat.
Osoby wystepujgce do RPO zalg sie, ze przy takim rozwigzaniu
uzyskanie rekompensaty jest mozliwe tylko przez osoby dobrze
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sytuowane, a umyka ze sfery mozliwosci os6b o niskich docho-
dach i obarczonych liczna rodzing. By¢ moze nalezatoby rozwazy¢
bardziej elastyczne zasady wyptacania rekompensat;

w praktyce obserwuje sig, ze przewidywane w art. 7 ust. 4 co-
roczne dotacje z budzetu panstwa nie sa przyznawane wojewo-
dom lub sg przyznawane w niewystarczajgcej wysokosci. W efek-
cie wydtuza sie oczekiwanie na wyptate rekompensat. Doda¢ na-
lezy, ze wydtuzanie sie okresu pomiedzy datg, od ktorej rekom-
pensata nie nalezy (art. 7 ust. 3), a dniem jej rzeczywistej wypta-
ty, jest niekorzystne takze i z innych wzgledoéw. Wedtug art. 7
ust. 4 ustawy (zdanie drugie) warunkiem wyptaty rekompensaty
jest uprzednie wydatkowanie na cele mieszkaniowe kwoty co naj-
mniej 2-krotnie wyzszej niz rekompensata. W warunkach dwucy-
frowej inflacji, gdy rekompensata wynosi 10% S$redniej w danym
wojewoddztwie ceny mieszkania wg stanu na dzien jej wyplaty,
okazuje sie niejednokrotnie, ze rekompensata, ktéra nalezataby
sie w dniu powstania roszczenia - moze nie naleze¢ sie juz
w dniu wyplaty;

dokonywana jest przez Ministerstwo Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa interpretacja art. 7 ustawy proklamujgca zasade,
wg ktorej jezeli cztonkiem spétdzielni jest lub byt jeden z matzon-
kéw, to drugi rekompensaty nie otrzymuje. Rozwigzanie takie -
zdaniem Rzecznika - nie jest sprawiedliwe. Praktycznie oznacza
to, ze osoby ktore byly malzeristwem lecz rozwiodly sie przed
uzyskaniem rekompensaty albo pozostajg w konkubinacie i kaz-
de dysponuje oddzielnym uprawnieniem, o ktérym stanowi art. 7
- sg w sytuacji lepszej niz osoby pozostajace w zwigzku matzen-
skim. Sytuacja tego rodzaju jest trudna do pogodzenia z dyspozy-
Cjg art. 79 przepiséw konstytucyjnych, ktéory ma - jak to wynika
z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego - charakter normatywny.

Przedstawione uwagi i zastrzezenia zdajg sie przemawia¢, w ocenie
RPO, za potrzeba wszechstronnej oceny funkcjonowania okreslo-
nych rozwigzan ustawy z 4 pazdziernika 1991 r. i - by¢ moze -
jej pilnej nowelizacji.

Dnia 5 stycznia 1994 r. Rzecznik otrzymat odpowiedz od Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa na wystagpienie z dnia 29 li-
stopada 1993 r. dotyczace funkcjonowania przepisu art. 7 ustawy
z dnia 4 pazdziernika 1991 r. o zmianie niektérych warunkéw przy-
gotowania inwestycji budownictwa mieszkaniowego w latach
1991-95. Zdaniem Ministra w obecnej, bardzo trudnej sytuacji bu-
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dzetu panstwa, wojewodowie dostosowujg terminy realizacji wyptat
do sytuacji finansowej budzetu. Z tych tez powoddéw nie jest mozliwe
- mimo zrozumienia probleméw przedstawionych przez RPO - zlibe-
ralizowanie zasad przyznawania i wyptacania rekompensat. Nie jest
mozliwe przyznanie rekompensaty przed poniesiem wydatkéw ze
wzgledu na Sciste brzmienie przepisu (art. 7 ust. 2) w tym wzgledzie.
Roéwniez przyznanie rekompensat obojgu matzonkom (gdy kazde
z nich spetnia kryteria ustawowe), stanowitoby nadmierne rozszerze-
nie uprawnien wynikajacych z prawa spotdzielczego. Minister poin-
formowata natomiast, iz - dostrzegajac problem terminéw i kwot wy-
ptat rekompensat - przekazata wojewodom zalecenie, aby w stosunku
do o0s6b spetniajacych wymogi ustawowe uprawniajace do przyznania
rekompensaty - w sytuacji gdy z powodu braku srodkéw przeciaga
sie termin zatatwienia sprawy - byly wydawane dwie decyzje admini-
stracyjne. Pierwsza, orzekajaca o uprawnieniach wnioskodawcy i dru-
ga, ustalajgca wysokos$¢ rekompensaty i termin jej wyptaty.

E. Premie gwarancyjne

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 22 czerwca 1993 r. w spra-
wie udzielenia dotacji na wyptate premii gwarancyjnej od wkiadow
oszczednosciowych na budownictwo mieszkaniowe, ktére weszio
w zycie 1 pazdziernika 1993 r., okresla korzystniejsze zasady udziela-
nia premii gwarancyjnej. Rozszerza réwniez krag osob, ktére moga
otrzymacé premie gwarancyjna (w stosunku do poprzednio obowigzu-
jacych przepisoéw z dnia 16 pazdziernika 1990 r.).

Postulat dotyczgcy poszerzenia kregu uprawnionych byt wielokrot-
nie poruszany w wystapieniach Rzecznika i zostatl czeSciowo uwzgle-
dniony w nowych przepisach. Ponadto zalgcznik do rozporzadzenia
zawiera wzor (po raz pierwszy podany do wiadomosci publicznej) obli-
czania premii gwarancyjnej od wniesionego wkiadu mieszkaniowego,
o co walczyt rowniez Rzecznik juz od dtuzszego czasu.

Wiele kontrowersji wzbudza natomiast zapis, iz premii gwarancyj-
nej wg nowych przepiséw udziela sie przy likwidacji ksiazeczki, jed-
nakze pod warunkiem, ze posiadacz ksigzeczki wystgpi z wnioskiem
o wyptate premii w terminie 90 dni od zajscia zdarzenia, z ktérym
wiaze sie jej udzielenie. Pokrzywdzeni czujg sie ci, ktorzy zlikwidowali
ksigzeczki wczesniej, pod rzgdami starych przepisow - otrzymali bo-
wiem nizsza premie.
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Starania RPO o waloryzacje premii gwarancyjnych - bezskuteczne
w Swietle uchwaly podjetej przez Sad Najwyzszy - oméwione zostaty
w pkt. 17.C.

18. Nierzetelne traktowanie obywateli w obrocie kre-
dytowym, w stosunkach z bankami oraz w obrocie
papierami wartosciowymi

A. Pogiebianie sie zjawiska tzw. petli kredytowej

Kredyty udzielane przez banki - podobnie jak w latach ubiegtych -
prowadzity do bardzo powaznego wzrostu zobowigzarn w stosunku do
wysokosci pobranego kredytu. Setki skarg dotyczyly powstawania
tzw. petli kredytowej. Przyczyna wzrostu zobowigzania kredytowego,
nawet w przypadku terminowej splaty, byly stosunkowo wysokie sto-
py odsetek i doliczanie tych odsetek do kapitatu (kapitalizacja opro-
centowania). Kumulatywne dziatanie tych czynnikéw powodowato na-
rastanie zadtuzenia, w szczegélnosci rolnikéw, nie stwarzajgc per-
spektyw splaty zadtuzenia w dajacym sie okresli¢ horyzoncie.

Mimo obnizenia przez NBP w marcu 1993 r. stopy oprocentowania
kredytu refinansowego, banki wprowadzity zmiany w oprocentowaniu
kredytéw nieproporcjonalne w poréwnaniu do obnizenia stopy opro-
centowania lokat, obnizajac w wiekszym stopniu oprocentowanie lo-
kat, niz kredytéw.

Wsréd zwracajacych sie do Rzecznika mozna wyodrebnié pewne
grupy kredytobiorcéw ze wzgledu na przedmiot kredytowania, miano-
wicie:

- kredyty na budownictwo mieszkaniowe (indywidualne),

- kredyty na pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarcza,

- kredyty na dziatalno$¢ rolnicza (inwestycyjng i produkcyjna),

- kredyty na zagospodarowanie.

Skarzacy sie, w zasadzie ze wszystkich grup, zwracali sie z prosbha
0 pomoc w rozwigzaniu kwestii sptaty zobowigzania, postulujgc umo-
rzenie czesci zadtuzenia (lub odsetek) z réznych przyczyn, w szczegél-
nosci wobec braku zbytu, brak srodkéw na dokoriczenie inwestycji
1uruchomienie produkcji, wypadkow losowych (choroby, pozaru, pa-
dnigcia zwierzat, wypadku drogowego w transporcie towarowym itp.).
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a. Kredytobiorcy obcigzeni sptata kredytéw pobranych na bu-
downictwo mieszkaniowe jako przyczyne trudnosci ptatniczych
podawali czesto utrate pracy i pobieranie zasitkow dla bezrobotnych.
Kwestionowali takze wliczanie do dochodu gospodarstwa domowe-
go - dla udzielenia pomocy w formie wykupu czesci oprocento-
wania ze srodkéw budzetowych - dochoddéw zwolnionych od opo-
datkowania (na przyktad dodatkéw na dzieci), powodujacych wzrost
wysokosci sptaty zobowigzania kredytowego warunkujgcego uzyska-
nie pomocy.

Skargi kredytobiorcéw byty kierowane do wiasciwych bankéw (lub
rad nadzorczych albo jednostek nadrzednych) z prosbg o zmiane wa-
runkéw splaty zobowigzania. Banki w nielicznych przypadkach uwzgle-
dnialy takie wnioski, zawierajac ugody ustalajgce wydiuzony okres
splaty, natomiast czesto proponowaly zaciggniecie nowego kredytu na
sptate poprzednio udzielonego, a takze zadatly dodatkowego zabezpie-
czenia (na przykiad hipotecznego) nie poprzestajgc na poreczeniu we-
diug zasad Kodeksu cywilnego, co prowadzito do ,petli kredytowej”.

b. W zakresie kredytéw rolniczych dominowaty skargi na niewta-
sciwe funkcjonowanie pomocy finansowej ze $rodkéw Funduszu
Restrukturyzacji i Oddtuzenia Rolnictwa, zaréwno w zakresie od-
dtuzenia jak i udzielania kredytéw na modernizacje. Rolnicy skarzyli
sie m.in. na niezakwalifikowanie do objecia oddtuzeniem, objecie tym
oddtuzeniem tylko czesci zobowigzarn kredytowych, a nastgpnie na
zawieszenie w ogole dziatania Funduszu i nieuzyskanie pomocy mimo
spetnienia warunkow i zakwalifikowania do objecia pomocg, wobec
braku srodkéw.

Skargi rolnikéw byty kierowane do resortu rolnictwa, ktéry dyspo-
nowat srodkami Funduszu.

W konicu biezacego roku Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywno-
Sciowej zapowiedzial wznowienie funkcjonowania Funduszu na zmie-
nionych zasadach, tj. udzielania preferencyjnych kredytéw, ktérych
oprocentowanie byloby czesciowo finansowe ze Srodkéw Funduszu,
przy réwnoczesnym zaniechaniu finansowania akcji oddtuzeniowej.

c. Z prosba o pomoc w rozwigzaniu kwestii splaty zobowigzan wo-
bec bankéw, niezaleznie od kredytobiorcow, zwracali sie takze pore-
czyciele, wobec ktérych banki dochodzity roszczen w przypadku
nieregulowania zobowigzan przez kredytobiorcow.
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Poreczyciele (ludzie czesto niewyksztatceni, emeryci, niekiedy tez
ludzie bardzo miodzi) wywodzili, ze banki przy przyjmowaniu porecze-
nia nie informowaty o jego skutkach cywilnoprawnych. Banki, ktére
uzyskaly prawo do samodzielnego wystawiania tytutdéw egzekucyj-
nych, nie prowadzity rozeznania zdolnosci kredytowej i wyptacalnosci
dtuznikéw i poreczycieli.

Skargi te byly badane, w szczegélnych przypadkach niektore
z nich kierowano do Giéwnego Inspektoratu Nadzoru Bankowego
NBP, celem zbadania prawidtowosci dziatania danego banku z punk-
tu widzenia zgodnosci z prawem. Ustalono, ze gdy chodzi o egzekucje
naleznos$ci od poreczycieli sporadycznie wystepowaty pewne nieprawi-
ditowosci; na przyktad jeden z bankéw dochodzit realizacji zobowigza-
nia od poreczycieli (zabezpieczonego hipotecznie na nieruchomosci
stanowigcej ich wiasnos¢) w warunkach, gdy poreczona przez nich
umowa o kredyt zostata rozwigzana i zawarta nowa, tylko z niektéry-
mi poprzednimi kredytobiorcami.

Rowniez poreczycielom, podobnie jak kredytobiorcom, banki pro-
ponowaly zaciggniecie nowego kredytu na pokrycie zobowigzania
z tytutu poreczenia, co czesto prowadzito do niesptacalnej ,petli kre-
dytowej”.

B. Pozycja obywatela w stosunkach z bankami - dziatania
RPO na rzecz zapewnienia rownosci podmiotow

a. Nierzetelne praktyki bankéw w zakresie zmian wysokosci
oprocentowania lokat

W kwestii wkiadoéw oszczednosciowych lokowanych przez ludnosé
w bankach, nadal powazna cze$¢ skarg dotyczyta roszczen wktad-
cow o zanizone naliczanie oprocentowania lokat terminowych.
Skargi dotyczyly z reguly lokat wniesionych na dtugie okresy
(24-36-miesieczne) i wigzaly sie ze stosowaniem przez banki zmien-
nej stopy procentowej, ktéra w chwili wnoszenia wkitadu byta bardzo
wysoka, a nastepnie ulegata stopniowemu obnizeniu. Zainteresowani
powotywali sie na uchwaly Sadu Najwyzszego (Il CZP 121/91 z dnia
26 listopada 1991 r. oraz Ill CZP 141/91 z dnia 6 marca 1992 r.)
podjete na wniosek RPO, okreslajace warunki dopuszczalnosci zmia-
ny oprocentowania wkiadu w okresie umownym bez wypowiedzenia
umowy rachunku bankowego. Jezeli warunki te nie zostaty spetnio-
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ne, wkiadcy przystuguje oprocentowanie wediug stopy okreslonej
w dowodzie wniesienia wkiadu.

Skargi w powyzszych sprawach przekazywano w pierwszym rzedzie
do wilasciwych bankéw dla ustosunkowania sie do roszczern wkiad-
cow. Po interwencji RPO dochodzito czesto do dobrowolnego uznania
roszczen przez banki lub zawierania ugody. W przypadku nieuznania
roszczen, wskazywano wkiadcom mozliwos¢é dochodzenia roszczen na
drodze postepowania sgdowego, tgcznie z mozliwoscig ubiegania sie
0 zwolnienie od kosztéw sadowych.

Jednakze state zmiany wysokos$ci oprocentowania bez podawania
uzasadnienia, a takze jednostronne zmiany zasad kapitalizacji odse-
tek spowodowaty, ze RPO przedstawit w dniu 14 maja 1993 r. Sgdowi
Najwyzszemu nastepujgce zagadnienie prawne budzace istotne wat-
pliwosci (RPO/120948/93/VI): ,,Czy dopuszczalna jest zmiana stawek
oprocentowania terminowych rachunkéw oszczednosciowych, w opar-
ciu o klauzule ,zmiennej stawki oprocentowania”, w sytuacji gdy re-
gulamin bankowy stanowigcy o tresci umowy stanowi jedynie, iz wy-
soko$¢ oprocentowania jest przewidziana w odrebnych przepisach
1moze ulegaé¢ zmianom stosownie do ksztattowania sie podstawowej
stopy procentowej ustalanej przez Prezesa Narodowego Banku Pol-
skiego; czy takie postanowienie regulaminu moze stanowi¢ podstawe
do zmiany przez bank wysokosci stawki oprocentowania w stopniu
wyzszym, niz dokonane zmniejszenie podstawowej stopy procentowej
przez Prezesa NBP; czy dokonana przez bank zmiana wysokos$ci opro-
centowania w czasie trwania umowy terminowego oszczednos$ciowego
rachunku bankowego, w oparciu o postanowienia regulaminu banko-
wego (stanowigcego o tresci umowy), dopuszczajgcego stosowanie
zmiennej stawki oprocentowania - upowaznia posiadacza tegoz termi-
nowego oszczednosciowego rachunku bankowego, na zasadzie réwno-
sci kontraktowej, do wypowiedzenia umowy tego rachunku i wycofa-
nia oszczednosci i czy w takiej sytuacji dopuszczalne jest stosowanie
przez banki sankcji w przypadku wycofania wkiadéw przed zakorcze-
niem terminu umownego, przez catkowite pozbawienie lub drastyczne
obnizenie oprocentowania (nizsze niz dla wkiadow terminowych zio-
zonych na okres do podjecia wkitadu); czy zmiana terminu naliczania
odsetek i ich kapitalizacji (np. z ,kwartalnej” na ,po zakoriczeniu ter-
minu umownego”), stanowiona uchwalg zarzadu banku, moze byc¢
dokonywana jednostronnie przez bank w czasie trwania terminowego
oszczednosciowego rachunku bankowego, w ramach klauzuli zawar-
tej w regulaminie o zmiennej stawce oprocentowania, czy tez taka
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zmiana dopuszczalna jest dopiero po uptywie okresu umownego dro-
ga wypowiedzenia dotychczasowych warunkéw tego rachunku?”
(RPO/120948/93/VI).

Postepowanie bankéw przy postugiwaniu sie ,zmienna stawka
oprocentowania” od dawna wywotuje zastrzezenia Rzecznika.

W uchwale 7 Sedziéw SN z dnia 6 marca 1992 r. (lll CZP/141/91)
Sad Najwyzszy przyjat, ze zastrzezenie w regulaminie bankowym -
stanowigcym o tresci umowy zawieranej z bankiem o udzielenie kre-
dytu badz pozyczki albo o tresci umowy o prowadzenie rachunku
bankowego (oszczednosciowego badz lokat terminowych) - uprawnie-
nia do jednostronnej zmiany przez bank, w czasie trwania umowy,
wysokos$ci stopy oprocentowania bez wypowiedzenia umowy, wymaga
dla swej skutecznosci okreslenia konkretnych okolicznosci, od jakich
zmian ta jest uzalezniona.

Reguta ta - w ocenie RPO - jest w rézny sposo6b przez banki omija-
na. Na przykitad obnizenie w marcu 1993 r. przez Prezesa NBP stopy
oprocentowania kredytu refinansowego spowodowato w niektérych
bankach, w szczeg6lnosci w Powszechnej Kasie Oszczednosci BP, nie-
proporcjonalne do tej decyzji obnizenie oprocentowania lokat termi-
nowych na rachunkach bankowych, przy jednoczesnym przejsciu
z kwartalnej kapitalizacji odsetek na kapitalizacje odsetek dopiero po
uptywie terminu umowy.

Tak np. przy obnizeniu stopy oprocentowania kredytu refinanso-
wego o0 ok. 3%, Powszechna Kasa Oszczednosci BP obnizyta stawke
oprocentowania lokat terminowych i zmienita zasady kapitalizacji od-
setek o: przy lokatach 36-miesiecznych z 40%, a po doliczeniu kapi-
talizacji za 4 kwartaty - 46,41%) - do 36%) (stosujac wyzsze o 1-2
punkty oprocentowanie dopiero przy lokacie powyzej 20-50 min zi),
przy lokatach 24-miesiecznych z 39%, a po doliczeniu kapitalizacji za
4 kwartaty - 45,06% - do 35%) (stosujac wyzsze oprocentowanie przy
lokacie powyzej 20-50 min zt), przy lokatach 12-miesiecznych z 38%
- do 34%. itd.

Postepowanie takie wywotato liczne skargi posiadaczy terminowych
rachunkoéw oszczednosciowych, w szczegélnosci ludzi starszych wie-
kiem, ktorzy w systemie oszczedzania, zawierzajgc reklamowej ofercie
bankéw, widzieli w terminowych rachunkach oszczednosciowych
w miare stabilne zabezpieczenie starosci.

Jednakze Sad Najwyzszy postanowit odmowi¢ podjecia uchwaty
w przedstawionym przez Rzecznika Praw Obywatelskich zagadnieniu
(24 wrzesnia 1993 r.). W uzasadnieniu tego postanowienia SN wska-
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zatl, iz normy regulaminéw bankowych majg charakter indywidualny
i konkretny, a nie ogoélny i abstrakcyjny i z tej racji nie moga podle-
ga¢ wyktadni Sadu Najwyzszego. Nadto SN podkreslit, iz zgodnie
z art. 1i 2 ustawy o Sadzie Najwyzszym ma on zapewnia¢ prawido-
wos¢ oraz jednolito$¢ wyktadni prawa i praktyki sadowej oraz spra-
wowaé nadzér nad dziatalnoscig wszystkich innych sadéw w zakresie
orzekania, a wiec ma prawo dokonywania wyktadni przepisow, ktoére
budza watpliwosci wytacznie w praktyce sadowej w dziedzinach pod-
danych wiasciwosci SN. ,Przypisywanie Sadowi Najwyzszemu kompe-
tencji wyjasniania przepisow budzacych watpliwosci w praktyce go-
spodarczej, czy kazdej innej (pozasgadowej) bytoby réwnoznaczne
z rozszerzeniem jego funkcji poza funkcje sgdowe, a nawet z kreowa-
niem nowego organu uprawnionego do dokonywania wigzacej wykta-
dni legalnej - do czego brak podstaw”.

RPO nie podziela tego pogladu, lecz jest on dla Rzecznika wigzacy.
Rodzi on jednak ujemne skutki dla kontrahentéw bankoéw - jako
strony stabszej w indywidualnych, ewentualnych procesach i nie za-
pewnia im spodziewanej ochrony prawnej.

Nadal naptywajg skargi i postulaty dotyczace waloryzowania
wktadoéw oszczednosciowych przechowywanych w bankach przez
wiele lat, wobec utraty wartosci tych wkiadéw na skutek inflacji
i niewyréwnania strat z tego tytutu uzyskanym oprocentowa-
niem. Postulaty dotyczace ewentualnej waloryzacji wktadéw oszczed-
nosciowych Rzecznik zgtaszat w latach ubiegltych Ministrowi Finan-
séw oraz Prezesowi PKO BP. Nie zostaly one uwzglednione wobec
braku srodkéw na pokrycie kosztow takiej operaciji.

Naptywaly takze pojedyncze prosby o pomoc w odzyskaniu lokat
zdeponowanych w bankach zagranicznych (niemieckich) w okresie
przedwojennym. Niestety wynegocjowany przez Rzad termin realizacji
omawianych wktadéw juz uptynat.

Naptywajg takze skargi i wnioski dotyczace podjecia dziatan
w przedmiocie odzyskania wkiadéw oszczednosciowych zdeponowa-
nych w instytucjach finansowych w okresie przedwojennym, m.in.
wkitadéw fundowanych przez Prezydenta RP swoim “chrzesniakom”.
Jak wiadomo termin dla likwidacji tych zobowigzan réwniez uptynat
wiele lat temu.
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b. Realizacja gwarancji Skarbu Panstwa wobec wkiadéw
oszczednosciowych ulokowanych w bankach

Nowym przedmiotem skarg, ktéry pojawit sie w roku sprawozdaw-
czym, byly skargi dotyczace zawieszenia wyptat wkiadéw oszczedno-
Sciowych przez banki (przede wszystkim spoétdzielcze), w stosunku do
ktérych zostata ogtoszona upadtosé. Klienci tych bankéw wskazywali
na dtugie oczekiwanie na odzyskanie ulokowanych Srodkéw (objetych
gwarancjg Skarbu Panstwa), ponoszenie w zwigzku z tym strat
w prowadzonej dziatalnosci gospodarczej lub brak srodkéw na utrzy-
manie i obowigzkowe ptatnosci.

W tej materii wytonito sie istotne zagadnienie zakresu gwarancji
Skarbu Panstwa wobec wkladéw oszczednosciowych ulokowanych
w bankach, o ktorej stanowi art. 49 pkt 1 Prawa bankowego.

RPO uznat stosowang praktyke za wadliwg. Zgodnie z praktyka
(przyjeta za stanowiskiem prezentowanym przez Ministerstwo Finan-
séw reprezentujgce Skarb Panstwa w zakresie zobowigzan, o ktérych
mowa w art. 49 pkt 1 wskazanej ustawy) osoby, ktérym bank nie wy-
ptacit wkitadéw oszczednosciowych w okresie zawieszenia dziatalnosci
banku (co staje sie regulg przy zawieszeniu i upadtosci), kierowane
sg na droge postepowania upadtosciowego. Syndycy masy upadtosci
wzywajg posiadaczy rachunkéw oszczednosciowych do zglaszania
wierzytelnosci z tytutu posiadanych wkladéw oszczednosciowych
z zastrzezeniem, Ze zgtaszane wierzytelno$ci moga obejmowacé nalez-
nosci z tytutu odsetek od wkiadéw jedynie do dnia ogtoszenia upa-
dtosci banku.

Ministerstwo Finansow uwaza, ze odpowiedzialnos¢ gwarancyjna
Skarbu Panstwa, przewidziana w art. 49 ust. 1 Prawa bankowego, wy-
stepuje dopiero woéwczas, gdy naleznosci posiadaczy bankowych ra-
chunkéw oszczednosciowych nie zostang zaspokojone z masy upadto-
sci, a wiec po zakonczeniu postepowania upadtosciowego. Wowczas
Skarb Panstwa ma obowigzek wyptaci¢ posiadaczom wkiladéw
oszczednosciowych réznice miedzy ich naleznoscig z tytutu zgroma-
dzonych w banku wkiadow, a kwotg wyptacong z podziatu masy.upa-
dtosci, przy czym rozliczenie to bedzie uwzglednia¢ odsetki od kwot
zdeponowanych w banku jedynie do dnia ogtoszenia upadtosci banku.

Rzecznik nie podzielit poglagdu Ministerstwa Finanséw, dostrzega-
jac racje w zglaszanych w skargach obywateli zastrzezeniach odno-
Snie stosowanego trybu i zasad postepowania, bedacych konsekwen-
cja wskazanej interpretacji przepiséw Prawa bankowego. Interpreta-
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cja ta, przyjeta przez syndykow i sedziéw komisarzy, jest - w ocenie
RPO - niezgodna z intencjg ustawodawcy ustanawiajgcego gwarancje
panstwowe dla okreslonego kregu posiadaczy rachunkéw bankowych
(tj. oséb fizycznych, ktére ulokowaly swe oszczednosci w okreslonych
bankach), ale przede wszystkim z literalnym brzmieniem art. 49 pkt
1 Prawa bankowego. Zdaniem Rzecznika niezaspokojony przez
bank wierzyciel (wierzytelnos¢ z tytutu wkiaddéw oszczednoscio-
wych) staje sie wierzycielem Skarbu Panstwa z mocy samej usta-
wy I moze skutecznie domagac¢ sie od Skarbu Panstwa wykona-
nia zobowigzania okreslonego w zawartej z bankiem umowie ra-
chunku oszczednosciowego.

Waga przedstawionego problemu, rozmiar zobowigzarn Skarbu
Panstwa wynikajacych z art. 49 pkt 1 Prawa bankowego, a takze ro-
snaca liczba upadajacych bankéw korzystajgcych z gwarancji usta-
nowionych wskazanym przepisem - skionity Rzecznika
(RPO/130769/93/VI) do przedstawienia Sgdowi Najwyzszemu pyta-
nia prawnego: czy w sytuacji, gdy w okresie zawieszenia dziatalnosci
banku nie zostana wyptacone wkiady oszczednosciowe, objete gwa-
rancjg Skarbu Panstwa i zostanie wszczete wobec banku postepowa-
nie upadtosciowe - posiadaczowi rachunku oszczednos$ciowego przy-
stuguje w stosunku do Skarbu Paristwa roszczenie o niezwlocznag wy-
ptate zgromadzonych przez niego wkitadéw wraz z ustalonymi w umo-
wie rachunku oszczednosciowego odsetkami od tych wkiladéw do
dnia ich wypfaty, czy tez roszczenia o wyptate takich oszczednosci
powinny by¢ skierowane do ustanowionego przez sad syndyka masy
upaditosci, ktéry z masy upadtosci zaspokaja te naleznosci, a Skarb
Panstwa wyptaca ewentualng réznice miedzy pelng naleznoscia,
a kwotg uzyskang przez posiadacza rachunku oszczednosciowego
z masy upadtosciowej?

RPO ma nadzieje, ze w tej sprawie uzyska uchwate Sadu Najwyz-
Szego.

c. Nieréwnos$¢ podmiotéw w zakresie obowigzku posiadania ra-
chunku bankowego

W 1993 r. RPO otrzymywat skargi podmiotéw prowadzacych dzia-
talnos¢ gospodarcza, w ktérych kwestionowane byto natozenie na nie-
ktére tylko grupy podatnikéw (tj. osoby prowadzace ksiegi rachunko-
we oraz spotki cywilne osob fizycznych) obowigzku posiadania ra-
chunku bankowego i gromadzenia oraz wydatkowania $rodkéw pie-
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nieznych za posrednictwem tego rachunku, w kazdym przypadku gdy
jednorazowa warto$¢ realizowanych naleznosci jest wyzsza, niz row-
nowartos¢ 3000 ECU. Nieréownosc, jakg stwarza ten przepis, nie wy-
maga uzasadnienia.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit sie do Ministerstwa Finan-
séw, w sprawie wyjasnienia celu wprowadzonych regulacji. Minister-
stwo nie zajelo jeszcze stanowiska (RPO/128088/93/VI i RPO
/133907/93/VI).

d. Skutki kradziezy ksigzeczek czekowych

Istotny problem stanowig skutki kradziezy czekéw i ksigzeczek
czekowych rachunkéw oszczednosciowo-rozliczeniowych (kont osobi-
stych) i wybieranie przy pomocy skradzionych czekéw srodkéw z tych
kont, powodujace powstanie powaznego niekiedy debetu na tych ra-
chunkach.

Przy obowigzujacych zasadach odpowiedzialnosci banku i po-
siadacza rachunku - wiasciciele rachunkéw sg odpowiedzialni za
powstaty debet i muszg go sptacaé; sa takze obcigzani odsetkami
karnymi od kwoty niedoboru.

RPO podejmowat juz w ubiegtym roku dziatania w kierunku zwiek-
szenia zabezpieczenia intereséw klientéw bankéw, wystepujac z odpo-
wiednimi postulatami do Prezesa PKO BP. Wystgpit takze do Komen-
danta Gloéwnego Policji, wskazujgc na potrzebe przyspieszenia docho-
dzen w sprawie kradziezy czekéw i ich realizacji przez osoby nieupowaz-
nione. Mimo to liczba skarg 0s6b poszkodowanych nie zmniejsza sie.

Skargi poszkodowanych wiascicieli omawianych rachunkéw kiero-
wano do wiasciwych placéwek bankéw, m.in. w celu ewentualnego
roztozenia sptaty debetu na raty, dostosowania wysokosci rat do sy-
tuacji dochodowej lub umorzenia naliczonych odsetek karnych. Ban-
ki w szczegélnych przypadkach uwzgledniaty prosby klientow, zwia-
szcza jezeli byli to emeryci czy rencisci.

Wykrywalnos¢ sprawcéw kradziezy oraz oséb nieuprawnionych re-
alizujacych skradzione czeki jest niewielka, poszkodowani w przewa-
zajacej wiekszosci nie moga uzyska¢ wyréwnania poniesionych strat
i szkéd od sprawcéw kradziezy.
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e. Szczegblne uprawnienia bankéw naruszajace zasade réwno-
Sci procesowej stron

Na podstawie postanowien ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. Pra-
wo bankowe niektére banki uzyskaty szereg szczegdlnych uprawnien,
nie posiadanych przez inne podmioty gospodarcze, w zakresie zabez-
pieczenia i egzekucji swoich wierzytelnosci. Stosownie do postano-
wien art. 53 ust. 1 ustawy moc prawng dokumentéw urzedowych
oraz podstawe do dokonania wpiséw w ksiegach wieczystych i reje-
strach publicznych uzyskaly ksiegi bankowe, wyciggi z tych ksiag
podpisane przez te banki i opatrzone ich pieczecig, a takze wszelkie
w ten sam sposob wystawione oswiadczenia, zawierajgce zobowigza-
nia, zwolnienie z zobowiazan, zrzeczenie sie praw lub pokwitowania
odbioru naleznosci badz stwierdzajgce udzielenie kredytu, jego wyso-
kos¢ i warunki splaty.

Jeszcze dalej idgce uprawnienie zostato sformutowane w pkt 2 te-
go artykutu. Zgodnie z jego trescig wyciagi z ksiag bankowych oraz
inne dokumenty zwigzane z dokonywaniem czynnosci bankowych,
stwierdzajace zobowigzania na rzecz bankéw i zaopatrzone w oswiad-
czenie, ze oparte na nich roszczenia sg wymagalne - uzyskaty moc
tytutéw wykonawczych bez potrzeby uzyskiwania dla nich sadowych
klauzul wykonalnosci.

Ponadto art. 52 ustawy wyposazyt banki w prawo potrgcania ze
swego ditugu wierzytelnosci, ktorej termin platnosci jeszcze nie nad-
szedt, jezeli jednostka bedgca diuznikiem zostata postawiona w stan
likwidacji oraz we wszystkich tych przypadkach, gdy stuzy im prawo
Sciggniecia swoich wierzytelnosci przed nadejSciem terminu platnosci.

Wszystkie te szczegdlne uprawnienia zostatly pierwotnie zastrzezone
przez ustawodawce dla bankéw okreslonych w art. 49 pkt 1 ustawy,
ti. bankéw panstwowych oraz tych bankéw, za ktérych zobowigzania
z tytutu wkiaddéw oszczednosciowych, a takze z tytutu gwarancji i po-
reczen odpowiadat Skarb Panstwa przed dniem wejsScia w zycie usta-
wy. Tak wiec szczeg6lne uprawnienia niektdrych bankéw odpowiadaty
szczegllnym gwarancjom, jakie banki te dawaty swoim klientom z ty-
tutu wkitadoéw oszczednosSciowych, a takze gwarancji i poreczen.

Ta swoistego rodzaju ,réwnowaga” pomiedzy szczegdlnymi upraw-
nieniami a szczegdlnymi gwarancjami zostata przez ustawodawce na-
ruszona ustawa z dnia 6 marca 1993 r. o zmianie niektérych ustaw
regulujacych zasady opodatkowania oraz niektérych innych ustaw.
Ustawodawca dokonat zmiany ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. Pra-
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wo bankowe przyznajac wskazane szczeg6lne uprawnienia wszystkim
bankom, a wiec takze tym, ktoére same nie dajg szczegdlnych gwaran-
cji, o ktorych stanowi art. 49 pkt 1 ustawy.

Przywré6cony zostat stan z poprzedniej formacji ustrojowej i syste-
mu nakazowo-rozdzielczego bez zwrécenia uwagi, Ze ratio legis takich
rozwigzan wynikato z 6wczesnego zakresu zadan i statusu prawnego
dziatajacych w tamtym systemie ekonomicznym bankéw. Banki wy-
stepowaly woéwczas w podwodjnej roli: jako strona w stosunkach
umownych z klientami oraz jako organ administracji finansowej i go-
spodarczej panstwa, wyposazony przez ustawodawce (prawo banko-
we, prawo o0 systemie finansowym przedsiebiorstw panstwowych
i spétdzielczych, prawo inwestycyjne i inne) w uprawnienia do podej-
mowania jednostronnych czynnosci o charakterze administracyj-
no-prawnym w stosunku do swoich klientéw. W dziatalnosci bankéw
przewazaty w tym okresie czynnosci bedace wyrazem praw i obowigz-
kéw bankéw jako organéw administracji finansowej i gospodarczej
PRL. Byly to banki paristwowe lub od panstwa uzaleznione, w tym
nieliczne banki w formie spétek akcyjnych z przewaga kapitatu pan-
stwowego, w ktéiych dziatalnosci przenikaly sie funkcje whadcze pan-
stwa z jego interesem majgtkowym.

Obowiazujgce Prawo bankowe ustalito faktyczny podziat bankéw
na trzy grupy. Sa to banki uprzywilejowane panstwowe (publiczne)
0 przewadze udziatdbw Skarbu Panstwa i banki spoétdzielcze oraz pry-
watne.

Takie uksztattowanie struktury organizacyjnej bankowosci wska-
zujgce w art. 58-79 na 3 odrebne formy bankéw, pozwala na stwier-
dzenie, iz szczeg6lne uprawnienia, w tym uprawnienia do wydawania
klauzuli wykonalnosci moga przystugiwaé wylacznie grupie bankéw
publicznych i uznanych za ,publiczne” ktére korzystaja, podobnie jak
to ma miejsce bez mata na calym Swiecie, ze specjalnych uprawnien
wiadczych.

Z tego tez wzgledu Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze nie jest
dopuszczalna w panstwie prawnym, ani tez zgodna z rozwigzaniem
prawa bankowego, uchwalona nowelizacja Prawa bankowego z 6
marca 1993 r. Takiego rozwigzania nie mozna uzna¢ za prawidiowe,
umozliwiono bowiem - wbrew przyjetej w prawie bankowym struktu-
rze - uznanie powszechnosci tych szczegélnych uprawnien, ktére po-
winny mie¢ charakter wyjatkowy.

Obdarzenie wszystkich bankéw w warunkach kreowania sie rynku
kapitatowego i powstawania nowych bankéw, w tym prywatnych
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0 nowym statusie prawnym - szczegOlnymi uprawnieniami dotych-
czas zastrzezonymi tylko dla okreslonych bankdéw, w ktérych wkiady
zagwarantowane byty przez Skarb Panstwa; uprawnieniami nie po-
siadanymi przez zaden inny podmiot obrotu cywilnego, nie tylko nie
znalazto uzasadnienia prawnego, lecz - zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich - stanowi zagrozenie dla istniejgcego porzadku pra-
wnego.

Prawo bankowe wyposazyto takze wszelkie oswiadczenia pochodza-
ce od bankéw w moc prawng dokumentéw urzedowych korzystajg-
cych, zgodnie z postanowieniami art. 252 Kodeksu postepowania cy-
wilnego, nie tylko z domniemania ich prawdziwosci (autentycznosci),
ale takze domniemania zgodnosci z prawdg oswiadczenia pochodzg-
cego od wystawcy tego dokumentu. Stosownie do postanowien art.
244 i nastepnych Kodeksu postepowania cywilnego rozréznienie do-
kumentéw urzedowych i prywatnych (stanowigcych jedynie dowod na
to, ze zawarte w nim oswiadczenie pochodzi od osoby, ktéra doku-
ment podpisata) opiera sie na kryterium wystawcy. Artykut 244 Kpc
stanowi, iz dokumenty urzedowe sg to dokumenty sporzgdzone
w przepisanej formie przez powotane do tego organy panstwowe w za-
kresie ich dziatalnosci, a takze organizacje zawodowe, samorzadowe,
spotdzielcze lub spoteczne w zakresie poruczonych im przez ustawe
spraw z dziedziny administracji panstwowej.

Dotaczenie wszystkich bankéw do tak okreslonego przez Ko-
deks postepowania cywilnego kregu wystawcéw dokumentéw
urzedowych nie znajduje uzasadnienia. Mozliwos¢ korzystania
przez wszystkie banki z domnieman zastrzezonych dla dokumentéw
urzedowych skutkuje dalszymi domniemaniami zwigzanymi z wpisem
do ksiag wieczystych i rejestrow publicznych, co expressis verbis wy-
nika z tresci art. 53 ust. 1 ustawy - Prawo bankowe.

Podkreslenia przy tym wymaga, iz z brzmienia art. 52 i 53 Prawa
bankowego nie wynika, aby banki mogly korzysta¢ z przywilejow
okreslonych w tych przepisach jedynie w zwigzku z wykonywaniem
czynnosci bankowych, o ktérych mowa w art. 11 tego prawa. Zastrze-
zenia takie zawieraja jedynie postanowienia art. 53 ust. 2 w odniesie-
niu do okreslenia dokumentéw bankowych posiadajacych moc tytu-
tow wykonawczych.

Oznacza to, ze banki mogg korzysta¢ ze szczeg6lnych uprawnien
przyznanych im na podstawie art. 52 i 53 ust. 1 ustawy - Prawo
bankowe réwniez prowadzac dziatalnos¢, jaka uznaly za dopuszczal-
ng postanowienia art. 8 Prawa bankowego (realizowanie wspoOlnie
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z innymi podmiotami przedsiewzie¢ gospodarczych, sSwiadczenie
ustug konsultacyjno-doradczych, prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej nie przewidzianej w ustawie Prawo bankowe).

Wszystkie te argumenty spowodowaly, ze Rzecznik Praw Obywatel-
skich w dniu 16 sierpnia 1993 r. (RPO/120636/93/VI) zaskarzyt art.
9 ustawy z dnia 6 marca 1993 r. do Trybunatu Konstytucyjnego.

f. Nieprawidtowosci wystepujace w procesie obrotu papierami
wartosciowymi

W zwigzku z przeksztatceniami wiasnosciowymi, emitowaniem
przez Skarb Panstwa obligacji oraz rozwojem rynku kapitatowego, po-
jawity sie w praktyce RPO minionego roku nowe grupy skarg i ro-
szczen.

Kierowane sg zadania przywrécenia terminu wykupu 60% pozycz-
ki panstwowej wyemitowanej w grudniu 1989 r., ktérej przedawnie-
nie uptyneto 31 grudnia 1990 r. RPO trzykrotnie wystepowat do Mi-
nistra Finanséw o kolejne przedtuzanie terminu wykupu tych obliga-
cji i pomimo uwzglednienia wnioskéw nie wszyscy posiadacze tych
papierow wartosciowych zdotali je zrealizowa¢. Od sierpnia 1993 r.
wznowiony zostat - bezterminowo - wykup tych obligacji.

Odrebng sprawe stanowig wnioski dotyczace wznowienia obstugi
przedwojennych paristwowych lub gwarantowanych przez Paristwo
papieréw wartosciowych. Byta o tym mowa w Ill czesci sprawozdania.

RPO otrzymuje tez szereg zastrzezert co do wysokosci i zasadnosci
pobierania optat przez biura maklerskie za prowadzenie rachunku
papieréw wartosciowych. Wszystkie te skargi byly przedmiotem
szczegbétowych wyjasnien.

Szczegblne zainteresowanie Rzecznika Praw Obywatelskich wzbu-
dzit przebieg sprzedazy akcji Sokotowskich Zaktadéw Miesnych S.A.
oraz Zaktadoéw Przemystu Odziezowego ,Vistula” S.A., ktéry spotkat
sie z dezaprobatg ze strony obywateli (RPO/125584/93/VI).

Rzecznik uznat, iz ochrona praw obywateli wymaga podjecia dzia-
tann w przedmiocie usprawnienia systemu sprzedazy akcji prywatyzo-
wanych przedsiebiorstw oferowanych do publicznej sprzedazy. Spra-
wa ta byla przedmiotem wystgpien RPO skierowanych w dniu 15
czerwca 1993 r. do Ministra Przeksztatcen Wiasnosciowych oraz
Przewodniczagcego Komisji Papieréw Wartosciowych. W wystgpie-
niach tych Rzecznik wskazat, iz gwarantowany zasadami publicznej
oferty dostep kazdego obywatela do zakupu akcji prywatyzowanych
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przedsiebiorstw panstwowych stat sie jedynie teoretyczny, a niedo-
godnosci w obstudze klienta zainteresowanego nabyciem akcji sg
niekiedy bulwersujace. Czestokro¢ bowiem ujawniajg sie mechani-
zmy, ktérych skutkiem jest dokonywanie zakupéw akcji przez nie-
ktére osoby w sposéb nie tylko nie majgcy nic wspdlnego z regutami
uczciwego obrotu, ale przy zastosowaniu metod wrecz gangsterskich,
polegajacych na zastraszaniu i przemocy wobec potencjalnych kon-
kurentow.

Uznajgc, iz spotecznej akceptacji wymaga nie tylko sam proces
prywatyzacji, ale réwniez procedury stosowane przy jej realizacji,
RPO zwrdcit sie do Ministra Przeksztatcenh Wiasnosciowych oraz Prze-
wodniczacego Komisji Papieréw Wartosciowych z prosba o informacje,
czy zostaly wykorzystane wszystkie mozliwosci w zakresie zapewnie-
nia prawidlowego wprowadzenia do obrotu akcji prywatyzowanych
przedsiebiorstw oraz o poinformowanie o zamiarach majacych na ce-
lu faktyczne zapewnienie rownych praw obywateli do zakupu akcji
prywatyzowanych przedsiebiorstw poprzez udoskonalenie systemu
sprzedazy akcji w sposéb eliminujacy niepozadane zjawiska.

W odpowiedzi na powyzsze wystgpienia Minister Przeksztatcen
Wiasnosciowych oraz Przewodniczacy Komisji Papierow Wartoscio-
wych poinformowali Rzecznika, iz podzielajg jego zastrzezenia co do
przyjetej metody sprzedazy akcji Sokotowskich Zakladéw Miesnych
S.A. i Zakladow Przemystu Odziezowego ,Vistula”. Podjete zostaty
prace, przy wsp6tudziale gietdy papieréw wartosciowych, nad proce-
durg sprzedazy akcji poprzez wczesniejsze zapisy, a nastepnie doko-
nywany podziat akcji.

Procedura taka zostata faktycznie zastosowana przy sprzedazy ak-
cji Banku Slaskiego S.A. w Katowicach.

Przedmiotem kilkuset skarg (RPO/125654/93/V1) ztozonych przez
pracownikéw zatrudnionych w Zaktadzie w Tychach Fabryki Samo-
chodéw Maltolitrazowych S.A. w Bielsku Bialej byla kwestia praw do
nabycia na zasadach preferencyjnych akcji prywatyzowanej spotki
Skarbu Panstwa.

Pracownicy ci, wobec zblizajgcego sie terminu podpisania umowy
z koncernem FIAT, czujac sie zagrozeni ustaleniami przysziej umowy,
wystgpili w czerwcu 1993 r. do RPO skarzac sie, iz zostali pozbawieni
prawa do nabycia akcji prywatyzowanego przedsiebiorstwa, w ktorym
pracuja, mimo iz prawo takie im przystuguje zgodnie z postanowie-
niami statutu spotki.



285

Wyjasniajac sprawe poruszong w skargach Rzecznik zwrécit sie
dwukrotnie (22 czerwca 1993 r. oraz 6 sierpnia 1993 r.) do Ministra
Przeksztatlcen Wiasnosciowych o udzielenie informacji oraz zajecie
stanowiska w sprawie. Wobec przedtuzajgcego sie oczekiwania na
stanowisko Ministra Przeksztatcern Wlasnosciowych RPO przedstawit
sprawe Premierowi proszac o zainteresowanie sie przebiegiem prywa-
tyzacji FSM S.A. w Bielsku Biatej. Na skierowane do Premiera pismo
z dnia 21 wrzesnia 1993 r. Rzecznik nie otrzymat odpowiedzi.

W dniu 23 wrzesnia 1993 r. Minister Przeksztatlcen Wlasnoscio-
wych poinformowat RPO, iz nie widzi mozliwosci udostepnienia akcji
prywatyzowanej spoétki, wobec ,wysoce ujemnej wartosci akcji” i za-
dtuzenia spoétki. Ponadto Minister wskazatl, iz Skarb Paristwa przy-
znat FSM S.A. (ostatecznie wniesionej w formie aportu do utworzonej
z kontrahentem zagranicznym spotki FIAT AUTO POLAND) znacznag
korzy$¢ ekonomiczng w postaci czesSciowego oddtuzenia spétki. W tej
sytuacji, zdaniem Ministra Przeksztalcen Witasnosciowych, dalsze
Swiadczenie na rzecz pracownikéw spotki mogtoby by¢ uznane jako
dziatanie z pokrzywdzeniem innych pracownikéw, w tym pracowni-
kow sfery budzetowe;j.

Rzecznik argumentacje te z punktu widzenia ochrony praw pra-
cownikow w zakresie nabywania akcji prywatyzowanego zakitadu pra-
cy uznat za nieprzekonywajacag i o zaistniatej sytuacji poinformowat
ponownie w dniu 15 grudnia 1993 r. Prezesa Rady Ministrow. W wy-
stapieniu tym RPO zwrdcit sie do Premiera o zlecenie zbadania spra-
wy i ewentualne spowodowanie podjecia dziatarh zmierzajacych do
stworzenia warunkéw umozliwiajgcych pracownikom spotki zrealizo-
wanie ustawowo zagwarantowanych praw uczestniczenia w prywaty-
zacji ich zakladu pracy.

Wskazaé nalezy, ze prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych by-
ta przedmiotem licznych krytycznych uwag i listdw indywidualnych
obywateli jak i zwigzkéw zawodowych. Rzecznik Praw Obywatelskich
nie zajmuje jednakze stanowiska co do przyjetych metod przeksztat-
cenia gospodarki.
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19. Naruszenie praw obywateli poprzez wadliwe regu-
lacje w ,,prawie daninowym?” (podatki, optaty, cta)
i nieprawidtowe praktyki administracyjne

Niektére regulacje praw i obowigzkéw obywateli w zakresie ,prawa
daninowego” wskazane zostaty w lll czesci sprawozdania jako przy-
kiady btedéw w tworzeniu prawa, prowadzacych do istotnych naru-
szen zasady zaufania obywatela do panstwa.

Polskie prawo daninowe regularnie tamie podstawowe zasady two-
rzenia prawa, a mianowicie:

- nie liczy sie z prawami nabytymi,

- nie liczy sie z interesami obywateli znajdujgcymi sie w toku,

- nie stosuje w sposO6b prawidtowy lub w ogdlle nie stosuje norm

przejsciowych oraz ,vacatio legis”,

- z reguly zamieszcza postanowienia o zadzialaniu prawa wstecz

naruszajac zasade ,lex retro non agit”.

Nawet rozumiejac trudnosci budzetowe oraz wszelkie inne uwa-
runkowania - uchwalonemu prawu daninowemu mozna postawi¢ za-
rzut fiskalizmu, nierébwnomiernosci a wiec i niesprawiedliwosci obcig-
zen, braku rozwigzan prorodzinnych, a takze nieliczenia sie z intere-
sami platnika. W naktadaniu obciazerh powinna obowigzywaé zasada
dostosowania podatkéw do zamozno$ci, czemu nie daja wyrazu np.
postanowienia o podatku dochodowym ludnosci. Nie jest honorowana
zasada, ze jesli podatek plus koszty utrzymania wynosi wiecej niz do-
chdéd i prowadzi do ograniczenia kosztéw utrzymania - to podatek od
dochodoéw staje sie ,podatkiem majatkowym” prowadzacym do zubo-
zenia zobowigzanego podatnika.

Takie rozwigzania prowadza do naruszenia zasady zaufania oby-
watela do panstwa z wszystkimi konsekwencjami spotecznymi, jakie
zerwanie wiezi zaufania ze sobg niesie.

A. Podatki

Z napltywajacych skarg i wnioskéw kierowanych do Rzecznika
Praw Obywatelskich wytania sie opinia spoteczna o stanowieniu nie-
prorodzinnego prawa daninowego.

Takze system stosowanych ulg podatkowych byt w skargach i li-
stach bardzo czesto i ostro krytykowany.
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Dominowaly skargi dotyczace zaréwno samego systemu jak i wy-
miaru podatku dochodowego od oséb fizycznych, w ktérych zaintere-
sowani kwestionowali liczne zasady nie znajdujgce akceptacji spo-
tecznej juz od poczatku wprowadzenia tego podatku, zmiany niekto-
rych rozwigzan wprowadzonych w 1993 r., a takze skargi na postepo-
wanie podatkowe (m.in. op6zniony zwrot powstatych nadptat na sku-
tek odliczenia przystugujacych ulg dopiero w rozliczeniu rocznym).

Skargi dotyczyly takze, podobnie jak w poprzednich latach, skali
podatku od spadkoéw i darowizn oraz podatkéw i optat lokalnych (przede
wszystkim wymiaru podatku od nieruchomosci). Problemy te zostaty
omoéwione w Il czesci sprawozdania jako przyktady opo6znien niezbed-
nych nowelizacji prawa (cz. lll. pkt 1 D.) i tu nie bedajuz powtarzane.

W drugiej potowie 1993 r. zaczety naptywac skargi dotyczgce nie-
ktérych rozwiazan podatku od towaréw i ustug, obowigzujgcego od 5
lipca 1993 r.

a. Podatek dochodowy od oséb fizycznych

W skargach dotyczacych tego podatku kwestionowano przede
wszystkim poziom obcigzenia podatkowego ustalonego na 1993 r. na
skutek zamrozenia skali podatkowej (progéw) na poziomie ustalonym
dla 1992 r., a wiec nieuwzglednienie stopnia inflacji, co praktycznie
oznaczato wzrost obcigzenia nominalnego w poréwnaniu do poziomu
z 1992 r.

W zwigzku z ograniczaniem tempa wzrostu dochodéw ludnosci
z zatrudnienia oraz wzrostem wszystkich w zasadzie Swiadczeri pono-
szonych przez ludnos¢ i wzrostem kosztéw utrzymania - poziom ob-
cigzenia byt oceniony jako bardzo wysoki. ,Zamrozenie” progéw
podatkowych bylo krytykowane takze z punktu widzenia ztamania
zasady zaufania obywateli do panistwa i stanowionego prawa. RPO
sprawe te wnidst do Trybunatu Konstytucyjnego.

Z rozwigzan szczeg6towych - pozajuz wspomnianym zamrozeniem
skali podatkowej, zasadnicze zastrzezenia nasuwaty:

- kumulowanie do opodatkowania dochodéw dzieci (na przyktadzie

dochodéw z rent),

- niedostateczne uwzglednienie przy opodatkowaniu sytuacji oséb

niepetnosprawnych,

- nieréwne traktowanie pod wzgledem opodatkowania os6b samot-

nie wychowujgcych dzieci w poréwnaniu do sytuacji podatkowej
wspoétmatzonkoéw,
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- ograniczony zasieg stosowania ulg z tytulu wydatkéw na cele
mieszkaniowe,

- odliczenia kosztow uzyskania przychodéw z zatrudnienia wedtug
zryczattowanej normy, bez uwzglednienia faktycznie ponoszo-
nych wydatkéw na dojazdy do pracy,

- zwracanie nadptat za 1992 r. dopiero w potowie roku nastepnego
po uptywie roku podatkowego, bez oprocentowania, co powodo-
wato utrate wartosci nadptat podatku.

Sprawy te byly sygnalizowane Ministerstwu Finanséw, przy czym
niektére z nich znalazly pozytywne rozwigzanie (na przyktad zwolnie-
nie z opodatkowania kuratoréw spotecznych, zlagodzenie opodatko-
wania cztonkéw rodzin pracownikéw delegowanych do pracy za gra-
nice). Gtdwne z kwestionowanych rozwigzan nie zostaty jednak przez
Ministra FinansOw zmienione.

Postulaty RPO co do potrzeby zmian w tym podatku zostaly przed-
stawione w kompleksowym wystgpieniu z dnia 17 listopada 1993 r.,
skierowanym do Wiceprezesa Rady Ministréw - Ministra Finansow,
ktéry nie ustosunkowat sie jeszcze do nich (RPO/121276/93/VI).

RPO skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego wnioski w sprawie
orzeczenia niezgodnosci rozwigzan podatkowych w omawianym
podatku z Konstytucja RP. Wnioski dotyczyly: zamrozenia progéw
podatkowych na 1993 r., nieréwnosci w opodatkowaniu os6b samot-
nie wychowujacych dzieci w poréwnaniu do opodatkowania wspét-
matzonkow oraz wycofania - z mocg wsteczng - niektérych preferen-
cji zwigzanych z obrotem papierami wartosciowymi.

Trybunat Konstytucyjny rozpatrzyt w dniu 14 grudnia 1993 r.
wniosek w sprawie zmiany preferencji podatkowych w obrpcie papie-
rami wartosciowymi, orzekajgc niezgodnos¢ z Konstytucjg w okresie
od 1 stycznia 1993 r. do czasu opublikowania ustawy o zmianie nie-
ktorych ustaw regulujacych zasady opodatkowania.

Szczegllnie istotne sg dwa problemy, o ktérych rozstrzygniecie
RPO poprosit Trybunat Konstytucyjny.

Nierownos¢ w opodatkowaniu rodzicéw samotnie wychowuja-
cych dzieci (RPO/121473/93/VI).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych w art. 6 - w jego brzmieniu obowigzujgcym od dnia 1 stycz-
nia 1993 r. - przewiduje preferencyjne rozwigzanie w zakresie opo-
datkowania matzonkdéw i niektérych oséb samotnie wychowujgcych
dzieci, przy czym mozliwosé skorzystania z tego rozwigzania przez sa-
motnych rodzicéw zostata uzalezniona od wysokosci dochodu przypa-
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dajgcego na jedng osobe w rodzinie w taki sposéb, Ze nie bedg mogtly
z niej skorzysta¢ te rodziny niepetne, w ktorych dochdéd przekroczy
kwote 2,5 min zt miesiecznie.

Dostrzegajac nieréwno$¢ w opodatkowaniu rodzin niepetnych
w stosunku do rodzin pelnych (w tym réwniez bezdzietnych matzon-
kéw) RPO wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
z dnia 16 lipca 1993 r. o stwierdzenie naruszenia konstytucyjnych
zasad sprawiedliwosci spotecznej i réwnosci wobec prawa oraz opieki
i ochrony maizeristwa, macierzyristwa i rodziny przez odmienne
uksztattowanie systemu opodatkowania, ktéry w przypadku matzon-
kéw pozwala na uwzglednienie w sposéb posredni sytuacji dochodo-
wej rodziny, zas w przypadku rodzin niepetnych jedynie na poprawe
sytuacji materialnej rodzin o najnizszych dochodach. We wniosku
Rzecznik m.in. stwierdzit, ze obowigzujacy od dnia 1 stycznia 1992 r.
system opodatkowania dochodéw ludnosci nie zawiera instrumentow
wpltywajgcych na ksztattowanie opodatkowania z uwzglednieniem sy-
tuacji rodzinnej podatnika, to jest liczby os6b znajdujacych sie naje-
go utrzymaniu. Dlatego mozna zarzuci¢ zatozeniom obowigzujacego
systemu opodatkowania dochodéw ludnosci brak wyraznych proro-
dzinnych rozwigzan podatkowych. Dopuszczona mozliwos¢ zadania
przez matzonkdw i przez osoby samotnie wychowujgce dzieci (oczywi-
Scie te, ktore z przywileju tego moga skorzystaé) opodatkowania we-
diug preferencyjnych zasad, stanowi jedyna ,ulge rodzinng”.

Rzecznik podkreslit, Zze jedyng cechg wyrdzniajaca (a nie odréznia-
jaca) rodziny niepetne jest to, ze jedna osoba musi sprosta¢ obowigz-
kom zwigzanym z wychowaniem dzieci, za$ Konstytucja RP stano-
wigc, ze matzenistwo, macierzynstwo i rodzina znajduja sie pod opie-
ka i ochrong Rzeczypospolitej Polskiej, nie wylgcza spod tej opieki
i ochrony rodzin niepetnych.

Do chwili obecnej Trybunat Konstytucyjny nie rozpatrzyt wniosku RPO.

Skutki ,zamrozenia" (niezwaloryzowania) progow podatko-
wych (RPO/121276/93/VI).

W art. 27 ust. 3 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych, w jego brzmieniu obowigzujagcym w roku 1992, wprowadzona
zostata zasada, Ze skala podatkowa, wedtug ktdrej pobiera sie poda-
tek, ulega waloryzacji - poczynajac od roku podatkowego 1993 - przy
zastosowaniu okreslonego w ustawie wskaznika.

Minister Finanséw zostal ustawowo zobowigzany (art. 27 ust. 3) do
ustalania skali podatku dochodowego na kazdy rok podatkowy. Usta-
wa z dnia 6 marca 1993 r. o zmianie niektérych ustaw regulujacych
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zasady opodatkowania oraz niektérych innych ustaw, na wniosek rza-
dowy opracowany przez Ministra Finanséw, Sejm RP zmienit te zasade
stanowigc, ze podatek na 1993 r. ustala sie wedtug skali podatkowej
obowiagzujgcej za 1992 r., a wiec bez uwzglednienia inflacyjnego wzro-
stu przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej w okresie
trzech kwartatéw roku poprzedzajacego rok podatkowy, tj. 1992 r.,
w stosunku do tego samego okresu roku ubiegtego, tj. 1991 r.

Zmiana ta weszta w zycie z dniem ogtoszenia ustawy (16 kwietnia
1993 r.) z mocg wsteczng od 1 stycznia 1993 r.

RPO w dniu 19 sierpnia 1993 r. skierowat do Trybunatu Konstytu-
cyjnego wniosek o orzeczenie niezgodnosci z Konstytucja RP przepi-
so6w ustawy z dnia 6 marca 1993 r. 0 zmianie niektérych ustaw regu-
lujacych zasady opodatkowania oraz niektérych innych ustaw w cze-
Sci dotyczacej ,zamrozenia” na 1993 r. skali podatkowej obowigzuja-
cej w 1992 r. oraz wprowadzenia tych zmian z mocg wsteczna. Rzecz-
nik zarzucit w szczegélnosci:

- naruszenie zasady demokratycznego paristwa prawnego, poprzez

dorazng zmiane ustalonych regut opodatkowania ludnosci,

- naruszenie interes6w obywateli poprzez nagte, niczym nie rekom-
pensowane zwiekszenie obcigzen podatkowych, w dodatku z mo-
cq wsteczng, gdy podatnicy w oparciu o znane reguty podatkowe
rozporzadzili juz swoimi interesami stosownie do tych regut,

- poderwanie zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
Sejm RP porzadku prawnego, majgcego gwarantowac bezpieczen-
stwo prawne obywateli, pewno$¢ prawng i ochrone podstawo-
wych praw i wolnosci jednostki.

We wniosku Rzecznik podkreslit, ze nastepstwem ,zamrozenia”
progéw podatkowych byto utrzymanie w roku 1993 na poziomie obo-
wigzujacym w roku 1992:

- obliczanej wedtug pierwszego szczebla skali podatkowej kwoty,

o ktéra zmniejsza sie podatek (864.000 zi) lub zaliczke (72.000 z),

- kwoty kosztéw uzyskania przychodu z tytutu stosunku stuzbowego,
stosunku pracy, spétdzielczego stosunku pracy oraz pracy naklad-
czej, bowiem kwote te okresla sie miesiecznie w wysokosci 0,25%
kwoty stanowiacej gorna granice pierwszego przedziatu skali,

- kwoty ochronnej dla podatnikéw, ktorzy osiggajg wyltacznie przy-
chody z tytutu emerytur i rent nie podlegajacych podwyzszeniu
z dniem 1 stycznia 1992 r. w zwigzku z wprowadzeniem podatku
dochodowego, okreslonej w art. 27 ust. 2 wysokosci 12 min zt
w stosunku rocznym,
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- kwoty wyptacanej z tytutéw okresSlonych w art. 41 ust. 1 pkt 1
od ktorej, jezeli nie przekracza 200.000 zi, ptatnicy pobierajg
zryczattowany podatek dochodowy w wysokosci 20% wyptaconej
naleznosci bez pomniejszania o koszty uzyskania przychodéw.

Do chwili obecnej Trybunat Konstytucyjny nie rozpatrzyt wniosku

Rzecznika w omawianej materii.

b. Podatek od towaréw i ustug

Jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r.
0 podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym, RPO pod-
jat dzialania majgce na celu zapewnienie szczegélnej ochrony
podatkowej zakladom pracy chronionej, wystepujac z postulatem
ustalenia dla tych zakladéw stawki podatku ,0”, ktéra uprawnia do
obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony w poprzednich fa-
zach obrotu. Minister Finanséw uwzglednit wniosek RPO i zarzadze-
niem ogtoszonym w dniu 30 czerwca 1993 r. ustalit zaniechanie po-
boru podatku od omawianych zaktadéw, uprawniajace je do zwrotu
podatku uprzednio naliczonego.

Po wejsciu w zycie omawianego podatku zaczety naptywa¢ do RPO
skargi dotyczace trudnosci w ustaleniu przedmiotu opodatkowa-
nia tym podatkiem oraz zakresu zwolnien podatkowych. Trudno-
sci w tym zakresie powstawaly na skutek oparcia konstrukcji
przedmiotu opodatkowania na klasyfikacjach Gtéwnego Urzedu Sta-
tystycznego obowigzujgcych dla potrzeb statystyki i ewidencji. Trud-
nosci te oraz zastrzezenia legislacyjne RPO przedstawit Ministrowi Fi-
nanséw w pisSmie z 7 pazdziernika 1993 r. W wystgpieniu tym RPO
wskazal na nietrafne rozwigzanie legislacyjne, opierajgce wymiar
podatku na ocenach klasyfikacji GUS (wydawanych przy tym przez
OBR GUS ,za stosowng optatg”).

Z uwagi na to, ze w udzielonej odpowiedzi brak byito stanowiska
Ministra co do rozwigzania nieprawidtowosci, Rzecznik ponownie
przedstawit te problemy w wystgpieniu z grudnia 1993 r. Wicepreze-
sowi Rady Ministréw - Ministrowi Finanséw ujmujac szerzej zastrze-
zenia co do niektérych konstrukcji tego podatku.

c. Podatek od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen

W czerwcu 1993 r. RPO skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosek o orzeczenie zgodnosci z Konstytucjg wigczenia do podstawy
naliczania podatku od wzrostu wynagrodzen - salda kredytéw udzie-
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lonych z zakladowego funduszu mieszkaniowego, na podstawie usta-
wy w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 19 wrzesnia 1992 r. - z mocg
od 1 stycznia 1992 r. (RPO/114462/93/VI z 8 czerwca 1993 r.).
Whniosek ten Trybunatl Konstytucyjny rozpatrzyt 7 grudnia 1993 r.
orzekajac niezgodnos¢ ustawy z Konstytucja w okresie od 1 stycznia
1992 r. do dnia ogtoszenia ustawy z uwagi na nadanie wstecznej mo-
cy przepisom nakladajgcym obowigzek $Swiadczenia podatkowego.
Trybunat uznat natomiast za zgodne z Konstytucjg wigczenie do pod-
stawy opodatkowania salda pozyczek udzielanych z zaktadowego fun-
duszu mieszkaniowego.

Doda¢ mozna, ze w styczniu 1992 r. Trybunat Konstytucyjny roz-
patrzyt poprzedni wniosek RPO 0 orzeczenie niezgodnosci z ustawg
0 omawianym podatku wigczenia do podstawy opodatkowania podat-
kiem od wzrostu wynagrodzen pozyczek udzielanych z zakladowego
funduszu mieszkaniowego, dokonanego zarzadzeniem Ministra Fi-
nansow. Trybunat orzekt wowczas przekroczenie przez Ministra Fi-
nanséw upowaznienia ustawowego.

d. Skargi na dziatalnos¢ organéw podatkowych

W zwigzku z otrzymywanymi skargami dotyczacymi dziatalnosci
organow podatkowych RPO zwrdécit sie do Ministra Finanséw z wnio-
skiem o przeprowadzenie kontroli dziatalnosci niektorych urzedéw
oraz izby skarbowej w zakresie nadzoru nad praca urzedéw skarbo-
wych, wskazujac konkretne sprawy podnoszone przez podatnikéw.

Kontrola taka zostata przeprowadzona przez Generalny Inspekto-
rat Kontroli Skarbowej.

W wyniku kontroli stwierdzono popetnianie btedow formalno-pra-
wnych oraz niedostateczne udokumentowanie rozstrzygnie¢. W zwigz-
ku z ustaleniami kontroli wydane zostaly przez Ministerstwo Finan-
sow stosowne zalecenia izbie skarbowej co do wzmocnienia nadzoru
nad pracg urzedoéw skarbowych.

Wiele skarg na dziatalno$¢ organéw podatkowych Rzecznik Praw
Obywatelskich badat indywidualnie.

Przyktadem charakterystycznym jest tu sprawa RPO/117223/93/VI.
Do Rzecznika zwrécit sie Tadeusz P., uznany winnym przestepstwa
skarbowego z art. 103 uks, polegajacego na tym, ze z tytutu wykony-
wanej w roku 1991 dziatalnosci gospodarczej w zakresie handlu ob-
woznego artykutami spozywczymi nie udokumentowat zapiséw doty-
czacych zakupu towaréw dokonanych w podatkowej ksiedze przycho-
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déw i rozchodéw. Orzeczeniem karnym Urzedu Skarbowego w K. skar-
zacy zostat skazany za ten czyn na kare grzywny w kwocie 1 min zt.
W uzasadnieniu orzeczenia urzad stwierdzit, ze zapisy w ksiedze doty-
czace zakupu chrupek, udokumentowane przez skarzacego dowodami
wewnetrznymi, powinny by¢ - z mocy § 11 rozporzadzenia Ministra Fi-
nansoéw z dnia 12 grudnia 1990 r. w sprawie prowadzenia podatkowej
ksiegi przychodéw i rozchodéw - udokumentowane rachunkami.
Orzeczeniem karnym odwotawczym lIzba Skarbowa w R. utrzymata
W mocy orzeczenie | instancji.

W skardze do Rzecznika Tadeusz P. kwestionowat prawidtowos¢ in-
terpretacji § 11 ust. 3 wskazanego rozporzadzenia i zarzucat bezpod-
stawnos$¢ skazania. Rzecznik podzielit zarzuty skarzacego. W wysta-
pieniu skierowanym do Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finan-
séw poddat szczeg6towej analizie zapis § 11 rozporzadzenia. Na jej
podstawie wywodzit, ze interpretacja tego przepisu - dla ktdrej istotne
znaczenie miato postuzenie sie terminem nie znanym rozporzgadzeniu -
dokonana przez organy podatkowe, nie byta prawidtowa bowiem z jego
tresci wynika, iz rozporzadzenie przewidywato wyjatek od zasady do-
kumentowania rachunkami zapisow w ksiedze dotyczacych wydatkéw
zwigzanych z zakupem towaréw i ustug, w tym towaréw handlowych,
polegajacy na dopuszczeniu mozliwosci dokumentowania tych zapiséw
dowodami wewnetrznymi, pod warunkiem ze suma tych wydatkdw,
dokonanych w roku podatkowym, nie przekroczyta 3% obrotu roczne-
go pomniejszonego o podatek obrotowy. Odwotujac sie do zapiséw
w ksiedze podatkowej, z ktérych wynikato, ze wartos¢ zakupéw towa-
row handlowych, udokumentowanych przez skarzacego dowodami we-
wnetrznymi, nie przekroczyla 3% obrotu, Rzecznik wskazywat za bez-
zasadnos¢ zarzutu postawionego skarzacemu. Niezaleznie od powyz-
szego Rzecznik zarzucit naruszenie przez organy orzekajgce obu in-
stancji zasady domniemania niewinnosci wyrazonej w art. 3 § 2 Kpk
w zwigzku z art. 126 § 1 uks, na skutek braku jakichkolwiek ustaleri
mogacych stanowi¢ podstawe osadu o umysinym dziataniu skarzgce-
go. Ministerstwo FinansOw podzielito stanowisko Rzecznika i orzecze-
niem wydanym w trybie nadzoru uniewinnito Tadeusza P. od zarzutu
popetnienia przestepstwa skarbowego z art. 103 uks.
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B. Cla

a. Naruszanie zasady réwnosci stron w postepowaniu celnym
oraz szczegolne restrykcje stosowane przez organy celne

Skargi zar6éwno os6b fizycznych jak i prawnych na postepowanie
celne dotyczyly przede wszystkim:

- nieoglaszania przez organ celny niektérych instrukcyjnych
przepiséw celnych, stosowanych przez organy celne, lecz pu-
blikowanie ich w organie nie mogacym by¢ uznanym za organ pro-
mulgacyjny tj. w Biuletynie Urzedowym GUC opatrzonym klauzulg
»,do uzytku stuzbowego”, mimo iz przepisem powszechnie obowig-
zujagcym uzyskujacym moc wigzaca jest tylko przepis prawidtowo
ogtoszony. Prawo nieogtoszone nie moze wigzac¢ jego adresatow;

- zamieszczania istotnych dla stron postepowania celnego re-
gulacji poza zarzadzeniami Prezesa GUC, w rd6znego rodzaju
okélnikach czy instrukcjach (stosowanie prawa powielaczowego);

- wydawania przepisoéw i formularzy o niejasnej tresci (np. tylko
w 1992 r. Zesp6t ds. Wdrazania Gtéwnego Urzedu Cet wydat ok.
10 ,wyktadni do wyjasnieri” dla urzednikéw celnych w przedmio-
cie postugiwania sie dokumentem zgtoszenia celnego ,,SAD”);

- wprowadzania zmian w przepisach celnych, w szczegélnosci
w taryfach celnych, bez uwzgledniania interesdéw obywateli
znajdujacych sie ,w toku™ bez stosowania ,vacatio legis"
i bez dostatecznej dbatosci o inne interesy stron;
niezgodnego z zasadami postepowania administracyjnego wzna-
wiania postepowania celnego pomimo zakonczenia postepo-
wania prawomocng decyzjg celng, dla ,wyréwnania” btedéw
pracownikéw celnych w dokonanym wymiarze cta, co naraza im-
porteréw na znaczne straty;

- restrykcyjnego stosowania zabezpieczenia na towarze cel-
nym naleznosci celnych, bez wzgledu na prawa oséb trzecich
(art. 76 ust. 2 ustawy - Prawo celne), nawet w przypadku gdy to-
war zostal nabyty przez osobe trzecig dziatajgcg w dobrej wierze,
a importer odpowiedzialny za nieuiszczenie cta jest badz znany
badz mozliwy do ustalenia;

- powszechnego naktadania optat manipulacyjnych - dodatko-
wych (art. 70 ustawy - Prawo celne), ktérych stawki zostaty usta-
lone w rozporzadzeniu Ministra Wsp6tpracy Gospodarczej z Za-
granica z dnia 22 sierpnia 1990 r. - zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich - z przekroczeniem upowaznienia ustawowego.



295

Zwazy¢ przy tym nalezy, ze w obowigzujacym Prawie celnym od
daty jego uchwalenia, tj. od 28 grudnia 1989 r. juz czterokrotnie
dokonywano nowelizacji, ktére nadal nie prowadza do stworzenia
jednolitego systemu prawnego w dziedzinie prawa celnego (np.
nowelizacje nie zapewnity kodyfikacji przepiséw celnych w odniesie-
niu do niektérych uprawnien Kosciota Katolickiego czy Polskiego Au-
tokefalicznego Kosciota Prawostawnego, nie zapewnity tez ujednolice-
nia poje¢ nie wymagajacych ,wyktadni” w drodze prawa powielaczo-
wego). Przyktadowo: tylko w latach 1990-1991 wydanych zostato 90
aktow wykonawczych do Prawa celnego, w dalszych latach ilos¢ tych
aktéw niewiele maleje, a ich stabilnos¢ jest znikoma.

Mimo licznych zmian nadal nie zostat wykonany obowigzek usta-
wowy (art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o zmianie ustawy - Pra-
wo celne), ogtoszenia jednolitego tekstu tej ustawy, co utrudnia oso-
bom zainteresowanym postepowanie zgodne z prawem.

Problemy te Rzecznik przedstawit w wystgpieniu z dnia 22 lutego
1993 r. Ministrowi Wspotpracy Gospodarczej z Zagranicg (RPO
/94542/92/VN).

W odpowiedzi z dnia 12 lipca 1993 r. Minister podzielit opinie
Rzecznika odnoszaca sie do wystepowania pewnych nieprawidtowosci
w dziatalnosci organéw celnych, jednakze zauwazyt, ze materia prawa
celnego jest szczeg6lnie trudna i skomplikowana. Naciski na te regu-
lacje wywierajg wszelkie mozliwe $Srodowiska zaréwno administracji
centralnej, np. resortu rolnictwa, jak i réznych kregéw gospodar-
czych. Regulacje te zaleza od aktualnej sytuacji na rynku krajowym
i bardzo czesto wymagajg dziatann doraznych oraz wydawania przepi-
sow, ktdre z uwagi na czas ich tworzenia mogg nie w petni odpowia-
dac oczekiwaniom odbiorcow.

Ponadto Minister poinformowat, ze trwajg prace nad reformg pra-
wa celnego w kierunku dostosowania jego przepiséw do nowych roz-
wigzan, zgodnych ze zmianami w systemie zarzadzania oraz przyjety-
mi przez Polske zobowigzaniami miedzynarodowymi, a w szczegdélno-
Sci naszym stowarzyszeniem z EWG. Jednoczesnie zaznaczyt, ze skie-
rowat do Prezesa Gtéwnego Urzedu Cel pismo zalecajgce dokonanie
szczegOtowej analizy przedstawionych przez Rzecznika uchybien i ich
wyeliminowanie w mozliwie krétkim terminie. Bardziej konkretnych
dziatann w tej materii ze strony resortu i GUC nie zanotowano.
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b. Naduzywanie przez organy celne uprawnien wynikajgcych
z art. 72 ust. 2 ustawy - Prawo celne

Problem dotyczy pojazdéw importowanych, nabytych w dobrej wie-
rze przez kolejnego posiadacza, posiadajgcych autentyczng polska re-
jestracje, a mimo to - na zlecenie organéw celnych - zatrzymywanych
przez policje w zwigzku z nieuregulowaniem naleznosci celnych przez
osobe, ktéra pojazd sprowadzita do Polski, a nastepnie go sprzedata.

W tej sprawie Rzecznik wystapit w dniu 12 pazdziernika 1993 r.
(RPO/13269C>/93/VI) do Prezesa GUC wskazujac, ze problem dotyczy
pojazdéw posiadajgcych polska rejestracje, a wiec zaopatrzonych
w autentyczne dokumenty i numery rejestracyjne wydane przez upo-
wazniony organ administracji panstwowej, a takze pojazdéw zakupio-
nych w jednostkach gospodarczych trudnigcych sie obrotem samo-
chodami, w tym w skladach celnych, ktdre to sprzedajac pojazd badz
ztozyly oswiadczenie, ze w cenie uwzglednia sie clo i podatek, badz
tez sprzedajac pojazd w rachunkach (fakturach) nie informowaly, ze
cena nie obejmuje naleznosci celnych i podatku. Zabezpieczanie
przez urzedy celne naleznosci celnych i podatku przez zajecie takiego
samochodu wywotuje najwiecej zastrzezen, gdyz podwaza zaufanie do
organdéw panstwowych rejestrujgcych samochody oraz do podmiotéw
gospodarczych dziatajgcych w obrocie samochodami.

Z ustalen dokonanych przez RPO wynika, ze polskie dowody reje-
stracyjne byly wydawane takze - mimo odmiennego postanowienia
prawa - przy nieztozeniu organom rejestrujgcym dowodu odprawy
celnej przywozowej, a wiec dowodu optacenia cta i podatku od obro-
tu. Najbardziej poszkodowani sg kolejni nabywcy w dobrej wierze sa-
mochodoéw posiadajgcych autentyczng rejestracje polska, gdyz na
podstawie decyzji urzedu celnego pojazdy takie sg im zabierane dla
zabezpieczenia naleznosci celnych i podatkowych zgdanych od ostat-
niego nabywcy.

Zgodnie z § 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Komunikacji z dnia
29 grudnia 1983 r. w sprawie rejestracji, ewidencji i oznaczenia poja-
zdoéw osoba sktadajaca wniosek o zarejestrowanie pojazdéw samocho-
dowych sprowadzonych z zagranicy obowigzana byta przedstawi¢ do-
wod whasnosci poswiadczony przez urzad celny, a wiec dowod odpra-
wy celnej ostatecznej. Z obecnie obowigzujgcego przepisu § 3 ust. 2
i 3 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
14 kwietnia 1993 r. w sprawie rejestracji, ewidencji i oznaczania po-
jazdéw wynika réwniez, iz w przypadku zgloszenia do zarejestrowania
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pojazdu samochodowego sprowadzanego z zagranicy jego wiasciciel
jest obowigzany przedstawi¢ oryginat dowodu odprawy celnej tego po-
jazdu oraz odda¢ zagraniczne tablice rejestracyjne i dowod rejestracyj-
ny. Poniewaz w my$l ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. - Prawo celne
odprawa celna jest decyzjg organu celnego zawierajgca nie tylko roz-
strzygniecie o dopuszczeniu towaru do obrotu na polskim obszarze
celnym, ale takze o wymiarze naleznosci celnych - przyja¢ nalezy, ze
w Swietle tak uprzednio jak i obecnie obowigzujgacych przepiséw wa-
runkiem rejestracji w kraju pojazdéw samochodowych sprowadzanych
z zagranicy jest ztozenie dowodu zaptaty cta i podatku naleznego od
obrotu towarami. Skoro zatem skargi wptywajgce do Rzecznika Praw
Obywatelskich sSwiadczg o przypadkach rejestracji sprowadzanych
z zagranicy samochodéw mimo nieprzedstawienia dowodu odprawy
celnej, a wiec dowodu optacenia cta oraz podatku obrotowego (obecnie
VAT), to tym samym kolejny nabywca pojazdu nie moze mie¢ pewno-
Sci, iz pojazd - juz po jego nabyciu - nie zostanie zajety przez wiasci-
wy urzad celny na pokrycie nieuiszczonych naleznosci, szczegélnie
gdy sprawdzenie w ewidencji celnej nie jest mozliwe.

Ze skarg skierowanych do Rzecznika wynika réwniez, ze w jedno-
stkach gospodarczych trudnigcych sie obrotem uzywanymi samocho-
dami sprzedawane sg pojazdy, ktére nie zostaly poddane odprawie
celnej, oraz pojazdy sprowadzone z zagranicy, od ktérych nie zaptaco-
no cta i naleznego podatku od obrotu. Zdarzajg sie réwniez przypadki
potwierdzania przez dealer'éw w wystawianych rachunkach dokona-
nia odprawy celnej i optacenia podatku, gdy nastepnie urzad celny
stwierdza, ze czynno$¢ taka nie byta dokonana. Jednak i te pojazdy
sg zabezpieczane przez urzedy celne (niejednokrotnie mimo uzyska-
nej rejestracji) i zabierane nabywcom z uwagi na niedokonanie od-
prawy celnej oraz niezaptacenie cla. Urzedy celne nie uwazaja nato-
miast za celowe dochodzenie naleznosci od sprzedawcéw, ktérzy cta
i podatku nie uiscili, zajmujgc, z mocy art. 76 ust. 2 ustawy z dnia
28 grudnia 1989 r. - Prawo celne, pojazdy u nabywcéw dla zabezpie-
czenia nieuiszczonych naleznosci.

W Swietle powotanego wyzej przepisu zajecie takiego pojazdu moze
by¢ dokonane bez wzgledu na prawa oséb trzecich z pierwszenstwem
przed wszystkimi obcigzeniami lub przywilejami. Na tej podstawie,
pomimo nabycia samochodu posiadajagcego autentyczng rejestracje
krajowa, badz nabycia takiego samochodu w jednostce uprawnionej
do obrotu samochodami, urzedy celne zadajg od posiadacza - nabyw-
cy w dobrej wierze - wielomilionowego cta i podatku z odsetkami za
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opOznienie. Wobec niezaptacenia zadanych przez urzad celny kwot,
taki pojazd samochodowy podlega sprzedazy w trybie postepowania
egzekucyjnego dla zaspokojenia naleznosci Skarbu Panstwa, a wiec:
cla, podatkéw, odsetek i kosztéw sktadowania.

W ocenie RPO zatrzymywanie przez urzedy celne pojazdéw samo-
chodowych nabytych z autentyczng rejestracjg krajowa, jak réwniez
nabytych u oficjalnie dziatajacych dealeréw, nie powinno mie¢ miej-
sca. Nie mozna bowiem pomija¢, ze dowody rejestracyjne krajowe,
dopuszczajace pojazd do ruchu swiadcza - w Swietle powotanych za-
sad rejestracji pojazdow - o dokonaniu odprawy celnej, a tym samym
Swiadczg, ze pojazd nie jest obcigzony niezaptaconym ctem i podat-
kiem od obrotu. W szczegélnosci nabycie pojazdu u sprzedawcy
uprawnionego do obrotu samochodami pozwala, w $wietle obowigzu-
jacego prawa, na powziecie pewnosci, ze nie posiada on wad pra-
wnych, a tym samym nie bedzie przedmiotem zabezpieczenia nalez-
nosci celnych.

W ocenie os6b zainteresowanych korzystanie przez urzedy cel-
ne z przystugujacych im uprawnien w stosunku do ostatniego
posiadacza samochodu, ktory nabyt go w dobrej wierze, jest
krzywdzacag ,tatwizng procesowg”, pomijajagcag zasady spotecz-
no-gospodarczego przeznaczenia prawa. Skoro bowiem bez trudno-
Sci mozna ustali¢ osobe, ktéra otrzymata pierwszg, autentyczng reje-
stracje krajowa samochodu wprowadzanego do obrotu bez uprzedniej
zaptaty naleznosci celnych lub bez trudnosci mozna ustali¢ jednostke
gospodarcza, ktéra sprzedata samochdd bez dopetnienia zaptaty cta
i podatku, to zabezpieczanie naleznosci celnych przez zatrzymanie
samochodu u ostatniego jego nabywcy w dobrej wierze S$wiadczy
0 czynieniu przez urzedy celne z przystugujgcego im prawa uzytku
sprzecznego ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa
(art. 5 Kc), wprawdzie zapewniajacego lepsza $ciggalnos¢ naleznosci
Skarbu Panstwa, ale od osoby, ktéra nie byta zobowigzana do zaptaty
tej naleznosci.

c. Optaty manipulacyjne dodatkowe, nakitadane przez organy
celne

RPO przedstawit swe zastrzezenia w tej sprawie w dniu 19 sierpnia
1993 r. Ministrowi Wspotpracy Gospodarczej z Zagranicg (RPO
/119212/93/VI1 i RPO/ 122866/93/VI), a wobec niepodjecia przez
Ministra dziatan majacych na celu zmiane kwestionowanego rozpo-
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rzgdzenia Rzecznik w dniu 5 listopada 1993 r. ztozyt wniosek do Try-
bunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze § 20 rozporzadzenia Mini-
stra Wspotpracy Gospodarczej z Zagranica z dnia 22 sierpnia 1990 r.
w sprawie dozoru i kontroli celnej oraz poboru optat, okreslajacy
stawki optaty celnej manipulacyjnej jest regulacjg przekraczajaca
upowaznienie ustawowe zawarte w art. 70 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia
28 grudnia 1989 r. - Prawo celne.

Zgodnie z art. 70 ust. 2 Prawa celnego organy celne pobierajg
m.in. optate manipulacyjng dodatkowg - za niewykonanie w terminie
obowigzkoéw celnych, o ktérych mowa w art. 42 oraz 52 ust. 2 i 3
ustawy - Prawo celne (tj. niedostarczenie towaru celnego do urzedu
celnego wedtug wskazania w dokumencie przekazowym oraz za nie-
dokonanie zgtoszenia celnego w przewidzianym ustawg czasie). Z tre-
Sci postanowien wskazanego artykutu wynika, ze ustawodawca po-
stanowit za niedostarczenie towaru celnego do urzedu celnego - we-
diug wskazania w dokumencie przekazowym oraz za niedokonanie
zgtoszenia celnego w przewidzianym ustawg czasie - pobieraé optaty
celne dodatkowe.

Optaty nie sa karami za przestepstwa i wykroczenia w zakresie cet
i obrotu towarowego z zagranica. Kary takie okreslone zostaty w roz-
dziale 3 ustawy karnej skarbowej z dnia 26 pazdziernika 1971 r. Pra-
wo daninowe okresla (wprawdzie nie zawsze jednolicie) pojecie optaty
jako Swiadczenia pobieranego w zwigzku z okreslong dziatalnoscig
organéw panstwowych. Optata jest - podobnie jak podatek - Swiad-
czeniem przymusowym, bezzwrotnym i ogélnym, a pewne jej cechy
odptatnosci zwigzane z dziatalnoscig organow panstwowych wskazujg
na zwigzki optat z cenami. Istnieje Scisty zwiazek optaty z okreslong
czynnoscig organu panstwowego (czy samorzadowego) na rzecz
podmiotu obcigzonego optata. W kazdym razie optata nie moze spet-
nia¢ funkcji ani tez nosi¢ znamion kary pienieznej (grzywny) bez
wzgledu na to, za co jest pobierana. Do danin nie zalicza sie bo-
wiem kar pienieznych i grzywien, bedacych wprawdzie réwniez Swiad-
czeniami przymusowymi i bezzwrotnymi, ale naktadanymi jako sank-
cje w zwigzku z naruszeniem norm prawnych.

W ocenie RPO przewidziane w ustawie Prawo celne ,optaty mani-
pulacyjne dodatkowe” zostaty przez Ministra Wspotpracy Gospodar-
czej z Zagranicag przeksztatcone w kary, ktérych wysokos¢ przekracza
wielokrotnie wymierzone cto oraz sankcje karne przewidziane w usta-
wie karnej skarbowej.
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Ustawa Prawo celne w art. 70 ust. 5 zawarta upowaznienie dla Mi-
nistra Wspotpracy Gospodarczej z Zagranicg do okreslenia - w drodze
rozporzadzenia - stawek optat depozytowych, manipulacyjnych do-
datkowych oraz za sprawowanie dozoru celnego. taczne ich wymie-
nienie wskazuje, ze chodzi tu o optaty za dokonanie jakich$s czynno-
Sci, a nie o kary.

Optata manipulacyjna dodatkowa, jak sama nazwa wskazuje, po-
winna by¢ optata za dokonanie przez organ celny czynnosci dodatko-
wej spowodowanej niewykonaniem w terminie obowigzkéw celnych.
Jest wiec to, lub by¢ powinna, w jakim$ stopniu optata proporcjonal-
na do rodzaju i zakresu dodatkowych czynnosci, jakie organ celny
dokonuje w zwigzku z opdznieniem sie zobowigzanego z dopetnieniem
obowigzkow celnych. Rozporzadzenie Ministra Wspotpracy Gospodar-
czej z Zagranicag z dnia 22 sierpnia 1990 r. w sprawie dozoru i kon-
troli celnej oraz poboru optat optate manipulacyjng dodatkows,
0 ktoérej mowa w art. 70 Prawa celnego przemienito w kare: quasi -
grzywne pobierang, niezaleznie od dokonywanych przez organ celny
czynnosci manipulacyjnych dodatkowych, w wysokosci zaleznej od
wartosci celnej towaru (0,3% wartosci celnej towaru za kazdy dzien
opdznienia, nie mniej niz 100.000 zt.).

Tak wiec zamiast ustanowienia optaty dodatkowej - manipulacyj-
nej, a wiec optaty za czynnosci dodatkowe (manipulacje) organéw cel-
nych - Minister Wspétpracy Gospodarczej z Zagranica ustalit optaty
stosunkowe do wartosci celnej towaru, a wiec dodatkowag danine lub
grzywne za opOznienie, nie majace nic wspolnego z optatami pobiera-
nymi przez organy panstwowe za wykonanie jakiej$ dodatkowej czyn-
nosci.

W ocenie RPO Minister Wspétpracy Gospodarczej z Zagranica,
ustanawiajgc tego rodzaju ,optaty manipulacyjne dodatkowe™,
ktore w istocie swojej staly sie dodatkowg daning lub grzywng -
przekroczyt zakres upowaznienia ustawowego zawartego w art. 70
ust. 2 ustawy Prawo celne, naruszajgc tym samym art. 56 ust. 3
Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

Dla zilustrowania problemu przedstawi¢ mozna dwa przykiady de-
cyzji celnych okreslajacych wysokosé ,,optat manipulacyjnych dodat-
kowych”, ktére byly przedmiotem badan Rzecznika. Agnieszka M.
otrzymata od krewnych zamieszkatych w USA prezent w postaci ku-
chenki mikrofalowej, ktérej nie oclita na skutek btednej informaciji.
Urzad Celny uznat, Ze kuchenka mikrofalowa nie moze by¢ uznana
jako przedmiot ,zwyczajowo traktowany jako upominek” i w zwigzku
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z tym natozyt cto w wysokosci 260.000 zt, podatek obrotowy w wyso-
kosci 260.000 zt oraz optate manipulacyjng dodatkowg za nietermi-
nowe zgtoszenie kuchenki do odprawy celnej w wysokos$ci 39.750.000
zt. J6zef N. w dniu 2 paZdziernika 1991 r. optacit przelewem wyliczo-
ne przez urzad clo i podatek obrotowy. W dniu 20 maja 1993 r.,
a wiec po uptywie 1 roku i 7 miesiecy otrzymat decyzje zmieniajgca
poprzednig decyzje naliczajgcq koszty manipulacyjne dodatkowe
w wysokosci 65.631.000 zt.

Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza za warte podkreslenia, iz zgo-
dnie z art. 70 ust. 4 Prawa celnego, $rodki finansowe uzyskiwane
z oplat, w tym z pobieranych optat manipulacyjnych dodatkowych,
przeznacza sie na usprawnienie funkcjonowania organéw celnych oraz
na premie dla pracownikow podlegtych Prezesowi Gtéwnego Urzedu Cet.

d. Naduzywanie przez Prezesa GUC postanowien art. 156 § 1
Kpa dotyczgcych stwierdzenia niewaznosci decyzji

Niewaznos¢ decyzji celnej Prezes GUC ustalat w przypadku stwier-
dzenia btednego naliczenia cta przez pracownika celnego. W sytuacji
gdy cto stanowi element ceny, towar zostat juz sprzedany, a uznanie
niewaznosci decyzji celnej nastepuje po wielu miesiacach - postepo-
wanie takie powoduje istotne straty u importera.

Rzecznik problem ten przedstawit Sgdowi Najwyzszemu w ztozonej
rewizji nadzwyczajnej z dnia 25 sierpnia 1993 r. od wyroku NSA
w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji o wymiarze cla
(RPO/122720/93/VI).

Zdaniem Rzecznika, art. 156 § 1 pkt 2 Kpa powinien stuzy¢ elimi-
nowaniu z obrotu prawnego indywidualnych aktéw administracji,
ktérych tres¢ nie da sie pogodzi¢ z zasadg praworzgdnosci. Zastoso-
wanie tego przepisu do sytuacji, w ktérej - jak to expressis verbis
stwierdzit Gtowny Urzad Cel - miata miejsce pomytka funkcjonariu-
sza, stanowi przykiad naduzycia prawa poprzez zastosowanie normy
prawnej do sytuacji, dla ktérej nie zostata ona przewidziana. Takie
zastosowanie prawa - zdaniem RPO - nie moze by¢ uznane w pan-
stwie prawnym za dopuszczalne i zastugujace na ochrone.

Sad Najwyzszy wyrokiem z dnia 18 listopada 1993 r. uwzglednit
rewizje RPO.
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20. Naruszenia interes6w konsumentow w zwigzku
z niedostatecznym zabezpieczeniem ustawowym
ich praw

Nadchodzace do RPO liczne skargi indywidualnych konsumentéw
wskazujg, iz mimo wyeliminowania najrozmaitszych form reglamen-
towanej sprzedazy towaréw rynkowych i istnienia od kilku lat wolne-
go rynku charakteryzujgcego sie przewaga podazy towardéw nad ich
popytem - sytuacja konsumentow w obrocie nie tylko nie ulegta
istotnej poprawie, lecz ich ochrona prawna i faktyczna jest stab-
sza niz poprzednio.

Nadal bowiem w obrocie z udziatem konsumentéw mamy do czy-
nienia z dominacja warunkéw sprzedawcow (producentéw, importe-
row), ktére konsument przyjgé¢ po prostu musi.

Postepujgca prywatyzacja handlu i importu, wywotywane nig zasa-
dnicze zmiany w strukturze wlasnosciowej i organizacji handlu same
przez sie nie spowodowaly, jak tego oczekiwano, przeksztatcenia ryn-
ku w ,rynek konsumenta”. Poniewaz zas w regulacjach prawnych
z poprzedniego okresu nie zostaly dokonane odpowiednie catosciowe
zmiany, dostosowujgce je do zmienionej sytuacji rynkowej, a wiec
i tworzace, zamiast starego systemu o.w.s. - nowy zakres ochrony
prawnej przystugujacej konsumentom - powstata luka w systemie
prawnym, polegajaca na braku ochrony praw konsumentéw. Szerzej
byla o tym mowa w Il cze$ci sprawozdania (punkt 2); w tym miejscu
nalezy dodaé, iz wprawdzie Polska nie jest cztonkiem Europejskiej
Wspélnoty Gospodarczej, a tylko paristwem stowarzyszonym, nie-
mniej trzeba zauwazy¢, ze Rada EWG 5 kwietnia 1993 r. ogtosita dy-
rektywe nr 93713 ,0 niedozwolonych klauzulach w umowach konsu-
menckich”, w celu realizacji polityki ochrony i edukacji konsumentéw
poprzez ujednolicenie przez parnistwa cztonkowskie ich wewnetrznych
przepisbw prawnych, regulujagcych obowigzki sprzedawcow w zakre-
sie odpowiedzialnosci za jakos$¢ i przydatnos¢ sprzedawanych towa-
row oraz swiadczacych ustugi za ich wykonanie.

Rzecznik postuluje wiec pilne dostosowanie prawa wewnetrznego
do wyrazonych w tej dyrektywie minimalnych standardéw ochrony
konsumentéw, zwilaszcza ze praktyki polegajace na narzucaniu jed-
nostronnie korzystnych (dla sprzedawcéw i producentéw) warunkow
umow, wiasnie odpowiadajacych takim niedozwolonym klauzulom,
stosowane sg w obrocie z udziatem konsumentéw coraz czesciej.
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Przyktadowo tylko wskaza¢ mozna szeroko reklamowane umowy
sprzedazy samochodéw z kontyngentéw bezctowych, czy w tzw. ,sy-
stemie argentyrniskim” (konsorcyjnym) i umowy zawierane z roéznymi
sprzedawcami towaréw na przedptaty, w systemie kredytowanym.
Braki regulacji prawnych chronigcych konsumentéw powodujg liczne
skargi oséb, ktére bez uprzedniego doktadnego zapoznania sie z te-
kstem postanowieri umownych i zrozumienia ich rzeczywistego sen-
su, zawarty umowy o nabycie np. samochodow w systemie konsorcyj-
nym, czy garnkéw na przedptaty, po czym z r6znych powodéw badz
zaraz po rozwazeniu swoich mozliwosci ptatniczych, badz po jakims
czasie usitowaty wycofa¢ wniesione wplaty.

A. Niedozwolona dziatalno$¢ quasi - bankowa na szkode
ludnosci

W wystgpieniach Rzecznik wielokrotnie wskazywat, ze nadzér nad
dziatalnoscia r6znych instytucji finansowych i quasi-finansowych
jest niedostateczny, co prowadzi do kolosalnych naduzy¢ finanso-
wych z pokrzywdzeniem obywateli.

Przyktadem moga tu by¢ skargi oséb poszkodowanych, ktére po-
wierzyly swoje $rodki finansowe Bydgoskiemu Konsorcjum Kapitato-
wo-lnwestycyjnemu i Prywatnej Kasie lokacyjnej w Tucholi. Wymie-
nione podmioty, przyjmujac lokaty ziotowe i waluty, wykonywatly
czynnosci bankowe bez wymaganego zezwolenia NBP.

Skargi wnoszone przez osoby poszkodowane zaczely naptywaé juz
w roku ubieglym, w zwigzku z zawieszeniem wyptat przez te podmio-
ty, jednakze nasility sie w roku 1993, wobec niemoznosci odzyskania
powierzonych srodkéw, pomimo uzyskania w postepowaniu sgdowym
wyrokéw lub nakazow zaptaty zasadzajacych roszczenia.

W sprawie srodkéw powierzonych Bydgoskiemu Konsorcjum Kapi-
tatlowo-Inwestycyjnemu, RPO zwracat sie do Ministra Sprawiedliwosci
o informacje dotyczaca rezultatéw $ledztwa prowadzonego przez Pro-
kuratora Wojewodzkiego w Bydgoszczy oraz o zabezpieczenie na ma-
jatku sprawcow przestepstwa roszczeri oséb poszkodowanych.

Utworzone Stowarzyszenie Wierzycieli Konsorcjum oraz niektérzy
inni wierzyciele zgtosili do Sadu Rejonowego w Warszawie wniosek
0 ogtoszenie upadtosci. Wniosek zostat odrzucony przez sad wobec
stwierdzenia, ze Konsorcjum nie dysponuje funduszami ptynnymi na
optacenie kosztow postepowania upadtosSciowego. Poniewaz zaliczki
na koszty nie wniesli takze inni wnioskodawcy - powstata sytuacja
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-patowa”. Sytuacje te przedstawit RPO Ministrowi Sprawiedliwosci
w pismie z 18 wrzesnia 1993 r. z prosba o podjecie dziatar zmierza-
jacych do rozwigzania tych probleméw. Wobec braku stanowiska
RPO w grudniu 1993 r. ponowit postulaty w tym zakresie. W ocenie
Rzecznika nadzér nad dziatalnoscig instytucji finansowych nie powi-
nien byt dopusci¢ do tak dtugiej dziatalnosci ,pseudo-banku”.

Takze w sprawie Prywatnej Kasy Lokacyjnej RPO zwracat sie do
Prokuratora Wojewddzkiego w Bydgoszczy, uzyskujac informacje
0 prowadzeniu S$ledztwa. Wobec duzej liczby os6b poszkodowanych,
ktére sa przestuchiwane w charakterze Swiadkéw - prokurator nie
okreslit przypuszczalnego terminu zakonczenia postepowania przygo-
towawczego. Sprawe te RPO przedstawit takze Ministrowi Sprawiedli-
wosci. Jednakze, jak to wskazujg poszkodowani, wymiar sprawiedli-
wosci okazuje sie bezsilny wobec sprawcow zagarniecia czy utracenia
lokat. Jednym z odpowiedzialnych jest byly senator RP, ktory ze zio-
zonych lokat dotad nie rozliczyt sie catkowicie.

B. Ochrona ubezpieczonych w systemie ubezpieczern majat-
kowych i osobowych

Nienajlepsza kondycja czesci zakladdéw ubezpieczen, wynikajgca
niekiedy z btednych decyzji gospodarczych zarzadow tych zaktadéw,
byta ,ratowana” przez wprowadzanie zmian w niektérych ogélnych
warunkach ubezpieczen osobowych i majatkowych, ograniczajag-
cych odpowiedzialnos¢ ubezpieczeniowa, a takze w taryfach skia-
dek za ubezpieczenia.

Zmiany te w spos6b niekorzystny dotknely m.in. osoby starsze,
posiadajace ubezpieczenia na zycie. Wielu ubezpieczajacych sie, naj-
czesciej w wieku emerytalnym, wystepowato do PZU o zmiane wyso-
kosci niskich sumy ubezpieczenia, na jakie przed laty zawierano
ubezpieczenia. Ubezpieczeni - jak piszg - po latach ptacenia skiadki
pragneli podnies¢ sume ubezpieczenia do wysokosci przynajmniej za-
bezpieczajgcej pokrycie kosztéw skromnego ich pogrzebu. PZU nie byt
jednakze zainteresowany w zmianie wysokosci sum ubezpieczenia
0s6b starszych. Zmieniajgc sume ubezpieczenia PZU wprowadza ka-
rencje czasowa, z ktéra nie moga pogodzi¢ sie z kolei ubezpieczeni.

Zdaniem PZU rezygnacja z karencji jest ciggle niemozliwa, gdyz
stanowi ona m.in. zabezpieczenie sie przed wszelkiego rodzaju ,spe-
kulacjami” ubezpieczajacych. Poza tym karencja dotyczy tylko réznicy
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podwyzszonej sumy ubezpieczenia. Argumentacje PZU Rzecznik oce-
nit jako jednostronng. Na interwencje RPO - PZU wychodzgc naprze-
ciw zadaniom ubezpieczonych, w przypadku zgonu przed uptywem
okresu karencji wprowadzit mozliwos¢ wyptaty swiadczenia w drodze
wyjatku z dodatkowej sumy ubezpieczenia, zwlaszcza w odniesieniu
do tych ubezpieczonych, ktérzy systematycznie podwyzszali sumy
i jesli zgon nastapit w koncowym okresie karencji.

Brak dostatecznego nadzoru nad dziatalnoscig zaktadéw ubez-
pieczenn w zakresie ubezpieczen zyciowych umozliwit Zaktadowi
Ubezpieczen na Zycie ,Westa Life** wprowadzenie ubezpieczenia
na zycie z ,funduszem inwestycyjnym”, ktére - w ocenie RPO -
w istocie swojej byto nie tyle ubezpieczeniem na zycie ile qua-
si-depozytem oprocentowanym na specjalnych warunkach. W ten
sposéb zaktad ubezpieczeri ,WESTA Life” podjat, bez zezwolenia wy-
maganego przez Prawo bankowe, dziatalnos¢ quasi - bankowg w ra-
mach dziatalnosci ubezpieczeniowej, na warunkach, ktére mogty bu-
dzi¢ zastrzezenia (wyptata po uptywie 3 miesiecy od daty wyekspiro-
wania umowy). Rzecznik zwracal uwage na te nieprawidtowos¢ wia-
Sciwej jednostce Ministerstwa Finansow.

Obecnie, po ogtoszeniu upadtosci tego zakladu ubezpieczen, dzie-
sigtki tysiecy ubezpieczonych oczekujg na zwrot ich wkitadéw (z przy-
rzeczonym oprocentowaniem) od Funduszu Ochrony Ubezpieczonych.

W ocenie RPO brak dostatecznego nadzoru nad dziatalnoscig za-
ktadow ubezpieczen stat sie m.in. przyczynag zatamania finansowego
Zaktadu Ubezpieczen ,Westa” i Zaktadu Ubezpieczen na Zycie ,Westa
Life”, co doprowadzito do ogtoszenia upadtosci tych zaktadéw.

Po ogtoszeniu przez sad upadiosci obu zakltadéw ubezpieczenio-
wych, Rzecznik podjal, na skutek tysiecy skarg ubezpieczonych
w tych zaktadach, dziatania majace na celu doprowadzenie do szyb-
kiego uruchomienia wyptat z Funduszu Ochrony Ubezpieczonych,
0 ktérym stanowi art. 57 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalno-
Sci ubezpieczeniowej. W dniu 25 listopada 1992 r. i 24 lutego 1993 r.
Rzecznik wystgpit do Ministra Finanséw (RPO/110860/93/VI), spra-
wujgcego - z mocy ustawy - nadzér nad dziatalnoscig zaktadow ubez-
pieczeniowych o podjecie okreslonych prawem dziatan.

Fundusz Ochrony Ubezpieczonych (FOU) z chwila utworzenia nie
posiadat osobowosci prawnej ani odpowiednich funduszy, gdyz zakta-
dy ubezpieczen - po mysli § 4 ust. 2 zarzadzenia Ministra Finansow
z dnia 27 sierpnia 1992 r. w sprawie powotania Funduszu Ochrony
Ubezpieczonych, jego organizacji i tiybu dziatania oraz procentu wno-
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szonej skiadki na ten fundusz - dokonujg wptaty dopiero ,po otrzy-
maniu wezwania do jej uiszczenia”.

Powstata sytuacja wywotata zatamanie sie spotecznego zaufa-
nia do ubezpieczen osobowych i majatkowych. Szczegdlnie nie-
przychylne opinie byly wyrazane o ubezpieczeniach obowigzko-
wych, w ktérych z jednej strony parnstwo ustawowo i pod grozbg
sankcji (art. 92 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej) nakazuje
zawrze¢ umowe ubezpieczenia, z drugiej zas strony nie jest w sta-
nie wyegzekwowa¢, lub czyni to bardzo powoli i niesprawnie, wy-
ptat naleznych kwot z tytutu zawartej umowy ubezpieczenia obo-
wigzkowego. Stan taki powstat w wyniku niekonsekwentnych po-
stanowien ustawy.

Aby umozliwi¢ dziatania Funduszu Rzecznik wystgpit do éwczesnej
Przewodniczacej Komisji Ustawodawczej z prosba o rozwazenie przez
Komisje Ustawodawczg Sejmu potrzeby pilnej zmiany tresci art. 57
ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej, w szczegélnosci przez:

- ustawowe ustanowienie tworzenia Funduszu Ochrony Ubezpie-
czonych (a nie droga zarzadzenia Ministra Finansow), posiadaja-
cego osobowos¢ prawna, stala siedzibe oraz okreslone wplaty
ubezpieczycieli i inne mozliwe dochody,

- ustawowe ustanowienie organéw tego Funduszu, trybu ich po-
wolywania oraz zakresu ich odpowiedzialnosci,

- ustawowe okres$lenie terminu, od ktérego powinny nastepowac
wyptaty z Funduszu Ochrony Ubezpieczonych,

- ustanowienie sankcji w stosunku do ubezpieczycieli niedokonu-
jacych wptat na Fundusz Ochrony Ubezpieczonych.

Nastepnie RPO, dostrzegajgc powolnos¢ w dziataniach majacych
na celu doprowadzenie do wyptat przez FOU naleznych $Swiadczen,
przedstawit 9 kwietnia 1993 r. Prezesowi Rady Ministréw wystapienie
(RPO/110860/93/VI) zawierajgce wniosek o wydanie dyspozycji pod-
jecia przez Ministra Finans6éw pilnych dziatah w celu doprowadzenia
do wyptat odszkodowan przez FOU.

Ponadto, wobec kolizyjnej tresci postanowien art. 57 ust. 1 ustawy
z dnia 28 sierpnia 1990 r. regulujgcego powstanie Funduszu Ochro-
ny Ubezpieczonych z artykutami 76-81 wymienionej ustawy, mowig-
cymi o stosowaniu prawa upadtosciowego w wypadku upadtosci
ubezpieczyciela (zaréwno u sedziego komisarza jak i u Ministra Fi-
nanséw zrodzita sie watpliwos¢ co do tresci 8§ 7 zarzadzenia tegoz Mi-
nistra z 27 sierpnia 1992 r. w sprawie powotania Funduszu Ochrony
Ubezpieczonych oraz uprawnien syndyka masy upadiosci, wynikaja-
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cych z ustawy Prawo upadiosciowe) - Rzecznik w dniu 18 czerwca
1993 r. przestat Izbie Cywilnej Sadu Najwyzszego wniosek o podjecie
przez Sad Najwyzszy uchwaty wyjasniajacej nastepujace zagadnienia
prawne budzace istotne watpliwosci:

- czy dopuszczalne jest dokonywanie wyptat przez Fundusz Ochrony
Ubezpieczonych naleznych $wiadczenn oraz odszkodowan ubezpie-
czonym - osobom fizycznym, z funduszy zebranych przez ubezpie-
czycieli, w wysokosci ustalonej w art. 57 ust. 2 tej ustawy, po ogto-
szeniu upadtosci zaktadu ubezpieczen i po przeprowadzeniu przez
Zarzad tegoz Funduszu, w miare potrzeby, postepowan likwidacyj-
nych zgtoszonych szkéd, ktérych to Swiadczen badZ odszkodowan
zaktad ubezpieczen, uznany za upadiego, nie wyptacit?,

- czy niezbednym warunkiem dla podjecia wyptat przez Fundusz
Ochrony Ubezpieczonych (o ktérych mowa w pkt 1) jest wcze-
Sniejsze wpisanie roszczen ubezpieczonych - o0s6b fizycznych -
na liste wierzytelnosci sporzadzong przez syndyka i uznanie tych
wierzytelnosci przez sedziego komisarza?

W dniu 27 paZdziernika 1993 r. Sad Najwyzszy podjat uchwate (1l
CZP 103/93), iz ,Fundusz Ochrony Ubezpieczonych zaspokaja ro-
szczenia ubezpieczonych os6b fizycznych w granicach art. 57 ust. 2
zd. 2 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej
takze po ogtoszeniu upadtosci niewyptacalnego ubezpieczyciela, bez
potrzeby uprzedniego wpisania tych roszczen na liste wierzytelnosci
sporzadzang w toku postepowania upadiosciowego i ich uznania
przez sedziego-komisarza (art. 161 i 162 Prawa upadtosciowego)”.

Tak wiec dziatania RPO usunely przeszkody w podjeciu przez FOU
dziatan zmierzajgcych do rozpoczecia zaspakajania wierzycieli obu
~West” (Fundusz otrzymat osobowos¢ prawna, nastgpita nowelizacja
zarzadzenia Ministra Finanséw, obowiazujaca od 10 listopada 1993 r.,
w sprawie powotania Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego,
istotne znaczenie ma tu takze podjeta w dniu 27 pazdziernika 1993
r. uchwata Sadu Najwyzszego).

W dniu 5 listopada 1993 r. Zarzad FOU otrzymat wyciag z pierw-
szej czesciowej listy wierzytelnosci ,Westy-Life” ustalonej przez se-
dziego komisarza postanowieniem z dnia 30 wrzes$nia 1993 r. Znala-
zlo sie na niej 4539 wierzytelnosci. Nastepna liste wierzytelnosci ,We-
sty-Life” Fundusz ma otrzymaé¢ w koncu lutego 1994 r.

Nie jest jednak dotad znana wielko$¢ diugu upadtych zaktadow.
Na liscie przekazanej Funduszowi znajdujg sie jedynie zobowigzania
wobec ubezpieczonych, ktérzy dotychczas zglosili prawie 80 tysiecy
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szkdd. Stopien jednak zaspakajania przez Fundusz roszczen wierzy-
cieli umieszczonych na tej liscie bedzie wynikiem poréwnania ogélnej
ich sumy ze srodkami finansowymi Funduszu.

Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, czemu dat wyraz w swoich
wystgpieniach, ze sptata wierzycieli obu ,West” powinna zosta¢ doko-
nana takze w oparciu o bezwzglednie Sciggane naleznosci tych zakita-
déw ubezpieczen, a takze o zabezpieczony majatek oséb, ktére sg od-
powiedzialne za zabdr, sprzeniewierzenie lub roztrwonienie majgtku
WEST.

W tej sprawie dziatania wydajg sie mato stanowcze.

Istotne watpliwosci budzi charakter przepisu art. 92 ustawy z dnia
28 lipca 1990 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej. Obowigzek ,,wnie-
sienia optaty w wysokosci trzykrotnej rocznej skiadki ubezpie-
czenia” jest guasi-grzywna (karg pieniezng) naktadang bez okre-
slonej procedury.

Rzecznik podniést istotne watpliwosci co do nakiadania takich
.0bowigzkow” na tych, ktérzy kupili pojazd wraz z ubezpieczeniem
obowigzkowym OC. W praktyce bowiem szereg os6b, kupujac samo-
chéd od poprzedniego posiadacza, nie zawieralo nowego ubezpiecze-
nia odpowiedzialnosci cywilnej (OC), w przeswiadczeniu, Ze uprzednio
zawarte i wazne ubezpieczenie poprzedniego posiadacza wypetnia
dyspozycje ustawy.

Jednakze w Swietle rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 18
grudnia 1990 r. w sprawie og6lnych warunkéw ubezpieczenia odpo-
wiedzialnosci cywilnej posiadaczy pojazdéw mechanicznych za szkody
powstate w zwigzku z ruchem tych pojazdéw mechanicznych ,posia-
dacz pojazdu obowigzany jest zawrze¢ umowe ubezpieczenia w dniu
rejestracji pojazdu. Jezeli nabycie pojazdu nastepuje po dniu reje-
stracji, obowigzek zawarcia umowy ubezpieczenia nastepuje w dniu
nabycia pojazdu” (§ 5 ust. 4 rozporzadzenia). Tak wiec w Swietle roz-
porzadzenia nie miato znaczenia, Zze nabyty pojazd byt juz ubezpie-
czony przez poprzedniego whasciciela pojazdu. Wynika to z zatozenia,
Zze ubezpieczenie OC dotyczyto okreslonej osoby, a nie pojazdu. Jed-
nakze to samo rozporzadzenie nie dawato mozliwosci ,przenoszenia”
posiadanego ubezpieczenia kierowcy w przypadku nabycia nowego
pojazdu.

RPO uwazajgc, ze wskazany § 5 ust. 4 rozporzadzenia jest nieprzy-
stosowany do systemu ubezpieczeri obowiazkowych, wystgpit do Mi-
nistra Finanséw o zmiane przepiséw. Minister Finanséw m.in. majac
na uwadze sugestie RPO wydatl nowe rozporzadzenie z dnia 9 grudnia
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1992 r., ktore w istotny spos6b zmienia dotychczas obowiazujgce za-
sady obowigzkowego zawarcia umowy ubezpieczenia OC (weszto ono
w zycie 1 stycznia 1993 r.).

Sprawe te obecnie reguluje § 8 ust. 2 wskazanego rozporzadzenia,
ktéry stanowi, ze ,\W razie nabycia pojazdu juz zarejestrowanego, na
jego nabywce przechodzg prawa i obowigzki zbywcy wynikajgce
z umowy ubezpieczenia OC od dnia przerejestrowania pojazdu przez
nabywce, nie dluzej niz do konca roku kalendarzowego”. Dzieki tej
nowelizacji liczba spraw naptywajacych do RPO - bardzo liczna w po-
przednich latach - w 1993 r. zdecydowanie spadita.

C. Naruszenia interes6w konsumentéw przez monopoli-
styczne dziatania przedsiebiorstw prowadzacych ustugi
tgcznosciowe, przewozowe, a takze przedsiebiorstw emi-
tujacych programy radiowo-telewizyjne

RPO podjat w 1993 r. ponownie problem zawyzanych rachunkéw
telefonicznych.

Kierowane do Rzecznika skargi wskazuja, ze przez szeroka opinie
publiczng podwazana jest jakos$¢ techniczna telekomunikacyjnych
urzadzen naliczajgcych. Wielu skarzacych wywodzi, iz istnieje tech-
niczna mozliwos¢ ,wlamania sie” do cudzej linii, na dowdd czego
przedstawiane sa wysokie rachunki telefoniczne za rozmowy, ktére -
jak twierdzg zainteresowani - nie byty prowadzone.

Sprawa niewiarygodnosci rachunkoéw telefonicznych jest podnoszo-
na od lat i nadal niewyjasniona. W dniu 21 pazdziernika 1993 r. RPO
skierowat wystgpienie w tej sprawie do Prezesa Telekomunikacji Pol-
skiej SA. W wystgpieniu RPO przytoczyt powtarzajace sie w skargach
obywateli zarzuty dotyczgce wadliwego dziatania urzadzen telekomu-
nikacji i sposobu rozpatrywania reklamacji przez TP SA. Rzecznik
podkreslit, Zze ustugi telekomunikacyjne dla wielu abonentéw sg na
tyle istotne w ich zyciu rodzinnym, ze niemozno$¢ uregulowania ra-
chunku wzrasta do wymiaru nieszczescia.

Ponadto w przytoczonym wystgpieniu RPO podjat problem rozwig-
zan regulaminowych dotyczacych zasad i trybu rozpatrywania rekla-
macji. Analiza postanowienn regulaminu wykonywania przez TP SA
ustug telekomunikacyjnych o charakterze powszechnym skiania
Rzecznika do wniosku, iz regulamin zabezpiecza interesy tylko jednej
strony (TP SA) - z naruszeniem zasady réwnosci podmiotéw stosun-
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ku zobowigzaniowego. W szczeg6lnosci chodzi o postanowienie § 115
pkt 6 regulaminu stanowiace, ze zgloszenie zastrzezen co do wysoko-
Sci rachunku nie zwalnia abonenta z obowigzku jego uregulowania
w normalnym terminie. Takze ani przepisy ustawy, ani regulamin nie
dajg gwarancji co do obowigzku przeprowadzenia i zakoriczenia po-
stepowania reklamacyjnego w rozsgdnym terminie (instrukcyjny cha-
rakter § 167 regulaminu).

RPO zwrdcit sie do Prezesa TP SA o stanowisko w sprawie posta-
nowien regulaminowych, sposobu rozpatrywania reklamacji oraz
0 informacje, czy byly dokonywane ekspertyzy rzeczoznawcoéw, po-
twierdzajgce wiarygodnos¢ urzadzen Telekomunikacji, a takze stopien
ich zabezpieczenia przed ,wtamaniami”. W odpowiedzi z dnia 24 listo-
pada 1993 r. Prezes Zarzgdu TP SA nie w pelni podzielit poglady
Rzecznika co do wymiaru problemu (duzej liczby skiadanych skarg
1reklamacji na zawyzone rachunki) utrzymujac, ze na terenie War-
szawy reklamacje ztozyty w sierpniu 1993 r. ,tylko” 4834 osoby, czyli
niecalty 1% abonentéw. Z tej liczby 50% reklamacji rozpatrzono pozy-
tywnie (0,5%) uzasadnionych reklamacji). Prezes TP SA potwierdzit, ze
w sieci telekomunikacyjnej na terenie kraju pracujg przestarzate
i wystuzone urzadzenia. Ponadto poinformowat, ze regulamin wyko-
nywania przez TP SA ustug telekomunikacyjnych o charakterze po-
wszechnym jest przedmiotem dogtebnej analizy oraz ze zapoczatko-
wano prace nad nowym regulaminem.

OdpowiedZ te RPO uznat za niesatysfakcjonujgcg. Wbrew wyrazo-
nemu stanowisku liczba sktadanych i uwzglednionych reklamacji po-
twierdza duzg skale problemu. Sprawa bedzie nadal prowadzona,
w szczegoblnosci w aspekcie zmian postanowien regulaminowych. Nie-
zawodnos¢ techniczna urzadzen naliczajagcych nie zostata wykazana.

Nadal takze wplywaly skargi na diugotrwale oczekiwanie na
przyznanie (przeniesienie) abonamentu telefonicznego oraz nie-
respektowanie kolejnosci zgtoszen. Tym niemniej rozbudowa i uno-
woczesnianie central telefonicznych oraz rozbudowa sieci telekomuni-
kacyjnych dokonywana przez TP SA na terenie kraju spowodowaty
zmniejszenie sie liczby tych skarg do kilkudziesieciu w skali roku
(np. RPO/135990/93/VI, RPO/135578/93/VI).

Sprawy te podejmowane sg przez Rzecznika, gdy zostaje stwierdzo-
ny szczegodlnie diugi okres oczekiwania (bywa, ze 30-40 lat), badZ ze
wzgledu na szczeg6lng sytuacje osobistg wnioskodawcy (inwalidzi
| grupy samotnie zamieszkali, ciezko chore osoby, dla ktérych posia-
danie kontaktu z lekarzem jest sprawa zycia lub Smierci).
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Jednakze zgodnie z trescig ustawy o tgcznosci tryb dochodzenia
wszelkich roszczen przeciwko Telekomunikacji jest mozliwy obecnie
na drodze powddztwa sadowego (art. 70 i 71 powotanej ustawy).

W 1993 r. powstatl istotny problem zagwarantowania bezpie-
czenstwa konsumenta przy egzekwowaniu w drodze kontroli po-
mieszczen obowigzku rejestracji odbiornikéw radiofonicznych
i telewizyjnych. Skargi otrzymane przez Rzecznika kwestionowaty
prawo do dokonywania sprawdzen uzytkowania odbiornikéw telewi-
zyjnych w mieszkaniach obywateli, a wiec przeszukiwania mieszkan
bez witasciwego nakazu prokuratora lub sadu.

Z dniem 1 wrzednia 1993 r. weszto w zycie rozporzadzenie Mini-
stra tacznosci z dnia 16 lipca 1993 r. w sprawie kontroli wykonywa-
nia obowigzku rejestracji odbiornikdéw radiofonicznych i telewizyj-
nych, a w jego wykonaniu Centralny Zarzad Poczty Polskiej wydat
-instrukcje w sprawie trybu i zasad postepowania jednostek PP przy
przeprowadzaniu kontroli wykazania obowigzku rejestracji odbiorni-
kéw radiofonicznych i telewizyjnych oraz wydawania decyzji w przy-
padku uzywania odbiornika niezarejestrowanego”.

Kontrowersje wzbudzit wprowadzony tg instrukcjg system kontroli,
ktérego trzonem ma by¢é dokonywanie sprawdzenn korzystania z TV
w mieszkaniach obywateli przez upowaznionych pracownikéw poczty.
System ten, na zasadzie analogii, musi kojarzy¢ sie z przeszukaniem,
ktore jak wiadomo, moze by¢ dokonane wylacznie na podstawie wy-
raznego ustawowego upowaznienia. Mimo przyjecia w instrukcji klau-
zuli dobrowolnosci poddania sie przeszukaniu ze strony obywatela -
charakter przeszukania nie ulega zmianie.

Rzecznik w wystgpieniu z dnia 25 pazdziernika 1993 r. zwrécit sie
do Ministra tacznosci przedstawiajac szereg watpliwosci i obaw doty-
czacych wprowadzonego systemu kontroli. Niewatpliwie dokonywanie
kontroli lezy w interesie wszystkich obywateli i nie moze by¢ kwestio-
nowane. Zdaniem Rzecznika wprowadzone rozwigzania sg jednak
zarowno nieskuteczne jak i niebezpieczne. Pod pozorem ,spraw-
dzenia mieszkania” moze dojs¢ do czynéw kryminalnych i zagrozenia
obywateli.

Jednoczesnie zalecenia zawarte w pkt 4 instrukcji, ze kontrola po-
lega na ,gromadzeniu wszelkich informacji dla osiagniecia celu wyko-
nania obowiazku rejestracji w drodze zbierania dowodéw zgodnie
z przepisami Kpa, w szczego6lnosci dokumentéw (oswiadczen), zeznan
Swiadkow, opinii biegltych oraz ogledzin” - zamieniaja kontrole w ,do-
chodzenie”. Zachodzi takze obawa interpretowania przez kontroleréw
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braku przyzwolenia na przeszukanie pomieszczenia jako domniema-
nia posiadania odbiornika niezarejestrowanego.

Rzecznik zwrdcit sie do Ministra Lacznosci o rozwazenie potrzeby
opracowania i wprowadzenia szczegbtowych zasad regulacji systemu
kontroli rejestracji odbiornikéw radiowych i telewizyjnych aktami
prawnymi wtasciwej rangi. Obecnie RPO oczekuje na ostateczne sta-
nowisko Ministra tacznosci w tej sprawie.

Rzecznik Praw Obywatelskich dopatrzyt sie takze pewnych nie-
spdjnosci unormowan zawartych w ustawie o tgcznosci oraz
Swiatowej Konwencji Pocztowej. Sprawa zostata podjeta na*skutek
skarg filatelistow, dotyczacych braku wiasciwej odpowiedzialnosci Po-
czty Polskiej za zaginiecie lub uszkodzenie przesytki poleconej.

Polska jest strong Swiatowej Konwencji Pocztowej, co oznacza, ze
postanowienia tej Konwencji sa bezwzglednie wigzace w polskim pra-
wie wewnetrznym. Analiza postanowien odszkodowawczych ustawy
0 tacznosci w przedmiocie odpowiedzialnosci za utraty lub uszkodze-
nie przesyiki poleconej skiania do wniosku, iz jest ona niezgodna
z przepisami Konwencji co do wysokosci minimalnej kwoty odszkodo-
wania (zgodnie z Konwencjg jest to 24,50 ATS, czyli ok. 500 tys. z,
zgodnie zas z ustawag wysoko$¢ odszkodowania ustalana jest ryczat-
towo jako ,piecdziesieciokrotnos¢ optaty za traktowanie przesyiki ja-
ko poleconej”).

W przypadku przesytki zagranicznej maksymalne odszkodowanie
ustawowe odpowiada minimalnemu okreslonemu Konwencji tj. 500
tys. zt, zas w przypadku przesytek krajowych jest to kwota 150 tys.
zt, czyli ponizej minimum ustalonego Konwencjg. Ponadto ustawa
o tacznosci ogranicza odpowiedzialno$¢ za utrate lub uszkodzenie
przesyiki poleconej do wypadkéw, gdy jej zawartos¢ stanowig doku-
menty lub ksigzki - co jest niezgodne z Konwencja, nie przewidujgca
wyjatkow w zakresie odpowiedzialnosci ze wzgledu na zawartosc
przesytki. W przypadku, gdy przesytka polecona zawiera inne
przedmioty niz dokumenty lub ksigzki - ustawa w ogéle nie przewi-
duje odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zaginiecie, uszkodzenie
lub ograbienie przesyitki.

Rzecznik wystepowat w tej sprawie juz kilkakrotnie; ostatnio pi-
smem z dnia 14 pazdziernika 1993 r. skierowanym do Ministerstwa
tacznosci wnioskowat o podjecie dziatarh majgacych na celu dostosowa-
nie zasad odpowiedzialnosci ustawowej Poczty Polskiej do wymogow
Swiatowej Konwencji Pocztowej. Pismem z dnia 9 grudnia 1993 r. Dyrek-
tor Gabinetu Ministra poinformowat, ze ztozonos$¢ poruszonych prébie-
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méw nie pozwala na szybkie sformutowanie ostatecznego stanowiska
(dokonywane bedg szczegétowe uzgodnienia wewnatrzresortowe).

21. Ochrona praw zotnierzy, funkcjonariuszy Policji
i innych stuzb publicznych

A. Przestrzeganie praw zolnierzy zasadniczej stuzby wojsko-
wej

a. Nieprawidtowe traktowanie zoinierzy

Na szczegélng uwage zastuguja skargi podnoszace zte traktowanie
zoknierzy przez bezposrednich przetozonych, a szczeg6lnie naduzywa-
nie wlkadzy wobec miodego rocznika. Sprawy tego rodzaju bulwersujg
opinie spoteczna, gdyz uwlaczajg zasadom wspoétzycia oraz poszano-
wania godnosci ludzkiej.

Kazdy przypadek podnoszony w liscie od piszacego byt badany
przez RPO przy wspoétudziale kadry Departamentu O$wiatowo-Wycho-
wawczego MON w jednostkach wojskowych, ktérych dotyczyly skargi.
Zebrane materiaty stuzg wystgpieniu Rzecznika do Ministra Obrony
Narodowej z prosbg o dalsze podejmowanie radykalnych sSrodkow
w tym przedmiocie, nie tylko w jednostkach ktorych skargi bezposre-
dnio dotyczyly, ale takze we wszystkich jednostkach wojskowych.

Efektem wprowadzonego i realizowanego procesu humanizacji
w Sitach Zbrojnych RP jest m.in. coraz mniej liczna koresponden-
cja, w ktoérej zotnierze stuzby zasadniczej skarzg sie na niewta-
sciwe stosunki miedzyludzkie.

Nie mozna jednak stwierdzi¢, ze problem ten zostat catkowicie wy-
eliminowany w wojsku. Z przeprowadzonych badan wynika, ze istnie-
je to zagrozenie w os$rodkach szkolenia i jednostkach wojskowych
nieliniowych.

b. Zwolnienia z zasadniczej stuzby wojskowej i realizacja pra-
wa do zastepczej stuzby wojskowej

Prosby dotyczace zwolnienn z odbywania zasadniczej stuzby wojsko-
wej uzasadniane byly w zdecydowanej wiekszosci faktem bycia jedy-
nym zywicielem rodziny badz prowadzeniem gospodarstwa rolnego.
Inne motywacje to pobieranie nauki lub obawa przez utraceniem zré-



314

dia utrzymania w wyniku podjecia zatrudnienia przed odbyciem za-
sadniczej stuzby wojskowej.

W oparciu o uregulowania prawne oraz - co nalezy podkresli¢ -
dzieki dobrze uktadajacej sie wspotpracy RPO z wiasciwymi komérka-
mi organizacyjnymi Sztabu Generalnego, w zdecydowanej wigkszosci
prosby piszacych zostaly uwzglednione.

W zwigzku ze zwolnieniami ze stuzby wojskowej RPO prowadzi ba-
dania nad problemem roéwnosci obywateli wobec powszechnego obo-
wigzku obrony. Ich celem jest odpowiedz na pytanie, czy prawne
mozliwosci zwolnienia z odbycia stuzby wojskowej nie godza
w zasady réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej (dotyczy to gtow-
nie absolwentéw wyzszych uczelni; kolejny rok zwolnionych z obo-
wigzku odbywania stuzby oraz zwolnionych z tytulu prowadzenia
1-hektarowego gospodarstwa rolnego).

Odbywanie stuzby wojskowej prowadzi obecnie czesto do okreslo-
nych negatywnych konsekwencji ekonomicznych dla poborowych,
zwigzanych z utratg pracy. W wyniku wystgpienia Rzecznika do Mini-
stra Pracy i Polityki Socjalnej (RPO/137641/93/1, RPO
/113453/93/1 z 4 stycznia 1993 r. i 3 listopada 1993 r.) okre$lone
zostaly zasady prowadzenia posrednictwa pracy w stosunku do
zotnierzy, zwolnionych z czynnej stuzby wojskowej.

Przyjete rozwiazania przyznaja zotnierzom zasadniczej stuzby woj-
skowej i zawodowym pierwszenstwo w zakresie posrednictwa pracy;
nalezy przez to rozumie¢ otrzymanie przez nich propozycji pracy
przed innymi zarejestrowanymi bezrobotnymi lub poszukujgcymi
pracy. Uregulowanie to, w postaci rozporzadzenia Ministra Pracy
i Polityki Socjalnej z dnia 19 listopada 1993 r., utatwi niewatpliwie
zotnierzom zwalnianym ze stuzby wojskowej start w zyciu cywilnym.

RPO zajgt sie takze kwestig nieekwiwalentnos¢i obcigzen finan-
sowych ponoszonych przez zoinierzy rezerwy wcielanych w celu
odbycia ¢wiczenn wojskowych. Wyptacane Swiadczenia nie uwzgle-
dniajg faktycznie ponoszonych strat wynikajgcych z absencji w zakta-
dzie pracy. Najbardziej istniejgcy system uderza w osoby dobrze zara-
biajgce lub prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg na wlasny rachunek.
W tej sprawie RPO wystagpit obecnie do MON.

Spadta liczba skarg otrzymywanych przez RPO w zwigzku z re-
alizacja prawa do stuzby zastepczej. Wydaje sie to Swiadczy¢ o wia-
Sciwym doborze skladu komisji poborowych, zgodnie z postulatem
Rzecznika skierowanym do Ministra Spraw Wewnetrznych
(RPO/93796/93/1).
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Spostrzezenia pracownikéw Biura RPO z bezposrednich kontaktow
z komisjami poborowymi w czasie ich pracy daly podstawy do postu-
lowania, aby w skiad komisji szczebla rejonowego wchodzita osoba
posiadajgca wyksztatcenie religioznawcze, zdolna do rozpoznawania
zasadnosci argumentacji poborowego wyptywajacej z przestanek reli-
gijnych lub moralnych. W skiadzie komisji szczebla wojewddzkiego
wystepowaé powinny osoby posiadajgce przygotowanie teologiczne,
socjologiczne i psychologiczne.

W pismach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich
w przedmiocie stuzby zastepczej podnoszono raczej watpliwosci i py-
tania natury prawnej, anizeli skargi na nieuzyskanie prawa do za-
stepczej stuzby wojskowej.

Nie odnotowano skarg na czynnosci komisji poborowych.

Z racji niewielkiej liczby pism w tym przedmiocie, skierowanych do
Rzecznika, nasuwa sie wniosek, ze w wyniku wiasciwego doboru skiadu
komisji poborowych (rejonowych i wojewddzkich) nie tylko uniknieto
ewentualnych nieporozumien z poborowymi, lecz, a moze przede wszyst-
kim, zapewniono poborowym pomoc i opieke prawng, gdyz wielu z nich
nie potrafi skorzystac z przystugujacych im ulg, praw i przywilejéw.

Oddzielnym problemem w tym zagadnieniu jest dziatanie rejono-
wych komisji lekarskich, okre$lajgcych stan zdrowia poborowych
i przydatnos¢ do stuzby wojskowej. W wyniku ograniczenia zakresu
czynnosci tych komisji istnieje w dalszym ciggu niebezpieczenstwo
przedostania sie do wojska choréb spotecznych - wirusa HIV, gruzli-
cy i innych. Rzecznik kilkakrotnie sygnalizowat o tym niebezpieczen-
stwie, przedstawiajgc je odpowiedzialnemu za pobdér Ministerstwu
Spraw Wewnetrznych oraz Ministerstwu Obrony Narodowe;.

c. Roszczenia odszkodowawcze w zwigzku z uszczerbkiem na
zdrowiu w wyniku odbywania zasadniczej stuzby wojskowej

Blisko jedna czwarta otrzymanych przez RPO listéw dotyczgacych
spraw lezacych w kompetencji resortu obrony narodowej (124 na
491) zwigzana byla z zadaniem odszkodowarn za pogorszenie stanu
zdrowia badz inwalidztwo wywotane stuzbg wojskowa.

Piszacy uwazali, Ze uszczerbek na zdrowiu Scisle wiaze sie z odby-
waniem przez nich stuzby, ktérg penili w latach 1950-60 i pdzniej.
Wyrazali zal do organéw wojskowych, Ze nie otrzymali zadnych od-
szkodowan, podnoszac czesto réwniez trudng sytuacje materialna,
w jakiej sie znaleZli.
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W istniejagcym stanie prawnym brak jest podstaw do podjecia tych
spraw, jako ze ulegly przedawnieniu. Niemniej Rzecznik w wielu przy-
padkach wystepowat z prosbg do Ministra Obrony Narodowej, lub
bezposrednio do whasciwych Szeféw Wojewddzkich Sztabéw Wojsko-
wych, o rozwazenie mozliwosci przyznania zados¢uczynienia w drodze
dziatania niekonwencjonalnego. | tak m.in. pozytywnie zalatwiono
jednorazowa pomoc finansowg w sprawach RP0O/116028/93/1 (2 min
zb), RPO/118999/93/1 (8,5 min z}), RPO/127870/93/1 (20 min z}),
RPO/120564/93/1 (10 min z).

Odrebnym problemem jest kwestia uprawnien kombatanckich
oraz Swiadczen odszkodowawczych dla bytych zolnierzy odbywa-
jacych stuzbe wojskowg w kopalniach wegla kamiennego, rud
uranu oraz batalionach roboczych i oddziatach ,,Stuzba Polsce**
w latach powojennych. W tej sprawie prowadzona byta wymiana ko-
respondencji z Urzedem ds. Kombatantéw i Oséb Represjonowanych.
Problem ten dotart do Parlamentu.

B. Ochrona praw zotnierzy zawodowych

a. Zwolnienia z zawodowej stuzby wojskowej

Rzecznik Praw Obywatelskich podejmowat szereg przedsiewziec
zmierzajacych do uregulowania spraw zwigzanych ze stosowaniem
unormowan wynikajacych z Kpa w decyzjach kadrowych,
w szczegoélnosci w przypadkach rozwigzywania stosunku stuzbowego
poprzez stosowanie tzw. rozkazow personalnych zbiorowych. Fakt ten
budzit szereg watpliwosci w Swietle art. 107 Kpa. RPO uzyskat za-
pewnienie Departamentu Kadr MON o natychmiastowym uregulowa-
niu tego problemu.

Trwajgca restrukturyzacja w Sitach Zbrojnych RP, a przede wszy-
stkim jej efekty w postaci zmniejszania liczebnosci, daje mozliwos¢ -
zdaniem piszacych - do rugowania ze stuzby nie zawsze tych zotnie-
rzy zawodowych, ktérzy powinni by¢ zwalniani. Stan ten bardzo nie-
pokoi kadre i nie pozostaje bez wplywu na jakos¢ wykonywania za-
dan, a takze na samopoczucie i zwigzki rodzinne.

Odrebng kwestig, z ktorg zetknat sie RPO w nadsytanych skargach
(np. RPO/134436/93/1, RPO/137098/93/1) jest sprawa zwolniert ze
stuzby wojskowej z obowigzkiem zwrotu kosztéw ksztatcenia.
W praktyce RPO dotyczyto to lekarzy wojskowych.
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Piszacy ukonczyli Wojskowg Akademie Medyczng oraz staz pody-
plomowy i rozpoczeli prace jako lekarze w jednostkach wojskowych.
W listach do Rzecznika podnosza, ze popetnili btgd zyciowy, a po-
wstate trudnosci z przystosowaniem sie do specyficznych warunkow,
w jakich musi pracowac lekarz wojskowy (wyjazdy nocne, rozstania
z rodzing), nie pozwala im na wykorzystanie w peini posiadanej wie-
dzy, wrecz przeciwnie, praca w tych warunkach powoduje, Zze z dnia
na dzien traca nabyte kwalifikacje. Wystapili z wnioskami do Mini-
stra Obrony Narodowej o rozwigzanie stosunku stuzbowego i, wedtug
ich oceny, nie zostali wiasciwie zatatwieni, gdyz zazadano od nich
zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym zwrotu kosztow poniesio-
nych na ich ksztalcenie.

Pomimo, Ze problem podniesiony przez piszacych nie zostal podje-
ty przez Rzecznika ze wzgledu na uregulowanie przez resort obrony
narodowej, to jednak ze wzgledu na aspekt moralny i spoteczny wy-
magal szerszego wyjasnienia piszgcym w oparciu 0 postanowienia
art. 79 ust. 2 i art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 30 czerwca 1970 r.
0 stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych. Przepis ten stanowi, ze
zwolnienie z zawodowej stuzby wojskowej w okresie stuzby obowigz-
kowej (oficer 12 lat - art. 12 ust. 1 ustawy) nastepuje po uptywie
12-miesiecznego okresu wypowiedzenia pod warunkiem przekazania
osobnej kwatery statej oraz zwrotu rownowartosci kosztéw zakwate-
rowania, wyzywienia i umundurowania w czasie studiéw. Sg to - jak
nalezy podkresli¢ - Swiadczenia bedace przywilejem studenta uczelni
wojskowej w poréwnaniu ze studentem uczelni cywilne;j.

b. Rewaloryzacja rent i emerytur

W tej grupie listow kierowanych do Rzecznika piszacy jednoznacz-
nie podnosili swoje niezadowolenie wobec nierewaloiyzowania rent
1 emerytur stuzb mundurowych, w tym wojskowych, tak zwanego
~Sstarego portfela”. W listach podnosili swojg trudng sytuacje bytowa,
w jakiej w zwiazku z tym sie znalezli.

RPO majac petlng sSwiadomosé tej sytuacji kierowat wystgpienia
(RPO/115889/93/1) do: Marszatka Sejmu (z 17 lutego 1993 r.), Szefa
Biura Bezpieczenstwa Narodowego (z 18 lutego 1993 r.), Przewodni-
czacej Sejmowej Komisji Ustawodawczej (z 25 marca 1993 r.).

Projekt nowej ustawy emerytalnej wszedt w koricowa faze procesu
legislacyjnego i zostat przyjety przez Sejm. Jednakze rozwigzanie par-
lamentu wstrzymato dalsze dziatania z krzywda dla tej grupy emery-
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téw i rencistéw. Z tego tez powodu Rzecznik Praw Obywatelskich wy-
stgpit 15 czerwca i 6 sierpnia 1993 r. do Premiera (RPO
/98085/93/111), by srodki zarezerwowane na realizacje nieuchwalonej
wojskowej ustawy emerytalnej zostaly wykorzystane w postaci pod-
niesienia wysokosci emerytur i rent wojskowych w trybie samoistnej
uchwaly, badz rozporzadzenia Rady Ministréw. Rzecznik Praw Oby-
watelskich sugerowat przy tym, azeby decyzja o podwyzszeniu Swiad-
czen weszla w zycie z mocg od 1 lipca 1993 r.

Wedtug doniesien prasowych, sprawa ta miata by¢ podjeta przez
Rade Ministrow w terminie okoto 23 sierpnia 1993 r. Nie zostata
wéwczas rozwigzana, odtozono jg na blizej nieokreslony termin. Wo-
bec tego Rzecznik wystgpit niezwtocznie do Szefa Urzedu Rady Mini-
stréw i Ministra Finanséw (RPO/98085/93/11l z 25 i 26 sierpnia
1993 r.). Wskazal m.in., ze wczes$niejsze informacje srodkéw masowe-
go przekazu o zamiarach rzadu, wysokosci przewidywanych podwy-
zek (od 1 miliona zb) oraz terminu ich wprowadzenia z wyréwnaniem
od 1 lipca 1993 r. wzbudzity okreslone nadzieje zainteresowanych,
zas ich niespetnienie wywotato ogromne rozgoryczenie Srodowiska
i mogto podwazy¢ zaufanie do wiarygodnosci wtadz. Dnia 23 wrzesnia
1993 r. Rzecznik otrzymat odpowiedZz od Premiera, ze rzad zdecydo-
wat sie oczekiwac¢ na decyzje ustawodawcze.

W celu przys$pieszenia ostatecznego rozwigzania problemu, Rzecz-
nik wystgpit w dniu 6 listopada 1993 r. do Przewodniczgcego Sejmo-
wej Komisji Obrony Narodowej o mozliwie szybkie uruchomienie prac
i procedury ustawodawczej nad nowg ustawg emerytalng w wojsku.

W dniu 2 grudnia 1993 r., na 8 dni przed uchwaleniem ustawy
przez Sejm, RPO zwrocit sie do Marszatka Sejmu ponownie podkre-
Slajac fakt obietnic rzadowych podniesienia emerytur wojsko-
wych od 1 lipca oraz powotujac sie na wczesniejsza informacje Mini-
stra Finanséw o zarezerwowaniu Srodkoéw budzetowych na ten cel.
Marszatek Sejmu odpowiedziat - po uchwaleniu przez Sejm ustawy,
iz sprawa nie lezy w jego kompetencji. W dniu 15 grudnia 1993 r.
RPO zwrécit sie do Marszatka Senatu o rozwazenie mozliwosci wnie-
sienia poprawki do uchwalonej ustawy, ktora okreslataby dzien 1 lip-
ca 1993 r. jako date obowigzywania nowych rozwigzan. Marszatek
Senatu poinformowat, ze sprawe skierowat do wtasciwych komisji se-
nackich.
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c. Uzyskanie uprawnien inwalidy wojskowego przez zotnierzy
zawodowych

Problem sprowadza sie do nieuznawania zotnierzy zawodowych za
inwalidéw; oczywiscie tych, ktérzy stali sie inwalidami w zwiazku ze
stuzbg wojskowa. Zapis w ustawie o inwalidach wojennych i wojsko-
wych stanowi, ze inwalida wojskowym jest zotnierz niezawodowy.
W chwili obecnej prowadzone sa w Biurze RPO prace zmierzajgce do
okreélenia stanowiska, czy zapis ten nie godzi w zasade sprawiedli-
wosci spotecznej.

Rencista czy inwalida? - pytanie to coraz czesciej przewija sie
w korespondencji do RPO. Wstepna analiza wskazuje, ze trudno zna-
lez¢ uzasadnienie dla nieréwnego traktowania zotnierzy zawodowych
i niezawodowych.

d. Problemy przestrzegania praw obywatelskich wystepujace
w zwigzku ze stuzbg zotnierzy zawodowych

W mysl art. 17 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o zmianie
ustawy o powszechnym obowigzku obrony PRL oraz niektérych innych
ustaw, z dniem 9 czerwca 1992 r. utracity moc przepisy wykonawcze
wydane na podstawie ustaw, ktére zmienione zostaly tg ustawa.

Ws$rdéd ustaw zmienionych ustawg z dnia 25 pazdziernika 1991 r.
znajduje sie ustawa z dnia 21 maja 1963 r. o dyscyplinie wojskowej
oraz o odpowiedzialnosci zotnierzy za przewinienia dyscyplinarne i za
naruszenie honoru i godnosci zotnierskie;j.

Na podstawie tej ostatniej ustawy (art. 64) zostat wydany i wprowa-
dzony w zycie jako akt wykonawczy przez Ministra Obrony Narodowej
rozkazem Nr 19/ MON z dnia 8 grudnia 1976 r. Regulamin Dyscypli-
narny Sit Zbrojnych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Regulamin ten
normowat m.in. pojecie dyscypliny wojskowej oraz sposéb wyjasniania
okoliczno$ci i skutkéw popetnienia przewinienia, a takze tiyb wymie-
rzania kar i uprawnienia przetozonych. Art. 17 ustawy z dnia 25 paz-
dziernika 1992 r. stanowi, ze do czasu wydania przepiséw wykonaw-
czych przewidzianych w ustawach zmienionych niniejszg ustawa, nie
dtuzej niz przez okres szesciu miesiecy od dnia jej wejscia w zycie, za-
chowuja moc przepisy dotychczasowe. Ustawa z dnia 25 pazdziernika
1991 r. weszia w zycie z dniem 9 grudnia 1991 r., a tym samym do-
tychczasowe przepisy wykonawcze przewidziane w ustawach zmienio-
nych tg ustawg utracity moc z dniem 9 czerwca 1992 r.
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Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. zmieniajgc ustawe z dnia
21 maja 1963 r. nadata nowe brzmienie art. 64 tej ustawy, nakazu-
jac wydanie przez Ministra Obrony Narodowej - w porozumieniu
z Ministrem Spraw Wewnetrznych - w drodze rozporzadzenia regula-
minu dyscyplinarnego Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Pomi-
mo uptywu terminu 6 miesiecznego Minister Obrony Narodowej nie
wykonat do obecnej chwili delegacji okreslonej w art. 64 ustawy
z dnia 21 maja 1963 r. Skutkuje to brakiem okres$lenia zakresu sto-
sowania kar dyscyplinarnych w zaleznosci od charakteru stuzby i po-
siadanego przez zoinierza stopnia wojskowego, sposobu wyjasnienia
okolicznosci i skutkéw popetnionego przewinienia, trybu wymierzania
kar itd. Pomimo tego kary dyscyplinarne zotnierzom zawodowym
sg wymierzane, co w tej sytuacji nosi cechy dowolnosci.

Jednoczesnie Minister Obrony Narodowej w piSmie adresowanym
do Rzecznika z dnia 15 listopada 1993 r. zaprezentowat poglad, iz
art. 17 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. nie objgt wymieniong
w him cezurg derogacyjng (9 czerwca 1992 r.) Regulaminu Dyscypli-
narnego. Jego zdaniem ,zmiany dokonane w ustawie dyscyplinarnej
ustality w zasadzie tylko nowa forme dla wprowadzenia regulaminu.
(...) Z tego tez wzgledu moc prawna Regulaminu Dyscyplinarnego nie
jest w sitach zbrojnych kwestionowana”.

W tym stanie konieczne stalo sie podjecie uchwaly przez Sad Naj-
wyzszy, wyjasniajacej przepis art. 17 ustawy z dnia 25 pazdziernika
1991 r. w zakresie budzacym watpliwosci w praktyce. RPO wystgpit
o wyktadnie w dniu 22 grudnia 1993 r. (RPO/124580/93/1). W przy-
padku podzielenia przez SN pogladu o niewaznosci regulaminu od 9
czerwca 1992 r. nalezatoby ocenié¢, ze wszystkie decyzje dyscyplinar-
ne wydane po tym terminie sg niewazne z mocy prawa ze wszystkimi
tego konsekwencjami.

Podkresli¢ nalezy, ze watpliwosci co do waznosci Regulaminu Dys-
cyplinarnego utrudniaja kadrze dowddczej racjonalna praktyke dys-
cyplinarng. Godzi sie dodac¢, Zze problem ten byt sygnalizowany Mini-
sterstwu Obrony Narodowej wielokrotnie.

RPO zajmowat sie takze kwestig okreslenia limitéw iloSciowych
odznaczen.

Departament Kadr MON pismem z dnia 7 stycznia 1993 r. wystg-
pit do jednostek organizacyjnych sit zbrojnych, okreslajgc zasady po-
stepowania w sprawie nadawania orderow i odznaczen panstwowych
w 1993 r. Niektére zawarte w piSmie ustalenia budzity watpliwosci
z punktu widzenia ochrony praw obywatelskich.
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Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1992 r. o orderach i odznaczeniach
okresla kryteria nadawania orderéw i odznaczen panstwowych.
Z ustawy tej wynika obowigzek indywidualnego, podmiotowego podej-
Scia do oceny zastug ewentualnych kandydatéw. Stad tez nieporozu-
mieniem wydato sie okre$lanie limitéw ilosciowych odznaczen
(zmniejszenie 0 30% w stosunku do nadanych w 1992 r.) Ponadto
watpliwa jest stosowana praktyka, by kryterium przyznawania
odznaczenia byly nie realne zastugi i osiggniecia obywatela, lecz
umiejetnosci ich opisania przez przetozonych.

Dlatego tez Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit do Dyrektora
Biura Kadr i Odznaczen Kancelarii Prezydenta RP podnoszac dostrze-
zone watpliwosci (RPO/127987/93/1).

W odpowiedzi Dyrektor Biura Kadr i Odznaczen Kancelarii Prezy-
denta RP potwierdzit stusznos¢ stwierdzenia, ze ...z ducha i litery
ustawy wynika obowigzek indywidualnego, podmiotowego podejscia do
oceny zastug ewentualnych kandydatéw...” Takie intencje wyrazit par-
lament, uchwalajac te ustawe. Takimi tez intencjami kieruje sie Kance-
laria Prezydenta, ktéra jako ,organ wykonawczy Prezydenta prowadzg-
cy prace zwigzane z nadawaniem orderow i odznaczen” (§ 1, ust. 2 roz-
porzadzenia Prezydenta RP z dnia 10 listopada 1992 r.) dokonuje
wstepnej analizy przedstawionych Prezydentowi RP wnioskoéw o nada-
nie orderdéw i odznaczen w oparciu 0 merytoryczng tres¢ uzasadnienia
zawartego we wniosku, a nie o0 jego objetos¢ czy tez umiejetnosci lite-
rackie osoby, ktéra wniosek wypetnita. W tym whasnie kierunku Biuro
Kadr i Odznaczenn prowadzito rozmowy z przedstawicielami organéw
wnioskujacych, w tym takze Ministerstwa Obrony Narodowej. Wymaog
rzetelnosci w przedstawianiu uzasadnien nie miat i nie ma na celu
ograniczenia praw obywateli do nagréd jakimi sa ordery i odznaczenia.

Uwagi podniesione przez Rzecznika Praw Obywatelskich, a wyja-
Sniane przez Dyrektora Biura Kadr i Odznaczen Kancelarii Prezyden-
ta RP, przyjete zostaly przez resort obrony narodowej z wiasciwym
zrozumieniem.

Watpliwosci RPO budzg kwestie zwigzane z przysiega wojskowa.

Do Rzecznika wptywajg listy, w ktérych czes¢ kadry zawodowej
kwestionuje wymog ponownego ztozenia przysiegi wedtug nowej roty.
Zdarzajg sie postawy emocjonalne typu ,ja juz raz przysiegatem temu
samemu Narodowi i tej samej Ojczyznie”. Zainteresowani pytaja tez,
czy wymog ten nie jest rozbiezny z wielokrotnie deklarowang zasadg
apolitycznosci armii.
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Druga kwestia dyskusyjna, zwiazana ze skiadaniem przysiegi, jest
problem, czy prawem skladajgcego przysiege winno by¢ zgodne z wia-
snym sumieniem przemilczenie zakonczenia obowigzujacego tekstu ro-
ty, czy tez wypowiedzenie stéw ,tak mi dopom6z Bég” poza obowigzuja-
cym tekstem, np. wzorem przysiegi skitadanej przez Prezydenta RP,
premiera i ministrow. RPO przygotowuje wystapienie w tej sprawie.

C. Ochrona praw policjantéw i innych funkcjonariuszy pod-
legtych resortowi spraw wewnetrznych

a. Policja

Ponad potowa otrzymanych skarg (93 na 153) dotyczyta zwolnien
ze stuzby w Policji.

Dominowaty skargi na zwolnienia spowodowane reorganizacja
struktur, a zwlaszcza przeksztalcaniem etatow policyjnych w cywil-
ne. Dotyczyto to gtéwnie stuzb administracyjno-pomocniczych. Formy
wypowiedzenia stosunku stuzbowego oraz przepisy powotywane jako
podstawa zwolnienia staly sie przedmiotem wystgpienn zwalnianych
funkcjonariuszy do Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz do
Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory badat wszystkie okolicznosci
tych zwolnien. W wyniku tego po niejednoznacznych, nawet rozbiez-
nych orzeczeniach NSA, RPO rozwaza mozliwos¢ wystgpienia do Sa-
du Najwyzszego o podjecie uchwaly wyjasniajacej te przepisy.

Ponadto pojawit sie w naptywajgcej korespondencji problem prze-
prowadzonej w 1990 r. weryfikacji funkcjonariuszy MSW.

Druga co do liczebnosci grupa skarg (ok. 1/3) dotyczyta rewalory-
zacji rent, emerytur i praw do réznego rodzaju Swiadczen.

W listach tych piszacy podnosili uwagi i zastrzezenia co do niesku-
tecznosci prac legislacyjnych dotyczacych rewaloryzacji rent i emery-
tur stuzb policyjnych oraz innych stuzb mundurowych (Strazy Pozar-
nej, Stuzby Wieziennej). Czesto opisywali trudng sytuacje bytowa,
w jakiej sie znalezli po przepracowaniu 30 i wiecej lat stuzby.

Wystagpienie Rzecznika do Marszatka Sejmu i Komisji Ustawodaw-
czej w sprawie emerytur stuzb mundurowych obejmowaty rowniez i te
grupe funkcjonariuszy, wykazujac potrzebe przyspieszenia tych prac.

Piszacy podnosili réwniez bezprawne (wedtug ich oceny) odebranie
im znizek kolejowych i autobusowych (PKS), jako Ze byly to juz ich
prawa nabyte.
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b. Nadwislanskie Jednostki Wojskowe MSW

Podczas wizytowania przez Rzecznika Praw Obywatelskich Nadwi-
Slaniskich Jednostek Wojskowych MSW podniesiony zostat problem
opé6zniania, a takze zanizania (w stosunku do MON), réznych
sSwiadczen przystugujacych zotnierzom i pracownikom cywilnym
tych jednostek.

Obowigzujgce przepisy prawne, regulujgce powszechny obowigzek
obrony RP, tj.: ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony RP, ustawa z dnia 30 czerwca 1970 r. o stuzbie
wojskowej zotnierzy zawodowych i rozporzadzenie Ministra Obrony
Narodowej z dnia 28 lipca 1992 r. w sprawie stuzby wojskowej zotnie-
rzy zawodowych, nie dajg podstaw do traktowania zolnierzy NJW
odmiennie niz pozostatych zotnierzy Sit Zbrojnych RP. Traktowanie
zolnierzy NJW w sposéb odmienny jest wedtug oceny RPO, narusze-
niem podstawowych praw.

Odmiennosc¢ polegata na:

- wprowadzaniu z op06znieniem stawki podstawowej stosowanej

w zywieniu zotnierzy stuzby zasadniczej,

- wyptacaniu z opoéznieniem i w zmniejszonych kwotach réznych

dodatkéw przystugujacych zotnierzom zawodowym.

Zdaniem Rzecznika, jest to, oprécz naruszenia podstawowych
praw obywateli - zotnierzy, naruszenie zasad sprawiedliwosci spote-
cznej.

Problem ten podniesiony zostat réwniez przez Zarzad Zwigzku Za-
wodowego Pracownikéw Cywilnych Nadwislanskich Jednostek Woj-
skowych.

W wyniku wystgpienia RPO (RPO/99906/93/1) - Minister Spraw
Wewnetrznych wyjasnit, Zze proces zréznicowania $wiadczen na nieko-
rzy$¢ tego resortu rozpoczat sie w 1990 r. Przyczynit sie do tego takze
kryzys budzetu paristwa. Resort obrony narodowej pozyskiwat srodki
na podwyzszenie stawek naleznosci swoim zotnierzom w drodze re-
dukcji liczebnosci armii, co bylo zgodne z przyjetg polityka whadz
w tym zakresie.

Niemniej w 1994 r. Minister Spraw Wewnetrznych wystapi do Mi-
nistra Finansow o przyznanie jednakowych sSwiadczenn dla zotnierzy
zawodowych MSW i funkcjonariuszy, na poziomie $wiadczen obowia-
zujacych w MON.
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c. Zoinierze zawodowi pelnigcy stuzbe w organach wywiadu
i WSwW

Piszacy w listach do Rzecznika podnosili problem dotyczacy zacho-
wania dodatku dla zotnierzy zawodowych, petnigcych stuzbe w orga-
nach wywiadu i wojskowej stuzby wewnetrznej oraz wykonujacych
zadania wywiadowcze i kontrwywiadowcze w jednostkach wojsko-
wych podlegtych Ministrowi Spraw Wewnetrznych w przypadku roz-
formowania jednostek Wojskowej Stuzby Wewnetrznej oraz faktyczne-
go zaprzestania wykonywania zadari uprawniajgcych do przyznawa-
nia tego dodatku (np. RPO/105321/93/1, RPO/127724/93/1).
Z chwilg zaprzestania wyptacania dodatku powstat problem jego za-
chowania przez osoby dotychczas go otrzymujgce. Przyjeta interpreta-
cja § 44 zarzadzenia Ministra Obrony Narodowej Nr 30/MON z dnia
10 kwietnia 1990 r. w sprawie dodatkéw do uposazenia zasadniczego
zotnierzy zaktadata, iz nie mozna uzna¢ zaprzestania wykonywania
zadan za réwnoznaczne z przeniesieniem na inne stanowisko, gdyz
faktycznie i prawnie takie przeniesienie nie nastgpito.

Wskutek licznych interwencji indywidualnych kierowanych do
Rzecznika, sprawa badana byta przez Biuro Prawne MSW, Inspektorat
Nadzoru i Kontroli MSW oraz konsultowana z Departamentem Pra-
wnym MON. Przyjeta zostata interpretacja stanowiaca, ze zmiana cha-
rakteru zadan jest réwnoznaczna z przeniesieniem na inne stanowisko
stuzbowe. Wobec powyzszego, zgodnie z decyzjg Ministra Spraw We-
wnetrznych, dowddca jednostki przystgpit do przygotowania rozkazéw
personalnych zachowujgcych prawo do dodatku osobom, ktére nabyty
je w mysl cyt. § 44 ust. 1 pkt 2 zarzadzenia Nr 30/MON.

W wyniku dziatan podjetych przez Rzecznika Praw Obywatelskich,
piszacy nabyli uprawnienia do zachowania wskazanych dodatkow.

d. Straz Graniczna

W 1993 r. RPO kontynuowat rozpoczete rok wczesniej badanie
przestrzegania praw obywatelskich zotnierzy i funkcjonarisuzy stuzb
publicznych w drodze systematycznych wizytacji. Miedzy innymi
dokonano 7 wizytacji posterunkéw Strazy Granicznej (zob. cz. Il, pkt
5 D. sprawozdania).

Funkcjonariusze Strazy Granicznej zwracali sie do RPO w naste-
pujacych sprawach:

- awansowania oficeréw, ktorzy nie posiadajg wyzszego wyksztat-

cenia, a stopien oficerski uzyskali po skoriczeniu rocznego kursu
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dla wyrdzniajagcych sie chorgzych. Odpowiadajac na wystgpienie
RPO w tej sprawie, Minister Spraw Wewnetrznych uznat, Ze nie
ma formalnych przeszkéd uniemozliwiajacych awansowanie przy
zastosowaniu art. 57 ustawy o Strazy Granicznej oraz § 20 zarzg-
dzenia Nr 112/MSW w sprawie przebiegu stuzby funkcjonariuszy
SG,

bezpieczenstwa wykonywania zadan w stuzbie granicznej - doty-
czy to wszystkich elementéw systemu ochrony granicy,
niewystarczajacych srodkéw do technicznego zabezpieczenia gra-
nicy, a takze Srodkéw do przeciwdziatania nielegalnym przekro-
czeniom granicy oraz niepetnej infrastruktury i srodkéw mate-
rialnych dla zapewnienia wiasciwych warunkéw zatrzymywanym

osobom,
- brakéw wystepujacych w niektérych placowkach SG w zabezpie-
czeniu potrzeb socjalno-bytowych funkcjonariuszy - przede

wszystkim na granicy wschodniej,

niesprecyzowania zasad wspotdziatania miedzy organami realizuja-
cymi swoje ustawowe zadania na granicy i w przylegajacym do niej
obszarze (urzedy celne, policja i terenowe organy administracji).

D. Ochrona praw funkcjonariuszy pozarnictwa i Stuzby
Wieziennej

a. Straz Pozarna

Przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pan-
stwowej Strazy Pozarnej prawa emerytalne i rentowe nabywali b.
funkcjonariusze pozarnictwa na podstawie przepisOw powszechnie
obowiazujacych, to jest ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrze-
niu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin oraz rozporzadzenia Rady
Ministréow z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku emerytalnego oraz
wzrostu emerytur i rent inwalidzkich dla pracownikéw zatrudnionych
w szczegbélnych warunkach lub w szczegélnym charakterze. Istotne
zmiany w tym przedmiocie wprowadzita ustawa z dnia 17 pazdzierni-
ka 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent. Ustawa ta odebrata m.in.
b. funkcjonariuszom pozarnictwa 15% dodatek do emerytury za prace
w szczeg6lnych warunkach i wprowadzita mniej korzystny przelicznik.

Byli funkcjonariusze pozarnictwa, ktérzy byli zatrudnieni w zakta-
dowych strazach pozarnych i przeszli na emeryture badz rente do 31
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grudnia 1991 r. nie byli wiec objeci zaopatrzeniem emerytalnym ,po-
licyjnym” (milicyjnym). Dopiero ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r.
0 Panstwowej Strazy Pozarnej objeta strazakéw PSP, po przejsciu na
emeryture czy rente, zaopatrzeniem emerytalnym policyjnym, ktére
jest korzystniejsze niz powszechne zaopatrzenie emerytalne.

Ustawa o Panstwowej Strazy Pozarnej niestety nie stworzyta
podstawy prawnej, w oparciu o ktérg mozna bylo emerytom
1 rencistom b. funkcjonariuszom pozarnictwa przeliczy¢ emery-
tury i renty na zasadach przystugujacych obecnie strazakom
PSP, czyli ,policyjnych”. Z tego tez powodu wystgpito powszechne
niezadowolenie wsrdéd emerytéw i rencistow pozarnictwa i liczne skar-
gi, kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich.

RPO wystepowat kilka razy w tym przedmiocie m.in. do Marszatka
Sejmu o spowodowanie zmiany przepisOw oraz do Szefa Urzedu Ra-
dy Ministréw (po rozwigzaniu parlamentu) o uwzglednienie tego
w projektach zmian ustaw emerytalnych pracownikéw tzw. mundu-
rowych.

W odpowiedzi na swoje wystgpienie Rzecznik otrzymat informacje
od Szefa Urzedu Rady Ministréow (pismo z dnia 24 wrze$nia 1993 r.),
ze w ustawie z dnia 19 grudnia 1992 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
zotnierzy zawodowych i funkcjonariuszy niektérych stuzb paristwo-
wych, ktérej podpisania odmoéwit prezydent - zostat uwzgledniony po-
stulat zréwnania uprawnien emerytalnych funkcjonariuszy pozarnic-
twa, ktérzy zakonczyli stuzbe przed powotaniem Panstwowej Strazy
Pozarnej z uprawnieniami strazakéw PSP.

Kolejne projekty poselskie rowniez zawieraly takie same postano-
wienia.

b. Stuzba Wiezienna

Od czerwca 1993 r. do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich ma-
sowo zaczety naptywacé pisma od funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej,
dotyczace pominiecia ich podwyzkg ptac, co wedtug piszacych byto
naruszeniem ich praw obywatelskich i pracowniczych. W listach
swych podnosili réwniez, ze za naruszenie dyscypliny stuzbowej zo-
staty im wymierzone kary dyscyplinarne, a pozbawienie ich podwyzki
ptac odbierajg jako dodatkowag kare.

Na korzys¢ piszacych przemawiato postanowienie § 7 rozporzadze-
nia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 kwietnia 1978 r. w sprawie re-
gulaminu dyscyplinarnego funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej:
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~Funkcjonariusz ukarany dyscyplinarnie nie moze by¢ awansowany
w stopniu i na stanowisku stuzbowym ani nagrodzony przed zatar-
ciem lub darowaniem kary dyscyplinarnej”.

W wyniku wystgpienia (RPO/127142/93/1) Rzecznika Praw Oby-
watelskich do Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Sprawiedliwo-
sci - Dyrektor Centralnego Zarzadu Zakiadoéw Karnych Ministerstwa
Sprawiedliwosci upowaznit wszystkich przetozonych personalnych do
dokonania podwyzki uposazenia zasadniczego, (w ramach ,widetek”
przewidzianych dla danego stanowiska stuzbowego) funkcjonariu-
szom dotychczas nie objetym podwyzka wynagrodzen.

RPO wystepowat réwniez (do Wicepremiera - Ministra Sprawiedli-
wosci - RPO/134728/93/111 z dnia 15 listopada 1993 r.) w sprawie
pominiecia pracownikéw cywilnych wieziennictwa przy podwyzkach
ptac dla sfery budzetowej we wrzesniu 1993 r. W odpowiedzi Minister
przekazal dane dotyczace podwyzek wynagrodzenia pracownikéw cy-
wilnych CZZK w 1993 r. konkludujac, iz w Swietle tych danych nie
nastgpito naruszenie art. 24 ustawy budzetowej na rok 1993 z dnia
12 lutego 1993 r. (co zarzucat Rzecznik). Jednoczesnie adresat poin-
formowat, ze ,projekt budzetu resortu na rok 1994 zabezpiecza $rod-
ki na wynagrodzenia pracownikow cywilnych Centralnego Zarzadu
Zaktadoéw Karnych w wystarczajacej wysokosci”.

Inne problemy podnoszone w listach od funkcjonariuszy Stuzby
Wieziennej, w ktérych - wedtug ich oceny - naruszone sg prawa oby-
watelskie i pracownicze, wymagaja przeprowadzenia rozmoéw w loso-
wo wybranych jednostkach penitencjarnych. Dlatego tez skierowano
pismo do Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci,
informujace o zamiarze przeprowadzenia tych rozméw i zaplanowa-
nych wyjazdach pracownikéw Biura RPO.

W otrzymanym pismie z Centralnego Zarzadu Zaktadéw Karnych
poucza sie Rzecznika, iz realizacja podjetego zamierzenia nie jest stu-
szna i uzasadniona oraz informuje, kiedy Rzecznik moze podejmowac
dziatania w sprawach stuzb publicznych.

W tej sytuacji RPO skierowat pismo do Wiceprezesa Rady Mini-
stréow - Ministra Sprawiedliwosci, w ktéorym prosi o spowodowanie
udzielenia  ponownej odpowiedzi w przedmiotowej sprawie
(RPO/129794/93/1).
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22. Ochrona praw obywatelskich oséb pozbawionych
wolnosci

A. Charakterystyka wptywajgcych spraw; dziatania RPO na
rzecz reformy prawa penitencjarnego

Dziatania RPO w zakresie ochrony praw oséb pozbawionych wol-
nosci koncentrowaty sie w 1993 r. przede wszystkim na kontroli
przestrzegania prawa w stosunku do os6b przebywajgcych w are-
sztach $ledczych i zakladach karnych. Bylo to wynikiem z jednej
strony - naptywu duzej liczby skarg i présb z tych jednostek, z dru-
giej zas - tylko jednostkowymi skargami bgdZ sygnatami otrzymywa-
nymi z policyjnych izb zatrzyman i szpitali psychiatrycznych. Ponie-
waz Biuro Interwencji Kancelarii Senatu prowadzito badania prze-
strzegania praw wychowankéw we wszystkich schroniskach dla nie-
letnich i zaktadach poprawczych, RPO nie chcac dublowaé czynnosci
kontrolnych - podjat intensywne wizytacje dopiero po zapoznaniu sie
z raportem Biura (do 10 lutego 1994 r. RPO przeprowadzit wizytacje
11 zaktadéw poprawczych i schronisk dla nieletnich - zob. pkt 22
A.h.).

Sposréd spraw, ktére wplynely do Rzecznika w minionym roku
kadencji najwiecej zarzutéw dotyczyto opieki medycznej (prawie
40 %), nastepnie nieprawidtowosci w postepowaniu funkcjona-
riuszy Stuzby Wieziennej w stosunku do osadzonych (16%) i wa-
runkéw bytowych (9%).

Do oczywiscie nierzecznikowskich spraw nalezaly prosby o spowo-
dowanie udzielenia przerwy w odbywaniu kary, warunkowego przed-
terminowego zwolnienia i przepustki, a takze prosby o doprowadzenie
do uchylenia tymczasowego aresztowania (tacznie prawie 14 %
spraw).

Znaczng grupe stanowity tez skargi dotyczace przewlektosci poste-
powania karnego lub braku odpowiedzi na wnioski kierowane do sa-
dow i prokuratur.

Podstawowy wniosek RPO, wyciggniety z analizy otrzymanych
skarg i oceny warunkoéw bytu oraz przestrzegania praw osob pozba-
wionych wolnosci i tymczasowo aresztowanych dotyczy potrzeby roz-
wazenia zmian prawa karnego w kierunku rezygnacji ze stosowa-
nia kary pozbawienia wolnosci tam, gdzie pozadany efekt mozna
osiggng¢ innymi metodami. Otwarta jest tez sprawa korekty w nie-
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ktérych wypadkach, w szczeg6lnym trybie, wymiaru kary juz orzeczo-
nej i wprowadzenia znanych w innych panstwach kar alternatyw-
nych. Na uwage zastuguje potrzeba rewizji przestanek tymczasowego
aresztowania, wsroéd ktérych istotng role odgrywajg przestanki poza-
procesowe, kolidujgce z domniemaniem niewinnosci. Celowe jest roz-
wazenie mozliwosci wprowadzenia znanej za granicg instytucji media-
cji miedzy sprawca i ofiarg przestepstwa i in.

Reasumujgc - istnieje ewidentna potrzeba skorygowania
nadmiernej represyjnosci, do jakiej doszto w wyniku obowigzy-
wania Kodeksu karnego z 1969 r., powstalego w warunkach ustro-
ju totalitarnego, a wiec opierajgacego sie o zasady systemu policyjno-
represyjnego.

Liczba os6b pozbawionych wolnosci w Polsce jest prawie doktadnie
dwukrotnie wyzsza niz w panstwach Europy Zachodniej i Srodkowej
(wspoétczynnik osadzonych na 100 000 mieszkancoéw wynosi okoto
160, a we wskazanych panstwach przecietnie okoto 80 oséb). Tej roz-
nicy nie uzasadniajga odmiennosci w nasileniu przestepczosci; prze-
ciwnie, mimo niepokojacego wzrostu liczby przestepstw w Polsce
w ostatnich latach, nasilenie przestepczosci jest u nas nadal mniej-
sze niz w wiekszosci wskazanych panstw.

Jednoczesnie juz w 1992 r. Rzecznik stwierdzit, ze kilkanascie jed-
nostek penitencjarnych, w catosci lub w czesci, nie nadaje sie do by-
towania w nich ludzi. Gldwne braki to nieskanalizowanie cel, niedo-
stateczny doptyw Swiatla dziennego, niemoznos$¢ utrzymywania odpo-
wiedniej temperatury, zawilgocenie i zagrzybienie. Minister Sprawie-
dliwosci odmowit wylgczenia z uzytkowania wskazanych obiektéw.
Zmniejszenie liczby miejsc nie pozwolitoby bowiem na utrzymanie
normy 3 m2 powierzchni celi na osadzonego, a wiec w efekcie doszto-
by do pogorszenia warunkoéw ogo6tu pozbawionych wolnosci.

Rzecznik nie moze godzi¢ sie na to, ze osadzeni bytuja w warun-
kach niegodnych obecnego etapu rozwoju cywilizacyjnego. Przelu-
dnienie jednostek penitencjarnych jest dodatkowym, istotnym argu-
mentem na rzecz nowelizacji prawa karnego.

Nalezy przy tym wyraznie podkresli¢, ze koncepcja ta nie oznacza
zachecania do pobtazliwosci wobec sprawcéw powaznych prze-
stepstw. Chodzi tylko o to, aby nie odbywali kary pozbawienia wolno-
Sci ci, wobec ktérych nie wystepuje koniecznos¢ ich izolacji od spote-
czenstwa, albo ci, ktérzy moga by¢ zwolnieni z dalszego odbywania
kary, przy wysokim stopniu prawdopodobienstwa, ze nie dojdzie z ich
strony do popetnienia dalszych przestepstw. Na pewno najlepiej byto-
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by, gdyby realizacja tego zadania mogta nastgpi¢ w drodze wejscia
w zycie nowych kodekséw, ktérych projekty sg opracowywane. Prze-
widuje sie jednak, Ze moze to nastgpi¢ nie wczesniej niz za dwa lata.
Tak dtugo czeka¢ nie mozna. Nie jest tez wskazane zastosowanie am-
nestii, gdyz jest to akt w duzej mierze schematyczny, nie pozwalajacy
na indywidualizacje poszczegdlnych przypadkow.

Zdaniem RPO, najlepszym rozwigzaniem w istniejgcych warunkach
bytaby odpowiednia nowelizacja prawa karnego. Rzecznik skierowat
w tej sprawie wystgpienia do Ministra Sprawiedliwosci, sugerujac roz-
wazenie konkretnych inicjatyw ustawodawczych. RPO proponowat no-
welizacje (RPO/120449/93/VIl z 3 czerwca 1993 r.):

- art. 32 § 1 Kk przez obnizenie dolnej granicy kary pozbawienia

wolnosci z 3 do 1 miesigca,

- art. 35 8 3 Kk w tym kierunku, aby orzeczenie grzywny przy ska-
zaniu za przestepstwo z checi korzysci majatkowej byto fakulta-
tywne, a nie obligatoryjne,

- art. 60 8 1i 2 Kk przez wyeliminowanie obligatoryjnego podwyz-
szania dolnej granicy zagrozenia karg za przestepstwa popetnia-
ne w warunkach recydywy specjalnej, przy czym generalnie cho-
dzito o racjonalizacje polityki karnej przez mozliwos¢ indywidua-
lizacji kazdego przypadku,

- oraz podjecie przedsiewzie¢ zmierzajacych do zmniejszenia liczby
przypadkéw odbywania zastepczej kary pozbawienia wolnosci
w zamian za niezaptacong grzywne (RP0O/123883/93/VII z 25
maja 1993 r.).

na nowg kodyfikacje. W dniu 24 stycznia 1994 r. RPO przedstawit ca-
tosciowa koncepcje metod zmniejszenia liczby oséb pozbawionych wol-
nosci w Polsce (w tym zmian legislacyjnych) Wicepremierowi - Mini-
strowi Sprawiedliwosci (RPO/R/13/93, RP0O/144168/94/VII), ponow-
nie podkreslajac koniecznos¢ pilnych zmian ustawowej polityki karnej.

Istotne wydaje sie przy tym zaznaczenie, ze dla wiekszosci swych
propozycji RPO uzyskat poparcie zdecydowanej wiekszosci uczestni-
kéw dyskusji na konferencji zorganizowanej przez Biuro RPO na te-
mat nowelizacji prawa karnego w celu racjonalizacji polityki karnej
(Warszawa, 29 listopada 1993 r.), w ktorej udzial wzieli naukowcy
z PAN i uniwersytetow, przedstawiciele komisji parlamentarnych, Sa-
du Najwyzszego, Ministerstwa Sprawiedliwosci, Naczelnej Rady Adwo-
kackiej, Komendy Gtéwnej i Stotecznej Policji, Patronackiego Stowa-
rzyszenia Penitencjarnego.
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Obecnie rozstrzygniecie zalezy od stanowiska podmiotow majgcych
inicjatywe ustawodawcza, a potem od parlamentu.

Przy podejmowaniu decyzji nalezy mie¢ tez na uwadze, ze utrzy-
manie jednego osadzonego kosztuje miesiecznie tgcznie okoto 5 min
zt. Budowa za$ nowych jednostek penitencjarnych w zasadzie nie
wchodzi w rachube ze wzgledéw oczywistych.

Proponowane zmiany wymagajg oczywiscie odpowiedniego infor-
mowania opinii spotecznej. Dziesigeciolecia przekonywania, ze prze-
stepczosc jest zrédiem wielu bolgczek spotecznych (np. spekulacja -
braku towardw) uksztattowaty okreslone, w duzej mierze falszywe,
przekonania. Do nich nalezy zwitaszcza to, ze czesta i dtuga kara jest
najlepszym, a wedtug niektérych - nawet jedynym sposobem zapobie-
gania przestepczosci.

Niezaleznie od generalnej przyczyny wiekszosci istotnych niedostat-
kéw w warunkach bytowych, opiece medycznej, mozliwosci zapewnie-
nia pracy osadzonym - jakg jest w ocenie RPO nieracjonalna polityka
karania - Rzecznik starat sie okresli¢ i wskaza¢ nieprawidtowosci i za-
grozenia dla poszanowania praw os6b pozbawionych wolnosci, wyste-
pujace w procesie wykonania kary badZ tymczasowego aresztowania.

W ocenie RPO pogorszeniu ulega poziom opieki medycznej w jed-
nostkach penitencjarnych, co spowodowane jest przede wszystkim
brakiem srodkéw na wynagrodzenia dla pracownikéw cywilnych wie-
ziennej stuzby zdrowia. RPO Kilkakrotnie generalnie wystepowat
w sprawie realizacji prawa do ochrony zdrowia os6b pozbawionych
wolnosci, lecz jak dotad na niektdére wystgpienia nie otrzymat odpo-
wiedzi (RPO/131742/93/VI1l z 7 wrze$nia 1993 r. - w sprawie wzmo-
zenia opieki nad cukrzykami), na inne za$ - odpowiedZ negatywnag
(RPO/122440/93/VIl z 30 kwietnia 1993 r. - zapewnienie odpowie-
dniego limitu wynagrodzern dla pracownikéw cywilnych wieziennej
stuzby zdrowia, RPO/132866/93/VIl z 20 wrzesnia 1993 r. - w spra-
wie zezwolenia na prywatna opieke medyczng i stomatologiczna).

Istotna cze$¢ dziatann RPO koncentruje sie na zapewnieniu huma-
nitarnego wykonania kary, zapewniajgcego osadzonym poszanowanie
ich godnosci i praw obywatelskich, ktdore - niezaleznie od faktu uka-
rania - nadal im przystuguja.

W minionym roku RPO dostrzegt w tym zakresie mozliwosci rozsze-
rzenia prawa skazanych do korespondencji (zniesienie ograniczen
i cenzury korespondencji z instytucjami zajmujacymi sie ochrong praw
cztowieka, zaniechanie oznaczania korespondencji pieczatkag jednostki
penitencjarnej), stworzenia pewnych gwarancji praw osadzonych
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w kontaktach ze Stuzba Wiezienna (rozszerzenie praktyki powotywania
sposrod osadzonych rzecznikéw praw skazanych, ustalenie katalogu
przekroczern dyscyplinarnych i kar za nie grozacych, zapewnienie obe-
cnosci osadzonych lub ich przedstawicieli przy przeszukaniach cel).
Jednakze, mimo akceptacji zasadnosci czesci wystgpienn RPO we wska-
zanych sprawach, co do kilku istotnych proporcji Minister Sprawiedli-
wosci odméwit wystgpienia o inicjatywe ustawodawczg uznajac, ze
whniosek powinien by¢ zrealizowany dopiero przy opracowywaniu catego
aktu, ktdrego dotyczy, a nowelizacja jest niewskazana.

W kilku innych waznych sprawach Minister nie podzielit argumen-
tacji Rzecznika. Dotyczyto to m.in. nowelizacji regulaminéw wykony-
wania kary pozbawienia wolnosci i tymczasowego aresztowania przez
ustalenie katalogu przekroczern dyscyplinarnych i grozacych za nie
kar (RPO/131001/93/VIl). Negatywna odpowiedz Podsekretarza Sta-
nu w Ministerstwie Sprawiedliwosci (z dnia 19 stycznia 1994 r.) powo-
duje utrzymanie istniejgcego stanu, w ktérym ,ustawodawcg” jest na-
czelnik jednostki penitencjarnej, ustalajgcy co jest przekroczeniem
i jaka bedzie za nie kara.

W kwestii zapewnienia obecnosci 0s6b osadzonych przy przeszuki-
waniu zajmowanych przez nie pomieszczenn (RPO/126367/93/VIIl)
Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit w dniu 19 sierpnia 1993 r. do
Dyrektora Centralnego Zarzadu Zaktadéw Karnych z wnioskiem
0 wprowadzenie zasady, aby mieszkarncy cel (lub ich przedstawiciele)
byli obecni przy przeszukaniu. W dniu 14 pazdziernika Dyrektor
CzZZK odmoéwit uwzglednienia wystapienia, gdyz obecnos¢ osadzo-
nych powodowataby dla funkcjonariuszy rdézne niedogodnosci (np.
narazanie sie¢ na uwagi osadzonych, zdradzanie miejsc przeszukiwa-
nych itp.). Zobowigzano natomiast przeszukujgcych do sporzadzania
protokotu przeszukania z zaznaczeniem w nim ewentualnych preten-
sji mieszkancéw przeszukiwanej celi.

Rzecznik nie zostat przekonany tymi argumentami i zwrécit sie do
Ministra Sprawiedliwosci z wnioskiem o skorygowanie opisanego stano-
wiska Dyrektora CZZK. Minister nie uwzglednit tego wniosku. Rzecznik
Praw Obywatelskich pozostaje przy swoim stanowisku w tej sprawie.

W dniu 18 czerwca 1993 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit
do Dyrektora CZZK o spowodowanie, aby osadzeni mogli (za ewentu-
alnym pozwoleniem o ile ono jest wymagane) korzysta¢ w jednost-
kach penitencjarnych, na swéj koszt, z automatow telefonicznych.
Takie rozwigzanie ma bowiem istotne znaczenie dla utrzymania wie-
z6w rodzinnych, zatatwiania réznych spraw w organach procesowych,
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zaktadach pracy, w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych itp. W dniu 6
grudnia 1993 r. Dyrektor CZZK odniést sie negatywnie do tego wy-
stgpienia. Swe stanowisko uzasadnit przede wszystkim brakiem wy-
starczajacej liczby tgczy i trudnosciami finansowymi. Informacje uzy-
skane przez Biuro Rzecznika w Biurze Telefonicznych Ustug Po-
wszechnych wskazywaly, Ze istnieje wiele 1tgczy rezerwowych,
a wszystkie wydatki zwigzane z instalowaniem automatéw Biuro to
jest gotowe wzig¢ na siebie. W tej sytuacji Rzecznik wystapit w dniu
24 stycznia 1994 r. do Ministra Sprawiedliwosci o spowodowanie
zmiany opisanego stanowiska Dyrektora CZZK.

Istotne naruszenia w zakresie ochrony praw, a $cislej - w ogdle
w mozliwosci poznania przystugujacych praw i korzystania z nich,
Rzecznik stwierdzit w stosunku do cudzoziemcéw pozbawionych wol-
nosci w Polsce. W toku badan, prowadzonych przez Biuro RPO, w 10
jednostkach penitencjarnych, stwierdzono przede wszystkim, ze po-
zbawieni wolnosci cudzoziemcy nie moga nalezycie chroni¢ swoich
praw, bo nie znajac na ogdt jezyka polskiego nie potrafig korzystaé
z regulaminéw wykonywania tymczasowego aresztowania i kary po-
zbawienia wolnosci, z Kodeksu karnego wykonawczego i podobnych
aktow. Odpowiednie wnioski i propozycje wynikajace z tej sytuacji
skierowano do Ministra Sprawiedliwosci (RPO/132419/93/VIl z 14
wrzesnia 1993 r.), a z otrzymanej odpowiedzi wynika, iz rozpoczeto
juz konkretne dziatania na rzecz usuniecia w maksymalnym stopniu
istniejgcych nieprawidtowosci (odpowiedz Ministra Sprawiedliwosci
z 16 grudnia 1993 r.).

B. Ocena przestrzegania praw osdb pozbawionych wolnosci

a. Badanie w jednostkach penitencjarnych stanu poszanowa-
nia praw os6b tam osadzonych

W 1993 r. Rzecznik Praw Obywatelskich lub upowaznieni przez
niego pracownicy Biura Rzecznika odwiedzili 20 jednostek peniten-
cjarnych. Kazdorazowo dokonywano ogledzin aresztu lub zakladu
karnego, zwracajgc zwtaszcza uwage na warunki bytowe osadzonych,
stan celi zabezpieczajacej, tazni, kuchni, pokojow widzen i Swietlic.
Réwnoczesnie losowano Kilkadziesigt nazwisk osadzonych i z kazdym
z nich przeprowadzano na osobnosci indywidualna rozmowe, w cza-
sie ktérej dokonywano przegladu wszystkich podstawowych prébie-
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moéw zwigzanych z respektowaniem praw przystugujacych osobom
pozbawionym wolnosci. Ogétem takich rozméw byto 729, czyli Sre-
dnio na jednostke - 36.

Ustalenia dokonywane w opisany spos6b przedstawiano naczelni-
kowi jednostki, ktéry zwykle zapraszat na takie spotkanie szersze
grono swoich wspotpracownikéw. W toku dyskusji pracownicy Stuzby
Wieziennej ustosunkowywali sie do poszczeg6lnych kwestii i przed-
stawiali uwarunkowania swej pracy. Naczelnik otrzymywat nastepnie
informacje o czynnosciach dokonanych przez Rzecznika lub z jego
upowaznienia i byt proszony o ustosunkowanie sie do tresci informa-
cji oraz podanie, czy i na ile realizuje zawarte w niej wnioski. Infor-
macje, o jakich mowa, byly przekazywane takze ogniwom nadrzed-
nym nad dang jednostkg penitencjarna, jak réwniez Komitetowi Hel-
sinskiemu w Polsce oraz Patronackiemu Stowarzyszeniu Penitencjar-
nemu. Warto podkresli¢, ze naczelnicy bardzo rzetelnie podchodzili
do ustalen i wnioskéw zawartych w informacjach. Reguta byto, ze od
razu podejmowano wiele przedsiewzie¢ zmierzajacych do usuniecia
wystepujacych uchybien.

b. Warunki bytowe w aresztach sSledczych i zakladach karnych

Generalnie biorgc warunki bytowe o0s6b pozbawionych wolnosci
w Polsce sg dalekie od standardéw europejskich, a w znacznej czesci
trzeba je okresli¢ jako zie.

Kilkanascie jednostek penitencjarnych nie ma, w catosci lub czesci
swych obiektow, skanalizowanych cel. Rzecznik stwierdzit, Ze nawet
w zakladzie dla kobiet niektére cele byly nieskanalizowane. Znaczna
czes¢ budynkéw mieszkalnych dla osadzonych zostata wzniesiona
Kilkaset lat temu. Maja one mate okna, ktérych nie mozna powigk-
sza¢ ze wzgledu na zakaz konserwatora zabytkéw. Doptyw Swiatta
dziennego jest zbyt maty, aby mozna byto przy nim czyta¢. Narusza
to ewidentnie Reguly Minimalne. W krancowych przypadkach sag
uzytkowane nawet i takie budynki (jak w jednym z zaktaddéw karnych
w Warszawie), w ktdrym przez dziury w zniszczonych podtogach
szczury dostawaty sie do cel.

Oczywiste jest, ze ze wzgledu na stan techniczny jednostki peniten-
cjarne dla kilku tysiecy osadzonych powinny by¢ niezwiocznie wylg-
czone z uzytkowania, gdyz nie nadajg sie do bytowania w nich ludzi.

Stan zakladow karnych i aresztéw Sledczych pogarsza sie. Sg
one intensywnie eksploatowane, natomiast na ogdol nie ma pienie-
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dzy na ich modernizacje i remonty. Okna wielu cel sg nieszczelne, co
powoduje, ze nie udaje sie utrzymac¢ w nich odpowiedniej temperatury.
Taki sam efekt powstaje, gdy nie dokonuje sie koniecznego remontu sie-
ci cieptowniczej. Wyglad wiekszosci cel jest zty, a brak jest sSrodkow na
remonty. W ztym stanie jest posciel i bielizna. Wynika to zaréwno z ich
zuzycia jak i z koniecznych oszczednosci na Srodkach piorgcych.

W wieziennictwie sg podejmowane (ale w bardzo ograniczonym za-
kresie) pewne przedsiewziecia inwestycyjne, jak np. w Radomiu, gdzie
buduje sie nowoczesny zaktad karny i zarazem areszt Sledczy. Inwe-
stycja ta nie bedzie jednak zakoriczona wcze$niej niz za dwa lata.
Tymczasem obecnie uzytkowany areszt $ledczy w Radomiu miesci sie
w poklasztornym budynku z XVII w. ijuz bardzo dawno powinien by¢
zamkniety ze wzgledu na krancowo zte warunki, jakie tam panuja, od
braku kanalizacji w celach poczynajac.

Ogdlnie biorgc, nalezatoby odpowiednimi posunieciami legisla-
cyjnymi wydatnie zmniejszy¢ liczbe os6b pozbawionych wolno-
Sci, rezygnujac z nieuzasadnionej stanem przestepczosci nadmiernej
represyjnosci kodeksu karnego z 1969 r., przyjetego w warunkach
ustroju totalitarnego, w ktérym bardzo silnie uwidaczniat sie charak-
ter panstwa policyjnego. Zmniejszenie wielkosci populacji wieziennej
jest mozliwe bez zwiekszenia zagrozenia spoteczenstwa przestepczo-
Scig. Trzeba po prostu drogg odpowiedniego, umozliwionego w drodze
nowelizacji Kodeksu karnego, indywidualizowania kazdego przypad-
ku, zwolni¢ z jednostek penitencjarnych te osoby, ktére nie zagrazajag
juz porzadkowi prawnemu, a ich zwolnieniu nie stoi na przeszkodzie
spoteczne poczucie sprawiedliwosci.

Sposréd 735 oso6b, z ktérymi rozmawiano w jednostkach peniten-
cjarnych, 178, czyli 24,2 %, zalito sie na warunki bytowe.

Trzeba zaznaczy¢, ze w wielu wypadkach, gdy obiektywnie biorac
warunki bytowe sg ciezkie, a nawet bardzo ciezkie, wielu osadzonych
w ogole sie na to nie zali. Wynika to m.in. z przyjecia, ze pewnych sy-
tuacji nie da sie zmieni¢, jak np. usungé¢ braku kanalizacji lub tez
powiekszy¢ okien. Niektorzy osadzeni przywykli do warunkéw bytu
ponizej cywilizacyjnych standardéw, bo pedza zycie witoczegébw, mie-
szkajg w pijackich melinach itp. W takich przypadkach zakiad karny
powinien by¢ miejscem wdrozenia ich do zycia we w miare godziwych
warunkach, a nie prowadzi¢ do utrwalenia przyzwyczajern niegodnych
wspoétczesnego cztowieka.

W skargach kierowanych do Rzecznika tylko sporadycznie sg
podnoszone zarzuty dotyczace wyzywienia. Zwykle dotyczg one
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braku stosownej diety. Dlatego ocene zywienia oséb pozbawionych
wolnosci trzeba oprze¢ na wynikach wywiadéw dokonywanych w cza-
sie odwiedzania jednostek penitencjarnych. Na 735 oséb, pytanych
pod tym katem, na wyzywienie zalito sie 155 osadzonych (21,1 %).
Raczej niewiele byto skarg na iloS¢ pozywienia. Najwiecej natomiast
odnotowano zarzutéw dotyczacych jego jakosci (zty smak, niedosta-
teczna ilos¢ suréwek, monotonia wyzywienia).

Wystepowaly bardzo duze réznice miedzy poszczegdlnymi jed-
nostkami penitencjarnymi. W trzech nie zanotowano ani jednej
skargi na wyzywienie, ale byly i takie, w ktérych liczba os6b niezado-
wolonych z wyzywienia przekraczata 40 %. Mozna zatem sadzi¢, ze
bardzo duzy jest udziat czynnikéw subiektywnych, negatywnie wpty-
wajacych na stan wyzywienia.

W wieziennictwie nadal obowigzuje zasada, ze fachowcem musi
by¢ szef kuchni bedacy funkcjonariuszem. Pod jego kierunkiem pra-
cuja osadzeni, ktoérzy albo majg jakies przygotowanie do tej pracy,
albo przyuczajg sie dopiero w czasie pracy. Oczywiscie, musi to nie-
kiedy dawa¢ ujemne skutki. Dlatego do czasu zapewnienia zatru-
dnienia w kuchniach wieziennych chocby czesci statego, fachowego
personelu nie uniknie sie nieprawidtowosci w wyzywieniu. Nie cze-
kajac jednak na powstanie ku temu mozliwosci nalezy na biezgco
czuwa¢ nad stanem wyzywienia osadzonych i niezwiocznie reagowac
tam, gdzie wystepujg istotne uchybienia. Mozna to robi¢ np. przez
odpowiednie rozmieszczenie os6b zawodowo przygotowanych. Nie po-
winno natomiast by¢ tak (jak sie to czasem zdarza), ze do koniecz-
nych poczynan skianiajg dopiero ustalenia dokonywane w ramach
dziatann RPO.

c. Prawo do nalezytej opieki medycznej

Wsréd 751 spraw zatatwionych z zakresu opieki medycznej,
stwierdzono: 52 przypadki, w ktorych zarzuty okazaly sie catkowicie
lub czesciowo zasadne (6,9 %), 487 przypadkow, w ktorych zarzuty
nie potwierdzity sie (64,9 %), 212 przypadkow, w ktérych sprawa zde-
zaktualizowata sie (np. wskutek zwolnienia, przeniesienia do szpitala,
zalatwienia sprawy przez organ, do ktérego wczesniej skierowano
skarge, w ktérych sama tres¢ listu wskazywata, ze nie ma podstaw
do podjecia sprawy albo w ktérych wystarczyto udzielenie informacji,
gdzie sie zwrdéci¢ - np. do komisji ds. zatrudnienia i inwalidztwa, co
stanowi tacznie 28,2 %).



337

Badanie skarg na wiezienng stuzbe zdrowia polegato przede wszy-
stkim na zebraniu informacji o sposobie leczenia w danej jednostce
penitencjarnej. Jesli dokonane ustalenia to uzasadniaty, kierowano
sprawe do zbadania przez odpowiedniego specjaliste z powszechnej
stuzby zdrowia (jest to mozliwe dzieki umowom zlecenia zawartym
z Biurem Rzecznika: na miejscu lekarz zapoznaje sie z dokumentacjg
medyczng, bada zalgcego sie i omawia przypadek z lekarzem prowa-
dzgcym. Czasem pacjent jest dowozony na badania, np. okulistyczne.
Nastepnie lekarz wspétpracujacy z Biurem Rzecznika sporzadza pi-
semng opinie).

Duza liczba niezasadnych skarg na wiezienng stuzbe zdrowia (pra-
wie 65 %, czyli bez mala 2/3) wynika stagd, ze bardzo czesto
osadzeni wykorzystujg wzgledy zdrowotne do staran, aby za wszelkag
cene wyjs¢ na wolnosé. Temu celowi stuzg takze nadal czeste samou-
szkodzenia w postaci cie¢ powitok ciata, tykania rdéznych przedmio-
tow, dokonywania wbitek w oczy itp. Samouszkodzenia sg czasem
takze formg protestu przeciwko przewlektosci postepowania karnego,
decyzjom administracji wieziennej, wyrokowi skazujgcemu, tymczaso-
wemu aresztowaniu itp.

Osobom, ktére dokonaty samouszkodzerh powinna by¢ udzielana
taka sama pomoc medyczna, jak wszystkim innym chorym. Czasem
niektérych lekarzy wieziennych irytuje autodestrukcyjne postepowanie
osadzonych, co moze odbija¢ sie na stosunku do nich. W czasie wizyt
pracownikéw Biura Rzecznika i spotkarn odbywanych na zakoriczenie
takich wizyt podkresla sie silnie, ze nalezy hamowa¢ podobne uprze-
dzenia, majac m.in. na uwadze, ze osoby dokonujace samouszkodzen
to z reguty jednostki o réznym stopniu psychicznych zaburzen.

W przypadku skarg catkowicie lub czeSciowo zasadnych chodzito
gtéwnie o

- nieprzeprowadzanie potrzebnych badan dodatkowych,

- niezabezpieczanie whasciwej diety (co np. przy cukrzycy ma pod-
stawowe znaczenie dla utrzymania nalezytego stanu zdrowia),

- zbyt p6zne od zgloszenia interwencje lekarskie (co doprowadzato
niekiedy do wysoce niekorzystnych nastepstw, np. mogto mieé
zwigzek z utratg oka, z nieprawidtowym zros$nieciem sie kosci itp.),

- niezapewnianie opieki psychiatry lub psychologa.

Sposrdd pytanych ogotem wedtug kwestionariusza 735 osadzonych
- 195 os6b (czyli 26,5 %, zalito sie na opieke medyczng. Wystepowaty
duze réznice miedzy poszczegélnymi jednostkami; byly takie (np.
Areszt Sledczy w Swidnicy), w ktérych nikt sie nie skarzyt, ale zda-
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rzaty sie przypadki, ze na opieke medyczng narzekato nawet 66 % za-
pytanych.

Najczesciej wystepowaty skargi na brak niektérych lekéw (w 13
jednostkach), niedostateczng troske o pacjenta, niestaranne badanie
(w 10 jednostkach), zbyt diugie oczekiwanie na badanie przez specja-
listéw (w 7 jednostkach), niedostatki w opiece stomatologicznej (w 4
jednostkach - w jednym zaktadzie karnym od roku w ogéle nie ma
stomatologa, a opieka przy dowozeniu na zewnatrz jest Swiadczona
w ograniczonym zakresie), trudny dostep do lekarza (szczegélnie
w dwdch zaktadach, w ktérych przyjecia - poza przypadkami nagtymi
- odbywajg sie dla kazdego z oddziatéw tylko jeden raz w tygodniu),
opryskliwos$¢ w traktowaniu pacjentéw przez Sredni personel medycz-
ny, tendencje do podejmowania przez pielegniarki decyzji zastrzezo-
nych dla lekarzy (w dwoch jednostkach), ograniczenie sie do jednego
rodzaju diety w odniesieniu do wszystkich rodzajéw schorzen
(w dwéch jednostkach).

Nadto niejednokrotnie podnoszono w rozmowach, ze lekarze nie za-
daja sobie trudu wyjasniania pacjentowi jego probleméw zdrowotnych,
majg tendencje do traktowania wszystkich jak symulantéw itd. Oczywi-
Scie, w takich zarzutach jest wiele przesady, ale nie sg one catkowicie
niezasadne. Na spotkaniach po wizycie Rzecznika lub pracownikéw jego
Biura przedstawiciele administracji zaktadéw karnych i aresztéw Sled-
czych niejednokrotnie przyznaja, ze niektdrzy lekarze maja pewng ten-
dencje do zbytniego generalizowania sklonnosci osadzonych do symula-
cji, a poza tym nie przywigzujg dostatecznego znaczenia do rozmowy
z pacjentem, wyjasniajgcej mu istote dolegliwosci i metody leczenia.

Jeden z profesorow medycyny, z grupy 155 lekarzy wspotpracuja-
cych z Biurem Rzecznika, podniést, ze nalezatoby w wiekszym zakresie
wyposazy¢ w odpowiednig aparature kilkanascie jednostek penitencjar-
nych i zapewni¢ odpowiednig kadre, aby w ten sposéb zwiekszy¢ mozli-
wosci diagnostyki w ramach wieziennej stuzby zdrowia. Brak jeszcze
w tej sprawie stanowiska Centralnego Zarzgdu Zaktadéw Karnych.

W jednym z zakladow karnych istnieje oddziat dla cukrzykéw in-
sulinozaleznych. Naptywaly stamtad skargi na wadliwosci opieki me-
dycznej i brak nalezytej diety. Na prosbe Rzecznika sprawg zajat sie,
z odpowiednimi wspotpracownikami, krajowy specjalista ds. diabeto-
logii. Szereg nieprawidtowos$ci niezwlocznie usunieto. Centralny Za-
rzad Zaktadéw Karnych ustosunkowat sie jednak negatywnie do
wniosku o utworzenie dwéch dalszych oddziatéw dla cukrzykéw.
Whiosek taki zostat wysuniety przez wskazanych specjalistéw. Zmu-



339

sito to Rzecznika do zwrdécenia sie w tej sprawie do Dyrektora CZZK,
a wobec jego negatywnej odpowiedzi - do Ministra Sprawiedliwosci
(RPO/131742/93/VIl z 7 wrze$nia 1993 r.).

Na 15 wieziennych szpitali tylko w jednym (w Bytomiu) istnieje od-
dziat okulistyczny. Ogranicza to mozliwos¢ udzielania pomocy osa-
dzonym z urazami oczu (ktérych jest wielu) i chorobami oczu. Byly
wysuwane propozycje utworzenia dwéch dalszych oddziatéw, ale nie
zostaty one zrealizowane. Sprawe te nalezy uzna¢ za otwarta.

Na lekarzach wieziennej stuzby zdrowia cigzy nie tylko obowigzek
udzielania osadzonym pomocy medycznej, ale takze wydawania roz-
nych opinii, miedzy innymi stwierdzania dla potrzeb organéw Sciga-
nia i sgdoéw, czy dana osoba moze by¢ pozbawiona wolnosci, czy tez -
ze wzgledu na jej stan zdrowia - powinna by¢ zwolniona. Lekarze jed-
nego z zaktadow karnych zwrécili sie do RPO z wnioskiem, aby spo-
wodowac¢ zwolnienie ich od wydawania opinii we wskazanym zakre-
sie, bo w przypadku, gdy opinia nie jest zgodna z oczekiwaniami osa-
dzonego, przyjmuje on wrogg postawe wobec lekarza, co utrudnia
mu, a niekiedy wrecz uniemozliwia leczenie, ktére przeciez z reguty
wymaga wspotdziatania lekarza z pacjentem.

Mimo stusznosci tych argumentéw trudno jednak sobie wyobrazic,
aby wiezienni lekarze mogli by¢ zwolnieni od wydawania opinii, ktore
potem moga by¢ niekorzystnie odbierane przez osadzonych. Pewne
opinie musza bowiem by¢ prezentowane niezwtocznie, jak np. w spra-
wie mozliwosci osadzenia w celi zabezpieczajacej. Do innych (jak np.
dotyczacych diety, dodatkowego spaceru itd.) trudno - ze wzgledu na
ich charakter - dopozywac lekarzy z zewnatrz.

Majac na uwadze te okolicznosci, jak tez obecne problemy sadow
i prokuratur, Rzecznik nie widziat mozliwosci poparcia wskazanego
whniosku lekarzy wieziennych. By¢ moze powstang ku temu warunki
w przysztosci.

Wiadomo, ze ogélnie w Polsce stuzba zdrowia przezywa trudny
okres. Na pewno musi sie to odbija¢ i na opiece medycznej nad oso-
bami pozbawionymi wolnoéci.

W tym zakresie wysoce znamienny jest tak czesto podnoszony
przez osadzonych zarzut braku lekéw. Wielu lekarzy wieziennych sta-
ra sie temu brakowi zaradzi¢ przez uzyskiwanie lekéw z daréw. Jest
to oczywiscie potsrodek. Dlatego nalezy robi¢ wszystko, aby ludzie
pozbawieni wolnosci, ktérzy obecnie zdani sga wytgcznie na wie-
zienng stuzbe zdrowia i sami w ogb6le nie moga sobie pomadc, nie
doznawali uszczerbku na zdrowiu wskutek stabosci tej stuzby.
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Dotyczy to oczywiscie nie tylko lekéw, ale takze korzystania z pomocy
specjalistéw i badan przy wykorzystaniu aparatury medycznej.

W dzialalnosci Rzecznika zwraca sie baczng uwage na wzmozenie
opieki zdrowotnej w tych jednostkach, z ktérych jest szczegblnie duzo
skarg. Fakt wystepowania bardzo silnych réznic w odsetkach skarg z po-
szczegblnych zaktadow karnych i aresztow Sledczych swiadczy o tym, ze
wiele niedostatkow w opiece medycznej ma charakter subiektywny i ten
rodzaj czynnikéw sprawczych powinien by¢ maksymalnie eliminowany.

d. Traktowanie osadzonych przez funkcjonariuszy Stuzby Wie-
ziennej

Sposréd 484 spraw, dotyczacych nieprawidtowego traktowania
osadzonych przez funkcjonariuszy, za catkowicie lub czesciowo za-
sadne uznano 23 przypadki, tj. 4,8 %. Chodzito gtéwnie o niewlasci-
we odzywanie sie, niezasadne przegrupowanie, rozne formy szykano-
wania, niewtasciwy sposdb przeszukania celi ze szkoda dla osadzone-
go, np. w postaci zniszczenia jakiego$ przedmiotu itp.

Za niezasadne uznano 359 przypadkow, czyli prawie 3/4 wszyst-
kich spraw.

Pozostate 102 przypadki, tj. 21,0 %, dotyczg spraw, w ktorych wy-
jasniono skazanym rézne kwestie regulaminowe, zdarzenie zdezaktu-
alizowato sie wskutek pézniejszego rozstrzygniecia sprawy przez sad
penitencjarny itp.

Wsréd tych ostatnich 102 przypadkéw znajdowato sie 24 takich,
w ktorych organem wiasciwym do rozpoznania sprawy byly organy
procesowe, a zwlaszcza sgd penitencjarny (np. niestuszne ukaranie
dyscyplinarne) lub prokurator (np. zaginiecie jakich$ przedmiotow
w czasie przeszukania celi, niezasadne uzycie sity fizycznej) . Takie
sprawy przekazywano wedtug wiasciwosci proszac o nadestanie kopii
koncowej decyzji. Prawie we wszystkich przypadkach postepowanie
sgdowe lub prokuratorskie nie potwierdzato wysuwanych zarzutéw.

Sposréd 735 os6b, z ktérymi rozmawiano w czasie odwiedzin jed-
nostek penitencjarnych, 40 respondentow, tj. 5,4 %, miato zarzuty
dotyczace ich traktowania. Chodzito zwlaszcza o to, ze funkcjonariu-
sze zwracajg sie w formie ,ty”, odzywajg sie lekcewazgco, pokrzykuja,
pisza o byle co wnioski dyscyplinarne itp.

Ani jedna ze wskazanych 735 os6b nie moéwita o tym, aby wo-
bec niej lub jakiegokolwiek innego osadzonego niezasadnie uzyto
sity fizycznej.
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Nalezy zaznaczy¢, Zze w 11 sposrod 20 odwiedzanych jednostek pe-
nitencjarnych nie bylo ani jednej skargi na zie traktowanie osadzo-
nych przez funkcjonariuszy, a w dalszych 4 jednostkach zanotowano
tylko po jednej takiej skardze. Z drugiej jednak strony w dwoch tylko
jednostkach przyjeto 27 skarg na ogotem 40 zgtoszonych.

Podane fakty upowazniajg do wniosku, Zze pod wzgledem trakto-
wania osadzonych sytuacja w polskim wieziennictwie jest - gene-
ralnie biorgc - bardzo dobra. Stanowi to wielkie osiagniecie.

Przy interpretacji przytoczonych liczb nalezy jednak mie¢ na uwa-
dze, Zze nie we wszystkich badanych przypadkach udaje sie dotrze¢ do
prawdy obiektywnej, bo niektére zdarzenia przebiegajg bez Swiadkow.
Dotyczy to np. umieszczania w celi zabezpieczajgcej i traktowania da-
nej osoby w czasie osadzenia jej w tej celi. Otwarta jest sprawa znale-
zienia rozwigzan, ktére pozwolityby na dokonywanie miarodajnych
ustalen w takich przypadkach. Niezaleznie jednak od tego pozostaje
faktem bezspornym, ze powazniejsze przypadki niewtasciwego trakto-
wania osadzonych mogag sie zdarza¢ tylko zupetnie sporadycznie.

e. Zatrudnienie osadzonych

Na koniec listopada 1993 r. w jednostkach penitencjarnych prze-
bywato 62 566 oséb, w tym 14 979 tymczasowo aresztowanych. Za-
trudnionych ogétem bylo natomiast tylko 14 418 oséb, w tym 1 040
tymczasowo aresztowanych. Sposrdd skazanych pracowato 35,6 %
i 6,9 % tymczasowo aresztowanych.

Gtbwnym powodem niezatrudnienia wiekszej liczby pozbawio-
nych wolnosci jest brak pracy.

Wiekszo$¢ przedsiebiorstw przywieziennych i gospodarstw pomoc-
niczych nie radzi sobie w warunkach gospodarki rynkowej. Do mini-
mum zostato zredukowane zatrudnienie zewnetrzne.

Brak pracy dla osadzonych jest jednym =z najtrudniejszych
probleméw wieziennictwa. Osadzeni sg na ogét w bardzo ciezkiej
sytuacji materialnej. Majg zwykle duze obcigzenia finansowe z tytutu
alimentéw, grzywien, odszkodowan itp. Pozostawanie w bezczynnosci
jest stanem maksymalnie niekorzystnym z punktu widzenia wymogu
przystosowania osadzonego do normalnego trybu zycia.

Wystepuja kontrowersje co do tego, czy i na ile mozna preferowa¢ wie-
zienne jednostki gospodarcze. Konieczne jest wszechstronne zanalizowa-
nie réznych aspektow tej sprawy. W kazdym jednak razie obecny stan
tak duzego bezrobocia wieziennego nie moze by¢ nadal utrzymywany.
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f. Prawo do postug religijnych

Dziatalno$¢ religijna jest prowadzona we wszystkich jednostkach
penitencjarnych. Obok kapelanoéw katolickich, czasem takze semina-
rzystéw i swieckich dziataczy katolickich, dostep do zakitadow kar-
nych i aresztéow Sledczych maja takze przedstawiciele innych wyznan.
Korzystaja z tego zwlaszcza Swiadkowie Jehowy, Zielonoswigtkowcy
i Adwentysci Dnia Siédmego w Polsce.

Rzecznik nie zetknat sie z zadnym przypadkiem utrudniania
osadzonemu korzystania z postug religijnych.

Religijne zaangazowanie osadzonych, mierzone udziatem w obrze-
dach jest jednak niewielkie. Siega kilku, wyjatkowo kilkunastu pro-
cent, ogétu pozbawionych wolnosci.

g. Poszanowanie praw cudzoziemcow osadzonych w polskich
jednostkach penitencjarnych

Na podstawie badarh empirycznych, przeprowadzonych w 10jedno-
stkach penitencjarnych, sporzadzono w 1993 r. opracowanie dotyczg-
ce poszanowania praw cudzoziemcoéw osadzonych w polskich jednost-
kach penitencjarnych. Dokonane ustalenia opieraty sie m.in. na roz-
mowach przeprowadzonych ze 122 cudzoziemcami.

Jak wskazano wczedniej (pkt 22.A.) - nie znajac jezyka nie moga
oni pozna¢ przystugujgcych im praw ani czynnie ich realizowa¢. Na
ogot zle przedstawia sie rowniez mozliwos¢ dostepu cudzoziemcow do
prasy i ksigzek w ojczystym jezyku. Niejednokrotnie nie jest rozwig-
zany problem wyeliminowania z potraw skiladnikéw, ktorych czesc
cudzoziemcéw nie moze spozywac ze wzgledoéw religijnych. Dotyczy to
zwihaszcza muzutmanow.

Opracowanie Biura RPO zostatlo udostgpnione zainteresowanym
organom i organizacjom. Roéwnolegle z tym skierowano wystapienie do
dyrektora Centralnego Zarzadu Zakiadow Karnych. Zostato ono
uwzglednione: przystgpiono do ttumaczenia tekstow potrzebnych cu-
dzoziemcom aktéw prawnych, nawigzano kontakt z przedstawicielami
panstw obcych w sprawie prasy i ksigzek dla obywateli tych parstw,
a takze wydano stosowne dyrektywy jesli chodzi o zywienie muzutma-
noéw i innych oséb, ktére nie mogg spozywaé niektérych produktow.

Liczba cudzoziemcéw osadzanych w polskich jednostkach peniten-
cjarnych systematycznie ro$nie. Na koniec listopada 1993 r. byto ich
1 107.
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h. Przestrzeganie praw os6b przebywajacych w zaktadach
poprawczych i schroniskach dia nieletnich

W 1993 r. Rzecznik nie podejmowat czynnosci dotyczacych ochrony
praw wychowankow schronisk dla nieletnich i zaktadéw porawczych.
Zajmowato sie tym bowiem intensywnie Biuro Interwencji Kancelarii
Senatu, ktdre przygotowywato odpowiedni raport. Opublikowano go
na poczatku stycznia 1994 r. Z raportu wynikato m.in., ze powszech-
nym zjawiskiem wystepujagcym we wskazanych placéwkach jest bicie
wychowankoéw i stosowanie innych form znecania sie nad nimi. Ra-
port odwotywat sie jednak do zdarzeri dos¢ odlegtych w czasie, a nadto
nie wynikato z niego w sposéb dostatecznie czytelny, czy prezentowa-
ne ustalenia zostaty dokonane w sposdb metodologicznie poprawny.

W tej sytuacji Rzecznik Praw Obywatelskich podjat niezwlocznie
przedsiewziecia zmierzajgce do ustalenia, jak obecnie przedstawia sie
stan poszanowania praw w placowkach wskazanej kategorii. Stosow-
ne czynnosci zostaly przeprowadzone w 11 placéwkach (Biatystok,
Dominowo, Falenica, Glogéw, Jerzmanice, Ostrowiec Swietokrzyski,
Sadowice, Stawiszyn, Studzieniec, Swidnica, Warszawa-Okecie).

Planuje sie dokonanie analogicznych czynnosci jeszcze w Kkilku (na
ogodtem 35) zaktadach poprawczych i schroniskach dla nieletnich.

Z dotychczasowych ustalen wynika, Ze:

- przypadki uderzenia wychowankéw zdarzajg sie w niektérych tyl-
ko jednostkach, natomiast do pobicia wychowanka, co oczywi-
Scie nalezy uznac za zjawisko niedopuszczalne, dochodzi spora-
dycznie,

- warunki pobytu wychowankéw w izbach przejsciowych na ogét
nie sg zte, chociaz czasem zdarzajg sie nieprawidtowosci w po-
staci zbyt diugiego przetrzymywania tam wychowankdéw, braku
wystarczajgcej lektury na okres kwarantanny itd.,

- generalnie biorgc bardzo dobra jest sytuacja w zakresie zywienia
wychowankoéw i opieki medycznej nad nimi,

- wszyscy wychowankowie objeci sg nauka, a co najmniej przyu-
czeniem do zawodu, przy czym warunki nauki i szkolenia zawo-
dowego sg z reguty dobre,

- w wiekszosci placowek personel wykazuje bardzo duzo inwencji
i zaangazowania w kierunku rozbudzenia w wychowankach pra-
widtowych dazen i nawykow,

- mankamentem jest, ze w okresie jesienno-zimowym duza czes¢
wychowankow za mato przebywa na Swiezym powietrzu,
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- sytuacja srodowiskowa okoto 70% wychowankow jest bardzo zia,
gtéwnie ze wzgledu na alkoholizm, przestepczos¢ i nedze w rodzi-
nie, przy czym powrot do takiego $Srodowiska zwykle niweczy
osiggniecia resocjalizacyjne tam, gdzie sie je udato uzyskac.

Po zakoniczeniu wszystkich wizyt w zakladach poprawczych

i schroniskach zostanie sporzadzone globalne opracowanie.

i. Poszanowanie praw pacjentéw szpitali psychiatrycznych

Od poczatku obecnej kadencji Rzecznik Praw Obywatelskich przy-
ktadat duzg wage do ochrony praw obywatelskich, godnosci i praw
cztowieka pacjentow szpitali psychiatrycznych. W okresie kadencji
dokonano 5 wizytacji takich szpitali.

W dniu 17 stycznia 1994 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zapo-
znat sie ze stanem poszanowania praw pacjentéw Szpitala dla Nerwo-
wo i Psychicznie Chorych w Starogardzie Gdanskim. Stwierdzit m.in.,
ze wskutek braku niezbednych srodkéw finansowych dochodzi tam
do niedozywienia pacjentéw (stawka zywieniowa wynosi 16 tys. zi.
dziennie), niektérzy pacjenci nie wychodza na spacer, bo nie ma od-
powiedniej odziezy i obuwia, wystepuje niedostatek $rodkéw czysto-
Sci, odziez szpitalna jest w bardzo ztym stanie itd.

Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat wystgpienie do Wojewody
Gdanskiego postulujac zapewnienie szpitalowi warunkéw do normal-
nego funkcjowania.

Sprawa ochrony praw pacjentéw szpitali psychiatrycznych pozo-
staje w polu zainteresowania RPO - zaréwno w aspekcie ochrony
ustawowej (zob. cz. Ill, pkt 1 E. sprawozdania) jak i przestrzegania
ich w praktyce (Rzecznik ma zamiar kontynuowa¢ wizytacje szpitali
psychiatrycznych).



Dotychczas ukazaly sie nastepujgce numery Biuletynu:

Biul. RPO: 1988/1 oraz 2-3: 1989/1 2 oraz 3; 1990/1 oraz 2-3;
1991/1 oraz 21 3 Biul. RPO_1992/1-2, oraz 3. Biul. RPO 1993/1-2,
oraz 3, a tkze 21 zeszytow Biuletynu RPO MateriaFy.

Komplety bagzpojedyncze egzemplarze sado nabycia w siedzibie redakcji.
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