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1. Wprowadzenie

W 2003 roku, podobnie jak w latach ubieglych, Rzecznik Praw
Obywatelskich rozpatrywat sprawy dotyczace naruszen wolnos$ci i praw
obywatelskich przez organy wiladzy publicznej, organizacje 1 instytucje
zobowiazane do przestrzegania tych wolnosci 1 praw. W 2003 r. do
Rzecznika wptyngto 55 286 spraw, (czyli o 3 187 wigcej niz w 2002 r.), a
w catym okresie funkcjonowania urzedu prawie 700 000 (doktadnie
699 186). Zadowoleni do Rzecznika nie pisza. Aktualne pozostaje zatem
uwypuklone we wprowadzeniu do Informacji za 2002 r.1 pytanie na ile
ustalenia i obserwacje Rzecznika oddaja rzeczywisty stan przestrzegania
wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela w Polsce. Rzecznik nie petni
jednak wytacznie roli ,skrzynki na listy” 1 niektére zagadnienia
podejmuje z wlasnej inicjatywy, w sensie generalnym, wykorzystujac po
temu szeroka game¢ przystugujacych mu $rodkow prawnych, w tym
migdzy innymi wizytacje przeprowadzane w reprezentatywnej liczbie
okre§lonych jednostek organizacyjnych. Ujmujac rzecz statystycznie w
2003 r. Rzecznik skierowat 294 wystapienia problemowe (w tym 104 o
podjgcie inicjatywy prawodawczej), 14 wnioskow do Trybunalu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci przepiséw z aktami
wyzszego rzedu oraz 9 zawiadomien o przystapieniu do postgpowania ze
skargi konstytucyjnej, 3 pytania prawne oraz 29 rewizji nadzwyczajnych
do Sadu Najwyzszego?, 7 skarg do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
47 kasacji do Sadu Najwyzszego w sprawach karnych 1 2 wnioski do Sadu
Okregowego w sprawach o wykroczenia. W okresie objetym Informacja
rozpatrzono 38 705 nowych spraw, w tym 17 352 z nich podj¢to do
prowadzenia, a w 19 875 wskazano wnioskodawcy przystugujace mu
srodki dziatania, w 109 sprawach zwrocono si¢ o uzupetnienie wniosku, a

461 przekazano wedlug wlasciwosci. Rownocze$nie w Biurze RPO

1 Biuletyn RPO — Materiaty, Nr 47 z 2003 r., str. 18, w dalszej cze$ci powoltywany jako
»Informacja za 2002 r.”

2 W zwiazku z reforma sadownictwa administracyjnego od 1.01.2004 r. nie przewidziano
dalszego funkcjonowania rewizji nadzwyczajnej od wyrokéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Znoszac nadzor judykacyjny Sadu Najwyzszego w tym zakresie ten
$rodek prawny zastapiono w dwuinstancyjnym modelu postepowania sadowo-
administracyjnego skarga kasacyjna, do wnoszenia ktorej (do NSA) m. in. uprawniony
jest rowniez Rzecznika.
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przyjeto 3 504 interesantow oraz przeprowadzono 16 244 rozmowy
telefoniczne, udzielajac stosownych wyjasnien i1 porad. Rzecznik ocenia,
ze okoto 30% spraw nie lezy w jego kompetencjach. Z catej reszty 30%
jest bezzasadnych, a polowa jest rozstrzygana pozytywnie dla skarzacych.
Z trafiajacych do Rzecznika spraw — 50% mogloby by¢ zalatwianych ,,od
r¢ki” w innych urze¢dach.

Podstawowym problemem, z ktorym styka si¢ Rzecznik sa kwestie
natury socjalnej, a zwlaszcza polska bieda, generowana poprzez
utrzymujace si¢ na ciagle bardzo wysokim (jak wynika z danych
Gloéwnego Urzedu Statystycznego — ponad 20%) poziomie bezrobocie. W
okresie ostatnich pigciu lat w co drugiej rodzinie kto$§ nie miat pracy.
Obecnie w takiej sytuacji jest 33% rodzin. To, co prawda mniej niz rok
temu (wtedy taki stan badania wykazaty wsréd 37% rodzin), ale ta
formalna poprawa nie moze cieszy¢. Konsekwencje pozostawania bez
pracy sa bowiem dla rodzin (ale nie tylko) zdecydowanie negatywne i to
we wszystkich wymiarach (takze pozaekonomicznym) zycia spotecznego.
Bezrobocie stanowi pozywke dla roéznych patologii — przyktadowo:
przestgpczosci, przymuszania do pracy dzieci, alkoholizmu, narkomanii,
prostytucji. Niszczy psychike dotknigtych nim oso6b, czyniac je
bezwolnymi wobec tego zjawiska, poglebiajac marazm 1 apatig. Z tego
wzgledu Rzecznik  wdrozyt 1 kontynuuje szereg programéw
ukierunkowanych na przeciwdziatanie bezrobociu, wsréd ktorych
wymieni¢ nalezy zwtaszcza ,,Ruch przeciw bezradnosci spotecznej”,
,Edukacja dla rozwoju”, czy tez niektére inicjatywy podejmowane w
ramach konkursu ,,Pro publico bono”. Na podkreslenie zasluguje tez
pomoc udzielana bezrobotnym przez Biura Porad Obywatelskich, a w
aspekcie jurydycznym przez rozwijajaca si¢ sie¢ uniwersyteckich poradni
prawnych (tzw. klinik prawa), $wiadczacych ustugi dla osob, ktéorym
kondycja materialna nie pozwala na wynajecie adwokata lub radcy
prawnego. Z sytuacja na rynku pracy wykazuje powiazania cala sfera
zabezpieczenia spotecznego 1 pomocy spolecznej, obszernie omowiona i
poparta konkretnymi przyktadami interwencji Rzecznika w dalszej czgsci
Informacjis.

Perturbacje w funkcjonowaniu szeroko rozumianego systemu

ochrony zdrowia wysungly problemy bezpieczenstwa zdrowotnego

3 Str. 105.
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spoteczenstwa oraz opieki zdrowotnej na czotowe — obok bezrobocia —
miejsce wsrdod najbardziej dolegliwych bolaczek ngkajacych obywateli
naszego kraju. Nie sprawdzity si¢, zarowno w aspekcie faktycznym jak i
prawnym, rozwiazania przyjete w ustawie z dnia 23 stycznia 2003 r. o
powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia4. Trybunat
Konstytucyjny® orzekt, ze podstawowe przepisy tej ustawy, dotyczace
organizacji 1 zasad dzialania Funduszu, zasad zabezpieczenia potrzeb
zdrowotnych, organizacji udzielania Swiadczen, gospodarki finansowe;
oraz zasad nadzoru 1 kontroli wykonywana zadan Funduszu - sa
niezgodne z Konstytucja. Orzeczenie to oznacza, ze konieczne jest
skonstruowanie nowego catosciowego uregulowania w tym zakresie.
Odraczajac do 31 grudnia 2004 r. termin mocy utraty mocy obowiazujacej
przepisow ustawy, Trybunal Konstytucyjny zasygnalizowal ustawodawcy,
aby rozwazyl mozliwo$¢ pilnego przygotowania nowej ustawys.

Btedy ustawodawcy, bezwzglednie obnazone przez Trybunat
Konstytucyjny, nakazywaty powroci¢ do uwypuklonego w ubiegtorocznej
Informacji problemu posiadania przez obywateli prawa do dobrego
panstwa, ktére winno jednoczy¢ prawo do dobrej legislacji, kompetentne;j
1 przyjaznej obywatelowi administracji oraz niezaleznego i1 niezawistego,
sprawnego sadownictwa. Okazuje sig¢, ze postulaty te sa aktualne takze
w roku 2003. Rozchwianie miedzy wzorcem okreslonym w art. 2
Konstytucji, kwalifikujacym Rzeczpospolita Polska jako demokratyczne
panstwo prawne urzeczywistniajace zasade sprawiedliwos$ci spotecznej, a
praktyka dnia codziennego jest nadal znaczace. Z obserwatorium
Rzecznika przyklady z tego zakresu wida¢ jak na dloni. Idealny model
normatywny, sankcjonowany przepisami Konstytucji, jest weryfikowany
poprzez konkretne, a sprzeczne z nim dziatania i zaniechania organow
wtadzy publicznej i — co trzeba wyraznie podkresli¢ — takze przez samych
obywateli. Zjawiskom, ktére przez Rzecznika sa oceniane jako wrgcz
patologiczne, sprzyja poglebiajaca si¢ dysfunkcyjnos¢ systemu prawa,
ktorego poszczegbdlne akty tworzone sa w nadmiarze 1 poSpiechu, nie
odpowiadajacym  wymogom = poprawnej legislacji. Interwencje

podejmowane przez Rzecznika na rzecz zmiany tego stanu rzeczy zostaly

4 Dz.U. Nr 45, poz. 391 ze zm.
5 Po rozpoznaniu narozprawie w dniu 18.12.2003 r. oraz w dniu 7.01.2004 r. — K 14/03.
6 Prace w tym zakresie sa monitorowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
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przedstawione w dalszej czg$ci niniejszego opracowania, w tym zwtaszcza
w rozdziale drugim?. Nadal wiele do zyczenia pozostawia funkcjonowanie
szeroko pojmowanej administracji publicznej. Jako§¢ ustug $wiadczonych
przez je organy wymaga zdecydowanej poprawy, w kierunku
wytyczonym  postanowieniami  Europejskiego Kodeksu Dobrego
Postgpowania Administracyjnego, o co Rzecznik zabiegat juz w latach
ubiegtych. Kontynuujac wczesniejsze sygnalizacje Rzecznik podejmowat
dzialania majace na celu przestrzeganie prawa do  sadu,
zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, art. 6 Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolno$ci oraz w art. 14
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1  Politycznych.
Przewlektos¢ postgpowania sadowego ma nadal miejsce w zakresie
niemalze  wszystkich (z  wyjatkiem  sadowo-administracyjnego)
postepowan 1 jest krytycznie oceniana przez instytucje mi¢edzynarodowe
oraz pietnowana przez Srodki masowego przekazu i1 — co naturalne — w
wystapieniach uczestniczacych w tych postgpowaniach obywateli.
Wprowadzenie $rodka prawnego, ktorym strona moglaby si¢ skutecznie
postuzy¢ w przypadku przewleklosci postgpowania — co Rzecznik juz od
lat postuluje — jest nieodzowne. Jest to zarazem jedynie jedna z wielu
ulomnosci cechujacych polski wymiar sprawiedliwosci®.

W odbiorze spotecznym panstwo polskie jawi si¢ jako panstwo stabe,
dotknigte szerzaca si¢ korupcja wsrod funkcjonariuszy publicznych.
Pogarsza si¢ poczucie bezpieczenstwa obywateli, tak w wymiarze ochrony
prawno-karnej, jak 1 efektywnej ostony socjalnej, na ktéore nie wystarcza
srodkow finansowych w budzecie panstwa. Brakuje skierowanej na
dtuzszy  dystans  stabilnej  wizji  edukacyjnej. Nie  zostala
zinstytucjonalizowana w petni, zwtaszcza na szczeblu rzadowym, ochrona
rodziny. W praktyce nie istnieje system budownictwa socjalnego. Prawo
podatkowe jest skomplikowane i wysoce nieczytelne, a przy tym
niestabilne. Zagrozeniem dla utrwalanych mechanizméw gospodarki
rynkowej jest drogi kredyt i wysokie, nie zawsze uzasadnione, prowizje i
optaty bankowe. W dalszym ciagu bezkarnie dziataja na rynku rézni
przedsigbiorcy, ktérzy  perfekcyjnie  wypracowanymi  metodami

doprowadzaja  licznych, czesto  niezamoznych, obywateli do

7 Str. 11 nast. Informacji.
8  Szerzej str. 29 i nast. Informagji.
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niekorzystnego rozporzadzenia swoim mieniem. Ochrona konsumentow
jest nadal niedostateczna. Mimo widocznego postgpu wiele o0sob
niepetnosprawnych nie otrzymuje niezbgdnego wsparcia do stosownego
do mozliwos$ci tych oséb, wilaczenia si¢ w zycie spoteczne. Kadra Sit
Zbrojnych utracitla poczucie stabilnosci zawodowej. W jednostkach
wojskowych nie uporano si¢ ze zjawiskiem nagannych praktyk
dyscyplinarnych, potocznie okreslanych mianem ,fali”. Zte relacje
migdzy przelozonymi a podwladnymi obserwuje si¢ takze w innych
stuzbach mundurowych, w tym przede wszystkim w Policji. Nasility si¢
trudno$ci w racjonalnym wykonywaniu kar 1 $rodkéw karnych w
warunkach  wysokiego  przeludnienia  zakladéw  penitencjarnych,
wpltywajacego w zdecydowanie negatywny sposdb na warunki zdrowotne,
sanitarne 1 bytowe osadzonych. Wiele mozna 1 trzeba poprawi¢ w sytuacji
mniejszosci narodowych, zwlaszcza Romoéw, 1 przestrzegania praw
uchodzcow.

Wszystkie te problemy zostaly w usystematyzowany sposob
przedstawione w poszczegolnych rozdziatach Informacji. Powstaje jednak
zasadnicze 1 zarazem bardzo konkretne pytanie jak mozna przeciwdziatac¢
sygnalizowanym zjawiskom. Rzecznik nalezy do tej kategorii osob, ktore
srodki zaradcze dostrzegaja w zmudnej budowie spoleczenstwa
obywatelskiego®, posiadajacego nie tylko zdolno$¢ funkcjonowania w
ramach organizacji panstwowej ale takze potrafiacego panstwo to
kontrolowaé¢, w tym skutecznie korzysta¢ ze srodkéw przewidzianych w
ustawie o dostgpie do informacji publiczneji0.

Wazniejsze dziatania Rzecznika, jego zastgpcOw 1 pracownikow
Biura na forum migdzynarodowym zostaly zaewidencjonowane w
zataczniku 11 do Informacji. Rzecznik byt takze inicjatorem i faktycznym
projektodawca ,,Miedzynarodowej Karty Skutecznego Ombudsmana”.
Wejscie Polski do Unii Europejskiej spowoduje poszerzenie zadan
Rzecznika o czuwanie nad przestrzeganiem prawa wspolnotowego.

9  Wspoldziatanie Rzecznika Praw Obywatelskich z organizacjami zostalo przedstawione
w rozdziale 22 (str. 355 i nast.) Informacji.

Spoleczne walory tego prawa i jego znaczenie praktyczne szerzej naswietlono na str. 52-
60 Informacji, z podkre§leniem konkretnych dziatan Rzecznika na rzecz wolnosci prasy
i innych mediow.

10
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2. Wykorzystywanie przez Rzecznika Praw Obywatelskich
srodkow interwencji dla usuwania nieprawidlowosci
W procesie tworzenia i stosowania prawa

1. O zlej jakosci prawa i wadliwosci procedur jego stanowienia
powiedziano wilasciwie juz wszystkoll. Jest oczywiste, ze ,,system prawa
powinien by¢ spdéjny 1 stabilny, znajdowaé¢ uzasadnienie w zespole
powszechnie uznanych warto$ci, by¢ funkcjonalny 1 przejrzyscie
skonstruowany. Polski system prawa, poddawany od kilku lat gigbokim
przeksztatceniom, nie speinia zadnego z wymienionych warunkow w
stopniu, ktory mogliby§my uzna¢ za zadawalajacy. Przeciwnie nadmiar
regulacji prawnych 1 ich niezharmonizowanie, nietrafno$¢ rozwiazan
prawnych, ich skomplikowanie, nieczytelno$¢ osiagnety taki stopien, ze
nawet sady przestaty sobie z prawem radzi¢ 1 otwarcie o tym mowia”’12
Tak wigc nie brak diagnozy, lecz mocy sprawczej przede wszystkim
decydentow ze Srodowisk politycznych dla likwidacji stwierdzonych 1
poddanych wtasciwe;j ocenie nieprawidtowosci  jest cecha
charakterystyczna omawianego zjawiska.

Rzecznik moze wystgpowaé do Trybunatu Konstytucyjnego =z
wnioskami o zbadanie konstytucyjnosci przepisoOw wymienionych w
systemie zrodet prawa, jak rowniez zglosi¢ udzial w postgpowaniu w
sprawach skarg konstytucyjnych. Co do tych ostatnich wymaga
podkreslenia, ze w ich toku status Rzecznika wynika z jego autonomicznej
pozycji w postgpowaniu. Rzecznik jest bowiem uprawniony do wskazania,

wraz ze zgloszeniem udzialu w postgpowaniu, jakie konstytucyjne

11 Por. m.in. wnioski z konferencji naukowej , Legislacja w praktyce”, zorganizowanej przez

Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 21.02.2002 r., zamieszczone w odrebnym
opracowaniu BRPO, Warszawa 2002, str. 168-173, materialy z konferencji w dniu
22.10.2002 r. ,Stanowienie prawa — kompetencje Senatu w procesie legislacyjnym”, a
zwlaszcza ogloszony w nich referat S. Wronkowskiej-Jaskiewicz: ,Ustawodawstwo w
panstwie prawa. Siedem tez do dyskusji.”, Dzial Wydawniczy Kancelarii Senatu,
Warszawa 2002, str. 13-24, przebieg wystapien i dyskusji na konferencji naukowej w
Instytucie Nauk Prawnych PAN w dniu 28.11.2003 r. ,,Podstawy prawne post¢gpowania
legislacyjnego a jakos¢ prawa” oraz seri¢ artykuldw na lamach dziennika
,»Rzeczpospolita”, publikowanych pod znamiennym hastem ,,ZLE PRAWO?, jak réwniez
upublicznione oswiadczenie Polskiego Towarzystwa Legislacji z 10.12.2003 r. o stanie
prawotworstwa.

S. Wronkowska-Jaskiewicz ,,Ustawodawstwo ...”, op., cit. str. 16 oraz odwotania do
podanej tam literatury.

12
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wolnosci lub prawa, zostaly — jego zdaniem — naruszone przez przepis,
ktorego uznania za niezgodny z Konstytucja domaga si¢ skarzacy.
Zdaniem Rzecznika przyjety w Ustawie Zasadniczej model skargi
konstytucyjnej zostal okreslony zbyt wasko. Ma to szczegdlnie ujemne
konsekwencje w sytuacji, gdy podmiotem uprawnionym do jej wniesienia
jest obywatel. Konstrukcja skargi pozwala mu jedynie zaskarzy¢ norme
prawna, na podstawie ktorej zostata wydana decyzja administracyjna czy
orzeczenie sadowe. A wigc wlasciwie w omawianym postgpowaniu
obywatel, kwestionujac porzadek prawny, zmuszony jest zast¢gpowacl
organy panstwa. Do tego na poczatku kazano mu za to ptaci¢. Dobrze
zatem, ze obecnie skarga konstytucyjna jest juz wolna od optat. Efektem
rozstrzygnigcia Trybunalu podzielajacego stanowisko skarzacego, czyli
uznajacego dana norme za niekonstytucyjna, jest tylko to, ze ten obywatel
bgdzie mogt wznowié postgpowanie, zmierzajace do wydania orzeczenia
sadowego lub administracyjnego.

2. Z uwagi na ogromna liczbe skarg dotyczacych zasad ustalania i
pobierania oraz wysokosci abonamentu radiowotelewizyjnego, Rzecznik
poddatl analizie konstytucyjno$¢ przepiséw ustawy o radiofonii i
telewizjit® dotyczacych tej problematyki. W efekcie, do Trybunatu
Konstytucyjnego zostat skierowany wniosek o stwierdzenie, ze przepisy
tej ustawy, upowazniajace Krajowa Rade¢ Radiofonii 1 Telewizji do
okreslenia optat abonamentowych sa niezgodne z Konstytucjal4. Whbrew
swojej nazwie, optata abonamentowa przybiera bowiem posta¢ daniny
publicznej; charakteryzuje si¢ cechami wtasciwymi dla podatku. Skoro
tak, to wszystkie istotne elementy stosunku daninowego (m.in. podmiot i
przedmiot opodatkowania, stawki podatkowe, zasady przyznawania ulg i
umorzen) powinny by¢ uregulowane bezpos$rednio w ustawie, a nie w
akcie wykonawczym, cho¢by wydanym na podstawie upowaznienia
ustawowego. Ponadto, zdaniem Rzecznika Krajowa Rada Radiofonii i
Telewizji nie posiada kompetencji do stanowienia powszechnie

obowiazujacego prawa w zakresie danin publicznych naktadanych na

13 Ustawa z dnia29.12.1992 r. (Dz.U. z 2001 r. Nr 101, poz. 1114 ze zm.).
14 RPO-427779-V/03 z dnia 7.01.2003 r.
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obywateli. Wniosek Rzecznika oczekuje na rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny.

3. Na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich’® Trybunat
Konstytucyjny orzeki6, ze art. 5 ustawy — Prawo o notariaciel” oraz
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci w sprawie taksy notarialnej18, sa
niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Uznany za niezgodny z Konstytucja
przepis ustawy — Prawo o notariacie zawiera upowaznienie dla Ministra
Sprawiedliwosci do okreslenia w drodze rozporzadzenia (w porozumieniu
z Ministrem Finansow 1 po zasiggnigciu opinii Krajowej Rady
Notarialnej) maksymalnych stawek taksy notarialnej wtasciwych dla danej
czynnosci. Rzecznik we wniosku stwierdzil, Zze upowaznienie to ma
charakter blankietowy, gdyz nie speitnia wymogu ,,szczegélowosci” oraz
nie okresla wytycznych, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1 Konstytuciji.
Uzasadniajac wniosek Rzecznik wskazal ponadto, ze w pazdzierniku
2001 r. Minister Sprawiedliwo$ci wprowadzil nowe, znacznie wyzsze
stawki maksymalne taksy notarialngjl®, co spotkatlo si¢ z bardzo
negatywnym odbiorem spotecznym, przy czym w S$rodkach masowego
przekazu podkreslano, ze wejscie w zycie nowych stawek spowoduje
dodatkowo pogorszenie si¢ i1 tak stabej sytuacji finansowej obywateli.
Przy tak skonstruowanym upowaznieniu ustawowym do wydania aktu
wykonawczego, nie zawierajacym zadnych przestanek dla wtasciwego
ministra wykonujacego ustawe, Rzecznik nie byl w stanie odnie$¢ si¢ do
zarzutéw zawartych w skargach obywateli, czy dokonana zmiana jest
zgodna z ustawa, czy tez nie. Zaskarzyl wiec wadliwe, w ocenie
Rzecznika, upowaznienie do wydania aktu wykonawczego. Konsekwencja
takiego pogladu jest rowniez uznanie aktu wykonawczego do ustawy za
niezgodny =z Konstytucja, gdyz bez wlasciwego upowaznienia
rozporzadzenie nie moze by¢ uznane za akt normatywny wykonujacy

ustawe. Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku podzielil poglady

15 RP0O-392969-1V/01 z dnia 13.12.2001 r.

16 Wyrok z dnia 10.12.2003 r. — sygn. K 49/01.

17 Ustawa z dnia 14.02.1991 r. — Prawo o notariacie (Dz.U. z 2002 r. Nr 42, poz. 369
zezm.).

18 Rozporzadzenie MS z dnia 12.04.1991 r. w sprawie taksy notarialnej (Dz.U. Nr 33, poz.
146 ze zm.).

19 Rozporzadzenie MS z dnia 2.10.2001 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie taksy
notarialnej (Dz.U. Nr 115, poz. 1233).
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Rzecznika, przy czym uznajac za niezgodne z Konstytucja zaskarzone

przepisy, dal czas wlasciwym organom legislacyjnym na przygotowanie

stosownych zmian, okre$lajac termin utraty mocy obowiazujacej

niekonstytucyjnych regulacji na dzien 30 czerwca 2004 r.

4. Wnioskiem z dnia 7 sierpnia 2003 r.20 Rzecznik Praw
Obywatelskich wystapil do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie,
ze:

— art. 6 dekretu o likwidacji nie podjg¢tych depozytoéw 1 nie odebranych
rzeczy?l oraz rozporzadzenie w sprawie orzekania o przejsSciu
depozytow na wlasnos$¢ Panstwa?? sa niezgodne z art. 92 ust. 1 1 art. 64
ust. 3 Konstytucji,

— § 1 powotanego rozporzadzenia jest niezgodny z art. 2 i art. 64 ust. 2
Konstytucji,

- art. 235w zw. z art. 231 81 zd. 2 w zw. z art. 465 8§ 2 Kpk oraz w
zwiazku z powolanym dekretem i1 rozporzadzeniem, w zakresie, w
jakim nie przewiduja mozliwosci sadowej kontroli postanowienia
prokuratora o przejsciu depozytu na rzecz Skarbu Panstwa, sa
niezgodne z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika przepis art. 6 dekretu, bedac upowaznieniem do
wydania rozporzadzenia, nie zawiera wymaganych przez art. 92 ust. 1
Konstytucji wytycznych dotyczacych tresci aktu. Brak owych wytycznych
stanowi warunek wystarczajacy dla uznania niekonstytucyjnosci
upowaznienia, nawet jesli pozostate wymagania, o ktéorych mowi art. 92
Konstytucji zostana spetnione. Ponadto przekazuje on do uregulowania w
drodze rozporzadzenia sprawy o podstawowym znaczeniu dla tresci
dekretu, jak okreSlenie organdw uprawnionych do orzekania o przejsciu
depozytu oraz procedury, w ktoérej to orzekanie nastepuje. Ma to rowniez
istotne znaczenie dla wolnosci 1 praw czlowieka i obywatela, a tym
samym narusza konstytucyjne wymaganie, aby ograniczenia prawa

wtasnosci byly ustanawiane tylko w drodze ustawy (art. 64 ust. 3

20 RPO-419629-1V/03.

21 Dekret z dnia 18.09.1954 r. o likwidacji nie podjetych depozytéw i nie odebranych rzeczy
(Dz.U. Nr 41, poz. 184 ze zm.).

22 Rozporzadzenie RM z dnia 16.03.1971 r. w sprawie orzekania o przejiciu depozytow na
wilasnos$é¢ Panstwa (Dz.U. Nr 7, poz. 78 ze zm.).
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Konstytucji). Zakwestionowanie konstytucyjnos$ci upowaznienia
determinuje za§ zakwestionowanie rozporzadzenia wydanego na
podstawie takiej delegacji a limine. Dodatkowo § 1 rozporzadzenia jest
niezgodny z zasada dostatecznej okresSlonos$ci przepisOw prawa (art. 2
Konstytucji) przez to, ze upowaznia do orzekania w trybie dekretu
podmioty nie bedace sadami, prokuratorami ani organami administracji
publicznej nie regulujac rownoczesnie procedury, w jakiej to orzekanie
ma nastgpowac. Samo za$§ orzekanie przez prokuratora o przejsciu
depozytu na Skarb Panstwa bez kontroli sadu, w ocenie Rzecznika narusza
prawo do sadu. W wyroku z dnia 16 marca 2004 r.2 Trybunat
Konstytucyjny caltkowicie podzielil poglad Rzecznika.

5. Pismem 2z dnia 24 kwietnia 2003 r.2# Rzecznik Praw
Obywatelskich zglosit udziat w postegpowaniu w sprawie skargi
konstytucyjnej Ewy L. wnoszac o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 2 ustawy z
dnia 24 maja 2000 r. o zmianie Kpc?® w zwiazku z art. 393 § 1 Kpc w
brzmieniu obowiazujacym od dnia 1 lipca 2000 r., w zakresie w jakim Sad
Najwyzszy moze odmowié przyjecia do rozpoznania kasacji wniesionych
przed dniem 1 lipca 2000 r. jest niezgodny z art. 2 Konstytucji. Rzecznik
uznal bowiem, ze powotane przepisy, odczytywane zgodnie z uchwala
sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 17 stycznia 2001 r.25,
wpisana do ksiggi zasad prawnych, z ktorej wynika, ze tzw. ,,przedsad”,
czyli mozliwo§¢ pozostawienia kasacji bez rozpoznania, moze mieé
zastosowanie rowniez do tych kasacji, ktore zostaly wniesione przed
wprowadzeniem tej instytucji do Kpc (tj. przed 1 lipca 2000 r.) narusza
zasad¢ zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasadg niedziatania prawa wstecz, wywodzone z art. 2 Konstytucji.
Sktadajacy kasacje przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej Kpc nie
mogli przewidzie¢, wedlug jakich zasad Sad Najwyzszy bedzie oceniat
skargi kasacyjne po te] dacie. Tymczasem decyzja 0 wniesieniu kasacji

mogla by¢ w peini uzasadniona w $wietle stanu prawnego z dnia jej

23 sygn. K 22/03

24 RP0O-435569-1V/03.

25 Ustawa z dnia 24.05.2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, ustawy
o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawow, ustawy o kosztach sadowych w sprawach
cywilnych oraz ustawy o komornikach sadowych i egzekucji (Dz.U. Nr 48, poz. 554).

26 111 CZP 49/00, OSN CP 2001/4/53.
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zlozenia. Trybunat Konstytucyjny orzekt?’, ze kwestionowany przepis (art.
5 ust. 2 ustawy o zmianie Kpc w zw. z art. 393 8 1 Kpc) w brzmieniu
obowiazujacym od dnia 1 lipca 2000 r. w zakresie w jakim nie przewiduje
regulacji przejsciowej dotyczacej przyjecia do rozpoznania kasacji,
zlozonych przed dniem 1 lipca 2000 r. — jest niezgodny z art. 2 i nie jest
niezgodny z art. 176 Konstytucji. Zaréwno z sentencji, jak i z
uzasadnienia tego orzeczenie wynika, ze niezbg¢dna jest kolejna ingerencja
ustawodawcza w omawianym zakresie, a jak dotychczas takowych
propozycji legislacyjnych brak.

6. Jeszcze w grudniu 2002 r.28 Rzecznik zakwestionowal jedna ze
zmian dokonanych ustawa o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach
pokrewnych?® dotyczaca operatorow sieci kablowych, ktéra to zmianag
zniesiono licencj¢ ustawowa na przekaz kablowy i1 zastapiono ja licencja
umowna. Rzecznik zakwestionowal zbyt krotkie wvacatio legis, co
uniemozliwito operatorom dostosowanie si¢ do nowych warunkow
nadawania. Trybunal Konstytucyjny wypowiedzial w tej sprawie co
najmniej dyskusyjny poglad30, ze ,jesli wvacatio legis odpowiada
generalnym zalozeniom z art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (czyli generalnie nie
jest krotsze niz 14 dni), uznanie przez Trybunat Konstytucyjny, ze doszto
do naruszenia art. 2 Konstytucji mogtoby nastapi¢ tylko w razacych
przypadkach” (a wigc np. uchwalenie aktu z moca wsteczna). W tej
sprawie 34-dniowy okres dostosowawczy, w ocenie Trybunatu, byt
wystarczajacy, mimo ze wielu operator6w musialo zaprzesta¢ nadawania z
tego powodu, ze nie zdazyli wynegocjowaé¢ umowy licencyjnej z wlasciwa
organizacja zbiorowego zarzadu prawami autorskimi.

7. W dniu 23 wrze$nia 2003 r. Trybunat Konstytucyjny rozpoznat
potaczone pytanie prawne Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie i wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich3! w sprawie konstytucyjnosci art. 160 § 1

ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania

27 Wyrok TK z dnia 9.06.2003 r. — sygn. SK 12/03.

28 RPO-423661-1V/02.

29 Ustawa z dnia 28.10.2002 r. o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych
(Dz.U. Nr 197, poz. 1662).

30 Wyrok TK z dnia 16.09.2003 r. - sygn. K 55/02.

31 RP0O-3977760-V/02 z dnia 29.04.2002 r.
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administracyjnego (Kpa) oraz art. 260 § 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 160 § 1 Kpa
oraz art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej w czes$ci ograniczajacej roszczenie
o odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy
publicznego do rzeczywistej szkody sa niezgodne z art. 77 ust. 1
Konstytucji. Zgodnie z artykutem 77 Konstytucji ,.kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z
prawem dzialanie organu wiladzy publicznej”. Z zasada ta niezgodne sa
zaskarzone artykuty Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz
Ordynacji podatkowej, ograniczajace roszczenie o odszkodowanie za
niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej jedynie do
szkody rzeczywistej. Zdaniem Trybunatu, do momentu wejscia w zycie
Konstytucji zaskarzone przepisy mogty by¢ traktowane jako wyjatek od
zasad zawartych w Kodeksie cywilnym. Z dniem 17 pazdziernika, kiedy
zaczela obowiazywaé¢ nowa Konstytucja, zasada kierunkowa w ocenie
prawa stata si¢ zasada pelnego odszkodowania. Na gruncie tej zasady art.
160 § 1 Kpa oraz art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej musza zosta¢ uznane
za niezgodne =z Konstytucja. Wyrok Trybunatu znajduje =zatem
zastosowanie do szkod powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 roku.32.
7. Wspolny wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich i Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego3® do Trybunatu Konstytucyjnego
generalnie dotyczy prawa do oceny, w $wietle przepisow ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa34, przez organy podatkowe
waznos$ci czynnosci cywilnoprawnej, jesli wywotuje ona okreslone skutki
podatkowe. Problem ten jest szczegolnie istotny na gruncie przepiséw o
podatku od towarow. Rozstrzygnigcie pozwolitoby na wyjasnienie
wystepujacych w praktyce watpliwo$ci oraz rozbieznosci w orzecznictwie
dotyczacych stosowania § 48 ust. 4 pkt 5 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 22 marca 2002 w sprawie wykonania przepisow ustawy o

podatku od towarow 1 ustug oraz o podatku akcyzowym35.

32 sygn. K 20/02.

33 RP0O-423846-V1/02.

34 Dz.U.z 1997 r. Nr 137, poz. 926 ze zm.
35 Dz.U. Nr 27, poz. 268 ze zm.
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8. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 25 sierpnia 2003 r. dotyczy stwierdzenia, ze § 48
ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 22 marca 2002 r. w
sprawie wykonania niektorych przepisow ustawy o podatku od towarow i
ustug oraz o podatku akcyzowyms36, pozbawiajacy podatnikéw prawa do
skorzystania z mozliwos$ci obnizenia podatku naleznego o kwotg podatku
naliczonego przy nabyciu towaréw i uslug, zwiazanych ze sprzedaza
opodatkowana, wynikajacego z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 8 stycznia
1993 r. o podatku od towarow i ustug oraz o podatku akcyzowym3,
ustalajacego prawa 1 obowiazki podatnikéw VAT narusza zasade
wyrazong w art. 217 Konstytucji, albowiem ograniczenie praw podatnika
ustalonych w ustawie moze nastapi¢ tylko ustawa — a nie aktem
podustawowym, a ponadto narusza zasad¢ wymienionag w art. 92 ust. 1
Konstytucji, albowiem  ograniczenia te  zostaly  wprowadzone
rozporzadzeniem bez odpowiedniego konkretnego upowaznienia
ustawowego zawierajacego okreslenie zakresu spraw przekazanych do
uregulowania oraz bez wytycznych dotyczacych tresci tego aktu.

W ocenie RPO to organ podatkowy ma obowiazek kontroli
prawidlowosci samoobliczenia podatkowego, a takze czy doszto do
przekazania w odpowiednim terminie obranego podatku. Jesli organ
podatkowy uzna obliczenia podatku dokonane przez podatnika za
nieprawidlowe lub gdy ustali, ze podatek nie zostat na rachunek urz¢du
podatkowego przestany, wowczas ma obowiazek wszczal postgpowanie
karne skarbowe. Sprawa w tokus3s.

9. W dniu 18 marca 2003 r. Rzecznik Praw Obywatelskich skierowatl
do Trybunalu Konstytucyjnego wniosek3 o stwierdzenie, ze art. 6 ust. 2
ustawy o podatku dochodowym od osbéb fizycznych, w zakresie w jakim
okreslona w nim metoda preferencyjnego obliczenia podatku od
skumulowanych dochodéw malzonkéw wyklucza jej stosowanie wobec
podatnikéw, ktorych matzonkowie zmarli w ciaggu roku podatkowego oraz

wobec podatnikow, ktorych matzonkowie zmarli po uptywie roku

36 Dz.U. Nr 27, poz. 268 ze zm.
37 Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.
38 Sygn. K 24/03.

39 RP0-433534-V1/03.
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podatkowego lecz przed uplywem terminu do zlozenia zeznania i1 nie
zdotali podpisaé przed $miercig zeznania podatkowego — jest niezgodny w
szczegbdlnosci z zasada ochrony i1 opieki panstwa nad matzenstwem i
rodzina, tj. z art. 18 1 71 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku
Rzecznik m.in. wskazal, ze najczesciej §mier¢ matzonka w istotny sposob
wplywa na sytuacje materialng owdowialego matzonka, jak réwniez
innych cztonkéw rodziny i znaczaca ja pogarsza. Ustawodawca na wielu
plaszczyznach — w prawie spadkowym, pracy, ubezpieczen spotecznych —
uwzglednil konieczno$¢ zapewnienia matzonkowi 1 innym osobom bliskim
spadkodawcy odpowiedniego czasu pozwalajacego na przystosowanie si¢
do nowej sytuacji. Natomiast system podatkowy, z chwila $mierci
wspotmaltzonka, w sposob bezwzgledny egzekwuje naleznosci podatkowe.

10. Z kolei we wniosku4 Rzecznika dotyczacym ustawy z dnia
2 pazdziernika 2003 r. o biokomponentach stosowanych w paliwach
ciektych 1 biopaliwach cieklych4! zarzucono, ze przepisy art. 12 ust. 1 1 6
oraz art. 17 ust. 1 pkt 3 naruszaja art. 20 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust.
3 Konstytucji oraz, ze art. 14 ust. 1 narusza art. 54 ust. 1 (w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji).

Rzecznik uznal, zZe po pierwsze, producenci sa zobowiazani
wprowadzi¢ do obrotu biokomponenty w roku kalendarzowym co
najmniej w  ilosciach  okre§lonych  przepisami  powszechnie
obowiazujacego prawa; po drugie, uchybienie temu obowiazkowi
zagrozone jest sankcja administracyjno-karna; po trzecie, ustawa nie
okre$la gornej granicy poszczegolnych biokomponentow stosowanych w
biopaliwach ciektych, ktéra to granica powinna stanowié gwarancje¢
jakosci paliw; po czwarte, na Radzie MinistrOw nie ciazy ustawowy
obowiazek uwzgledniania przy wydawaniu rozporzadzenia wynikow
badan nad wpltywem paliw cieklych na eksploatacj¢ pojazdow
silnikowych; po piate, finalny nabywca paliwa (konsument) nie moze
mie¢ pewnosci, jaka i1lo§¢ biokomponentdw znajduje si¢ w nabywanym
paliwie 1 wreszcie po szoste, odpowiednikiem obowiazku ciazacego na

producentach jest po stronie konsumentow obowiazek zakupu tych paliw

40 RPO-448325-V1/03 z dnia 10.12.2003 r.
41 Dz.U. Nr 199 poz. 1934.
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wraz z wchodzacymi w ich sktad biokomponentami. Uznajac, ze nie do
Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy ocena celowos$ci wprowadzenia do
obrotu prawnego przepisow dotyczacych stosowania w paliwach
biokomponentow oraz ze Rzecznik nie jest réwniez wlasciwy do
dokonywania oceny wplywu biokomponentow na eksploatacj¢ pojazdow
silnikowych, to jednak nie moze lekcewazy¢ niepokoju, jaki w tym
zakresie pojawia si¢ w kierowanych do niego skargach. Rzecznik jest
legitymowany do oceny tego, czy stanowione w tym zakresie prawo
odpowiada standardom konstytucyjnym w zakresie ochrony praw i
wolnosci obywatelskich. Ocena taka konieczna jest zwlaszcza wowczas,
gdy ustawodawca wprowadza nowe, nieznane dotychczas ograniczenia w
korzystaniu przez obywateli i podmioty gospodarcze z gwarantowanych
im konstytucyjnie wolnosci. Wolno$¢ wyboru produktu i prawo decyzji
konsumenta jest z pewnos$cia jednym z podstawowych praw
konsumenckich42. W polskiej Konstytucji prawa te wynikaja z art. 76.
Konstytucja chroni niewatpliwie swobode podejmowania decyzji przez
jednostke rowniez przed ingerencja ze strony witadzy publicznej. Granice
wolnosci zgodnie z art. 31 ust. 2 Konstytucji wyznacza za$ obowiazek
poszanowania wolnos$ci i praw innych.

11. W 2002 r. Rzecznik przytaczyt si¢ do postgpowania w sprawie
skargi konstytucyjnej Mirostawa P.43, dotyczacej niezgodnosci z
Konstytucja, w tym zwlaszcza z art. 42 ust. 1 zd. 1 w zwiazku z art. 122
ust. 1, przepisu art. 156 8 1 pkt 2 Kodeksu karnego w brzmieniu nadanym
mu obwieszczeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 pazdziernika
1997 r. o sprostowaniu btedow#. W stanowisku, skierowanym do
Trybunatu Konstytucyjnego4® Rzecznik uznat za sprzeczna ze wskazanymi
wzorcami konstytucyjnymi procedur¢ prac legislacyjnych nad ustawa —
Kodeks karny, podczas ktorej doszto do przedstawienia Prezydentowi RP
ustawy, w ktérej wymieniony przepis ma brzmienie inne niz uchwalony

przez parlament. W szczegdlnosSci w przepisie tym podczas prac

42 Por. E. Letowska, ,,Prawo umow konsumenckich” Wyd. C. H. Beck, Warszawa 1999,
s. 19.

Sygn. Sk.38/01.

Dz.U. Nr 128, poz. 840.

RPO-393162-11/01.

5R &
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redakcyjnych nad tekstem uchwalonej juz ustawy w Kancelarii Sejmu RP
pomigdzy wyrazami ,,dlugotrwalte;” 1 ,,choroby” dodano przecinek, co
doprowadzito do zmiany (rozszerzenia) jego zakresu. Wyrokiem z dnia 7
lipca 2003 r. Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze punkt 3 obwieszczenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 pazdziernika 1997 r. o sprostowaniu
bledéw , dotyczacy sprostowania tresci art. 156 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks karny jest niezgodny z art. 42 ust. 1 zdanie
pierwsze w zwiazku z art. 2, art. 87 ust. 1 1 art. 122 ust. 1 Konstytucji.

12. W 2002 i 2003 r. Rzecznik Praw Obywatelskich kierowat
wystapienia do Ministra Infrastruktury dotyczace kwestii podejmowania
przez wlasciwe organa na podstawie art. 114 ust. 1 pkt 2 lit. ”b” ustawy z
dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo 0 ruchu drogowym4 decyzji w
przedmiocie poddawania 0sOb, ktorym zatrzymano prawo jazdy,
kontrolnemu sprawdzeniu ich kwalifikacji — pomimo prawomocnych
orzeczen bylych kolegiow do spraw wykroczen Iub sadow o
uniewinnieniu sprawcy wykroczenia (przestegpstwa) lub bezwarunkowo
umarzajacych postgpowania. W wystapieniach tych Rzecznik stanat na
stanowisku, iz w takich sytuacjach osoby, ktorych prawo jazdy zostato
zatrzymane, nawet gdy okres tego zatrzymania przekroczyt jeden rok, nie
powinny ponosi¢ negatywnych konsekwencji, w szczegdlnosci nie
powinny by¢ poddawane kontrolnemu sprawdzeniu kwalifikacji4’. W
odpowiedzi z dnia 30 kwietnia 2003 r. Minister Infrastruktury
poinformowal Rzecznika, iz podzielit jego stanowisko w przedstawionej
kwestii. W efekcie w przygotowywanym projekcie ustawy o kierujacych
pojazdami miedzy innymi odstapiono od przeprowadzania kontrolnego
sprawdzania kwalifikacji o0séb — pomimo zatrzymania dokumentu
uprawniajacego do kierowania pojazdem przez okres przekraczajacy rok —
w stosunku do ktorych zapadl wyrok uniewinniajacy albo postgpowanie
zostato bezwarunkowo umorzone.

13. Problem przechowywania 1 pobierania przez Policje Kkart
daktyloskopijnych 1 zdje¢ sygnalitycznych 0s6b uniewinnionych

prawomocnymi wyrokami sadowymi oraz w stosunku do ktorych

46 Dz.U. Nr 98, poz. 602 ze zm.
47 RPO-308294-11/99 z dnia 19.06. 2002 r. i z dnia 18.03.2003 r.
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prawomocnie umorzono postgpowania przygotowawcze, zwlaszcza wobec
nie stwierdzenia czynu zabronionego Ilub braku cech przestepstwa,
znajduje si¢ w stalym zainteresowaniu Rzecznika Praw Obywatelskich.
W wystapieniu skierowanym do Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji Rzecznik nie kwestionuje potrzeby dysponowania przez
organy policyjne zasobami ro6znych materiatow, w tym takze
operacyjnych, w celach wykrywczych i identyfikacyjnych, co praktykuja
policje w réznych krajach. Natomiast Rzecznik w swych wystapieniach
podkreslal, 1z praktyka w tym wzgledzie winna pozostawa¢ w zgodzie z
obowiazujacymi przepisami, a przede wszystkim respektowaé prawa
obywatelskie®. Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji w dniu
29 maja 2003 r. poinformowal Rzecznika, ze obowiazujace przepisy
wskazuja jednoznacznie, iz Policja jest uprawniona do pobierania,
przetwarzania i  wykorzystywania w celach wykrywczych i
identyfikacyjnych informacji, w tym danych osobowych oséb okreslonych
w art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji4 i dokonywania
weryfikacji tych danych nie rzadziej niz co 10 lat, usuwajac dane, ktore sa
zbedne, stosujac jako kryterium ich przydatno$¢ do realizacji ustawowych
zadan Policji. Rzecznik Praw Obywatelskich poruszyt takze ten problem
w wystapieniu skierowanym do Komendanta Gtéwnego Policji wskazujac,
ze przepis art. 20 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji nie naktada na
funkcjonariuszy Policji obowiazku daktyloskopowania i fotografowania
kazdego podejrzanego o popetnienie przestgpstwa Sciganego z urzedu —
stwarza jedynie prawna mozliwo$¢ dokonywania tego rodzaju czynnosci.
W swoim zarzadzeniu®® Komendant Gléwny Policji wskazal, w jakich
przypadkach mozna odstapi¢ od pobierania odciskow linii papilarnych od
0s6b podejrzanych o popetnienie przestgpstwa §ciganego z oskarzenia
publicznego. Pomimo  fakultatywnego sformutowania przepiséw
dotyczacych daktyloskopowania 1 fotografowania osob podejrzanych o

popeitnienie przestgpstwa S$ciganego z oskarzenia publicznego, sprawy

48 RP0O-214968-11/96 z dnia 23.04.2003 r.

49 Dz.U.z2002r. Nr 7, poz. 58 z p6zn. zm.

50 zarzadzenie Nr 6 Komendanta Glownego Policji z dnia 16.05.2002 r. w sprawie
uzyskiwania, przetwarzania i wykorzystywania przez Policj¢ informacji oraz sposobdw
zaktadania i prowadzenia zbioréw tych informacji (Dz.Urz., Nr 8, poz. 44) zmienione
zarzadzeniem Nr 64 z dnia 17.03.2003 r. (publikowane wewnetrznie).
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wpltywajace do Rzecznika zdaja si¢ §wiadczy¢ o tym, iz funkcjonariusze
Policji zbieraja dane osobowe niekiedy w sposdb mechaniczny, w
oderwaniu od okolicznos$ci sprawy, charakteru zaistniatego czynu oraz
wtasciwos$ci osobistych podejrzanegosl. Komendant Giéwny Policji w
odpowiedzi z dnia 26 listopada 2003 r. nie podzielil pogladu Rzecznika w
tym przedmiocie. W jego ocenie kwestie usunig¢cia danych ze zbioréw
informacji kryminalnych oraz zbioréw policyjnych — sa uregulowane
ustawowo. Nie wynika z nich, ze sam fakt uniewinnienia stanowi
przestanke usunigcia danych z tych zbiorow. Obecnie Rzecznik rozwaza
mozliwo$¢ podjecia innych dziatan w tej sprawie. Zastrzezenia Rzecznika
w tej kwestii znajduja bowiem uzasadnienie w tezie 7 zalecenia R/87/15
Komitetu Ministrow dla Panstw Cztonkowskich Rady Europy, w sprawie
korzystania z danych osobowych przez stuzby policyjne, przyjetego przez
Komitet Ministrow Rady Europy w dniu 17 wrze$nia 1987 r.

14. W zwiazku ze skarga konstytucyjna Roberta D.52 dotyczaca
konstytucyjnosci uregulowania zawartego w art. 156 § 5 Kpk, Rzecznik
rozwazal problem zgodnos$ci tego przepisu z Konstytucja oraz wiazacymi
Polsk¢ umowami miedzynarodowymi. Rzecznik nie przystapit do
postegpowania w  sprawie powyzsze] skargi przed Trybunatem
Konstytucyjnym, albowiem uznat, ze postanowienie kwestionowane przez
skarzacego (wydane na podstawie art. 156 § 5 Kpk) nie miatlo charakteru
ostatecznego rozstrzygnigcia w rozumieniu art. 79 Konstytucji, bedacego
podstawa prawna dla skargi konstytucyjnej. Jednak problem ten wymaga
stosownego uregulowania i z tego powodu stal si¢ on przedmiotem
wystapienia skierowanego do Ministra Sprawiedliwosci — Prokuratora
Generalnegos3. W omawianej sprawie prokurator odmowil, na podstawie
art. 156 § 5 Kpk, dostepu do akt postegpowania przygotowawczego
obroncy, ktory reprezentowal podejrzanego wobec ktorego zastosowano
srodek zapobiegawczy w postaci tymczasowego aresztu. Przepis ten
okres$la zasade niejawnosci akt sprawy w postgpowaniu przygotowawczym
(w przeciwienstwie do postepowania sadowego) 1 fakultatywnosci

udostepniania stronom tych akt. Odmowa wgladu w akta sprawy nie moze

51 RP0O-453515-11/03 z dnia 21.10.2003 .
52 Sygn. SK. 50/03.
53 RPO-447621-11/03 z dnia 10.10.2003 r.
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obejmowac protokoldow czynnosci, w ktorych strona uczestniczyta lub
miala prawo uczestniczy¢, jak réwniez dokumentu pochodzacego od niej
lub sporzadzonego z jej udziatem (art. 157 § 3 Kpk).

W ocenie Rzecznika taka sytuacja prowadzi to tego, ze nawet jesli
podejrzany lub jego obronca uczestnicza w posiedzeniu sadu w
przedmiocie stosowania tymczasowego aresztowania, ich pozycja — w
poréwnaniu z prokuratorem znajacym caloksztatt dowodow w sprawie —
jest stabsza; nie znajac bowiem zgromadzonego materialu nie moga
kwestionowa¢ wnioskéw wysnuwanych z niego w odniesieniu do potrzeby
stosowania aresztu. Naruszona zostaje zatem zasada ,,rOwnos$ci broni",
wynikajaca z art. 45 ust. 1 1 art. 42 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 6
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i1 Podstawowych
Wolnosci®.  Zastgpca  Prokuratora  Generalnego podzielit uwagi
przedstawione przez Rzecznika 1 zwrocit uwage prokuratorom
apelacyjnym, by spowodowali zmiang¢ dotychczasowej praktyki w tym
zakresie.

15. W wystapieniu adresowanym do Ministra Sprawiedliwosci
Rzecznik wskazal, ze rozwazenia wymaga, czy zawarte w Kodeksie
postepowania karnego przepisy regulujace stosowanie tymczasowego
aresztowania, a przede wszystkim art. 263 § 7, speiniaja wymogi zawarte
w ratyfikowanych przez Polsk¢ konwencjach oraz czy nie koliduja z
pogladami wyrazonymi w orzeczeniach Trybunalu Praw Czlowieka w
Strasburguss. Ot6z unormowanie dotyczace tymczasowego aresztowania
po wydaniu przez sad pierwszej instancji pierwszego wyroku w sprawie
(art. 263 § 7 Kpk), odbiega od ustalonej linii orzecznictwa Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu. Mianowicie w powyzszym przepisie
okre$lony jest czas maksymalny, na ktéry kazdorazowo mozna przedtuzy¢
tymczasowe aresztowanie (nie dtuzszy niz sze$¢ miesigcy), to jednak brak
sprecyzowania maksymalnego okresu, do jakiego srodek powyzszy na tym
etapie postegpowania moze by¢ w sumie stosowany powoduje, ze areszt ten

moze by¢ przedtuzany wielokrotnie przez sad, przed ktéorym sprawa si¢

54 Por. wyrok ETPC z 25.06.2002 r. w sprawie Migon przeciwko Polsce Nr 24244/94.

55 Np. wyrok Trybunatlu z 26.06.1991 r. w sprawie Latelier oraz raport Komisji z
4.04.1967 r. w sprawie Matznetter, w ktérym Komisja sformutowata siedem kryteridéw
oceny czasu trwania aresztu.
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toczy, jezeli istnieja ,zwykle" przestanki wuzasadniajace jego
zastosowanies. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci w
odpowiedzi z dnia 20 stycznia 2004 r. nie podzielit zapatrywania
Rzecznika. Zdaniem Ministra Sprawiedliwo$ci zasadnicza kwestig jest
umiejg¢tna 1 rozwazna wyktadnia przepisow dopuszczajacych przedtuzenie
tymczasowego aresztowania, w tym takze przepisu art. 263 § 7 Kpk,
dokonywana w ptaszczyznie orzecznictwa Trybunatu Praw Czlowieka w
Strasburgu, a nastgpnie stosowanie rozwazanego Srodka zapobiegawczego
w sposob zgodny nie tylko z prawem polskim, ale rowniez ze standardami
mig¢dzynarodowymi. Konkludujac Minister Sprawiedliwo$ci wskazal, ze
nowelizacja Kodeksu postgpowania karnego w kierunku wprowadzenia
maksymalnego okresu trwania tymczasowego aresztowania, niezaleznego
od czasu prawomocnego zakonczenia postgpowania, bytaby nie tylko
zbedna, ale wrgcz niewskazana. W ocenie Rzecznika trudno jest —
zwazywszy na orzecznictwo Trybunatu Praw Cztowieka 1 praktyke
sadowa - podzieli¢ poglad, ze odpowiadaja wymogom Konwencji
unormowania zawarte w: art. 263 § 3 Kpk (taczny okres stosowania
tymczasowego aresztowania do chwili wydania pierwszego wyroku przez
sad I instancji nie moze przekroczy¢ 2 lat) oraz w art. 263 § 7 Kpk
(stanowiacy, iz po wydaniu wyroku przez sad I instancji kazdorazowe
przedtuzenie aresztu tymczasowego moze nastgpowaé na okres nie
dtuzszy niz 6 miesigcy). Moze to powodowac kilkakrotne przedtuzanie
okresu tymczasowego aresztowania wobec oskarzonego np. w przypadku
wydtuzenia toku postepowania migedzyinstancyjnego. Natomiast ponowne
rozpoznanie sprawy po uchyleniu wyroku sadu I instancji powoduje, iz
sad stosuje tymczasowe aresztowanie na zasadach ogolnych 1 nie maja
zastosowania ograniczenia wynikajace z art. 263 § 3 Kpk. Co wigcej,
oskarzony nie korzysta z uprawnien osoby prawomocnie skazanej (np.
odroczenie wykonania kary lub warunkowe przedterminowe zwolnienie).
Wydaje si¢ nieodzowne wprowadzenie uregulowania okres$lajacego
wymogi (podobnie jak w art. 263 § 4 Kpk 1 z uwzglednieniem
orzecznictwa Trybunalu Praw Cztowieka), jakie powinny zostac¢ spelnione

przy stosowaniu tymczasowego aresztowania w  post¢gpowaniu

56 RPO-454434-11/03 z dnia 26.11.2003 r.
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migdzyinstancyjnym i po uchyleniu wyroku sadu I instancji przez sad
odwotawczy 1 przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania.

16. W wystapieniu do Ministra Sprawiedliwo$ci®” Rzecznik wskazat
mankamenty ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow
powszechnychs® w zakresie problematyki dotyczacej biegtych sadowych i
ttumaczy przysiggtych, ktéra w zasadzie materii tej wcale nie reguluje.
Jedynym uregulowaniem, jakie w tym zakresie zawiera to art. 157
stanowiacy, ze bieglych sadowych oraz tlumaczy przysigglych ustanawia
prezes sadu okregowego 1 on tez prowadzi ich listy oraz, ze tryb
ustanawiania bieglych sadowych i1 ttumaczy przysiggtych, petnienia przez
nich czynno$ci, zwalniania ich z funkcji oraz zasady 1 wysokos$¢
wynagrodzen tlumaczy okre§li w drodze rozporzadzenia Minister
Sprawiedliwos$ci. Ustawa nie okre§la wigc warunkow, ktéore powinien
speini¢ kandydat ubiegajacy si¢ o ustanowienie go biegtym sadowym czy
tez thtumaczem przysigglym. Warunki te zostaly wskazane w stosownych
przepisach rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 8 czerwca
1987 r. w sprawie bieglych sadowych i ttumaczy przysiggtych%, ktore w
zasadzie w cato$ci reguluja materi¢ dotyczaca biegtych sadowych i
ttumaczy przysiggtych. Minister Sprawiedliwos$ci przekroczyt realizacjg
upowaznienia ustawowego, bowiem zgodnie z nim kompetencje jego
ograniczatly si¢ wylacznie do uregulowania kwestii proceduralnych
zwiazanych z ustanawianiem biegtych sadowych i ttumaczy przysiegtych,
natomiast do rozporzadzenia wprowadzone zostaty regulacje wkraczajace
w sfer¢ prawa materialnego, okreslajace wymogi, ktore musza speiniac
osoby ubiegajace si¢ o pelnienie funkcji bieglego sadowego, czy tez
ttumacza przysiggltego. W tej sytuacji Rzecznik zwrdcit si¢ do Ministra o
rozwazenie mozliwosci podjecia w tej materii stosownych rozwiazan
legislacyjnych oraz zmiany rozporzadzenia. Minister Sprawiedliwosci
podzielil poglad Rzecznika o niedostatku regulacji w randze ustawy
odnoszacych si¢ do bieglych sadowych, jednoczesnie poinformowat go, ze

w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci trwaja prace nad projektem ustawy o

57 RP0O-428945-1/03 z dnia 27.05.2003 r.
58 Dz.U. Nr 98, poz. 1070 ze zm.
59 Dz.U. Nr 18, poz. 112.
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biegltych sadowych, ktéra regulowac bedzie kompleksowo problematyke
biegltych sadowych, w tym warunkow 1 trybu ich powotywania®0.

17. Rzecznik z zadowoleniem przyjal wprowadzenie do ustawy —
Prawo o ustroju sadoéw powszechnych, ustawa z dnia 28 listopada 2003 r.
o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy o
prokuraturze, ustawy — Prawo o ustroju sadow wojskowych oraz
niektorych innych ustaws! przepisu umozliwiajacego osobom bedacym
absolwentami wyzszych studiow administracyjnych, ktore ztozyly
pozytywnie egzamin referendarski o ubieganie si¢ w okresie do 31
grudnia 2004 r. o nominacj¢ na stanowisko referendarza sadowego.
Sprawe te Rzecznik sygnalizowal w wystapieniu w 2002 r. Ministrowi
Sprawiedliwos$ci®? 1 przedstawil ja w Informacji za 2002 r.83

18. W pisSmie z dnia 26 marca 2003 r.®4 skierowanym do Ministra
Kultury, zawierajacym rozne uwagi z zakresu zbiorowego zarzadzania
prawami  autorskimi, Rzecznik potozyt szczegdlny nacisk na
niedostateczna ochrong praw uzytkownikéw utwordéw przy zatwierdzaniu
przez Komisj¢ Prawa Autorskiego tabel wynagrodzen. Zar6wno bowiem
Komisja, jak i Minister Kultury oraz Naczelny Sad Administracyjny stoja
na stanowisku, ze przymiot strony w postgpowaniu o zatwierdzeniu tabel
wynagrodzen przystuguje wylacznie organizacji zbiorowego zarzadzania.
Podmioty, dla ktoérych regulacje zawarte w tabelach sa wiazace, nie moga
wystepowaé w tym postgpowaniu w charakterze strony, a co za tym idzie
kwestionowa¢ za pomoca S$rodkow prawnych trafnosci rozstrzygnigc
podejmowanych w tym postegpowaniu. W odpowiedzi na to wystapienie
Minister Kultury nadestat projekt zmiany prawa autorskiego®s, Kktory
obejmuje rowniez kwestie podnoszone przez Rzecznika, aczkolwiek nie

do konca w kierunku przez Rzecznika oczekiwanym.

60 Pismo z dnia 27.06.2003 r.

61  Dz.U. Nr 228, poz. 2256.

62 RPO-406531-1/02 z dnia 24.04.2002 r.

63 Informacja za 2002 r., str. 29.

64 RP0O-427012-1V/02.

65 Ustawa z dnia 4.02.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz.U. z 2000 r. Nr
80, poz. 904 ze zm.).
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19. W 2003 r. Rzecznik wnidst szereg rewizji nadzwyczajnych do
Sadu Najwyzszego od orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Dotyczyty one migdzy innymi:

— ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego do ,,gruntow
warszawskich”, w tym problem bytu prawnego i praw majatkowych
fundacji in statu nascendi®e,

— problemu razacego naruszenia prawa jako przestanki stwierdzenia
niewazno$ci decyzji administracyjnej, w przypadku rozbieznosci
orzecznictwa w kwestii przepisu bedacego podstawa orzekania przez
organ administracjis?,

— odmowy wydania zgody na nabycie nieruchomos$ci przez cudzoziemca,
w tym kwestia intertemporalna przy zmianie zasad dziedziczenia
nieruchomosci przez cudzoziemcow®s,

— zatwierdzania tabel wynagrodzen przez Komisj¢ Prawa Autorskiego, w
szczegbdlnosci problemu czy uzytkownik utworu jest strona takiego
postepowania®9,

— sposobu ustalania odszkodowania za ,,nieruchomo$¢ warszawska”7.

We wszystkich tych sprawach po 1 stycznia 2004 r., stosownie do
art. 102 § 1 ustawy wprowadzajacej reform¢ sadownictwa
administracyjnego, Sad Najwyzszy umorzyl postgpowanie, a strony maja
jeszcze mozliwo§¢ wniesienia w tych sprawach skargi kasacyjnej do
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Jak wida¢ z powyzszych przyktadow Rzecznik aktywnie monitorowat
przebieg procesu legislacyjnego, wykorzystujac w tym celu przystugujace

mu na podstawie ustaw $rodki prawne.

66  RPO-439387-1V/03.
67 RPO-445446-1V/03.
68  RPO-441689-1V/03.
69  RPO-437249-1V/03.
0 RPO-347276-1V/03.
71 Ustawa z dnia 30.08.2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadow

administracyjnych i ustaw¢ — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.).
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3. Prawo do sadu i wlasciwej procedury prawnej

A. Problemy o charakterze generalnym

W 2003 r. Rzecznik Praw Obywatelskich podejmowatl nowe oraz
kontynuowat realizowane w poprzednich latach dziatania majace na celu
przestrzeganie prawa do sadu, zagwarantowanego w art. 45 ust. 1
Konstytucji, art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1
Podstawowych Wolnosci oraz w art. 14 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych.

1. Podobnie jak w latach ubieglych, przedmiotem troski Rzecznika
byla przewlektos¢ postepowan karnych powodujaca niejednokrotnie
naruszenie prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki.
Wystapienia Rzecznika dotyczyty zaréwno przewlektosci w postgpowaniu
przygotowawczym, jak rowniez przed sadem. Nalezy podkresli¢, iz w
2003 r. nie doszto do zmniejszenia skali omawianego problemu. Wyrazem
jego narastania sa migdzy innymi kolejne skargi, rozpatrywane przez
Europejski Trybunat Praw Cztowieka, przed ktéorym zapadaly orzeczenia o
naruszeniu przez polskie wtadze prawa zagwarantowanego w art. 6 ust. 1
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci.
Rzecznik postulowal juz w 2001 r. wprowadzenie — tym razem do
procedury karnej — srodka prawnego, ktérym strona mogtaby si¢ postuzy¢
w przypadku przewleklo$ci postgpowania sadowego. Wprowadzenie
instytucji skargi na przewlekto§¢ postepowania jest nieodzowne ze
wzgledu na koniecznos¢ realizacji zalecen Trybunalu Praw Czlowieka 1
petniejsza realizacj¢ praw stron do procesu majacego przymioty okreslone
w art. 45 Konstytucji i art. 6 cyt. Europejskiej Konwencji. Rzecznik
kontynuujac swoje dzialania w tym zakresie przedstawil na prosbe
zawarta w piSmie Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci
szczegdtowe krytyczne uwagi do projektu ustawy o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania w rozsadnym terminie sprawy Ww
postepowaniu sadowym. Proponowane rozwiazania zdaja si¢ stwarzac
mechanizm, ktéory w wystarczajacym stopniu bedzie przeciwdziatat

negatywnym nastgpstwom wydluzania si¢ czasu trwania postgpowan
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sadowych72. Powyzsza problematyka pozostaje nadal w zainteresowaniu
Rzecznika Praw Obywatel skich.

2. W 2003 r. Rzecznik — podobnie jak w 2002 r. — zwracat takze
uwage na potrzebg¢ wyeliminowania przyczyn przewleklos$ci postgpowan
w szczegolnosci poprzez podjecie dzialan majacych na celu skrocenie
czasu oczekiwania na opinie bieglych zwlaszcza za§ na opinie biegtych z
policyjnych laboratoriow kryminalistycznych. Rzecznik w swoim
kolejnym  wystapieniu  wskazat  Ministrowi  Sprawiedliwo$ci —
Prokuratorowi Generalnemu, ze dotychczasowe dziatania podejmowane
przez Prokuratur¢ Krajowa 1 prokuratury apelacyjne nie przyniosty
poprawy sytuacji w tym zakresie?. Minister Sprawiedliwo$ci — Prokurator
Generalny ustosunkowujac si¢ do uwag Rzecznika wyjasnil, ze powyzszy
problem pozostaje w statym zainteresowaniu Prokuratury Krajowej, ktora
podejmuje réoznego rodzaju inicjatywy w celu, przynajmniej czg§ciowego,
zlagodzenia ujemnych skutkéw tego zjawiska. W ocenie Rzecznika staty
wzrost zapotrzebowania na badania kryminalistyczne powoduje
koniecznos$¢ usprawnienia funkcjonowania laboratoriow
kryminalistycznych. Niezbednym wydaje si¢ réwniez zakup nowoczesnej
aparatury oraz zatrudnienie wigkszej ilosci ekspertow. Rzecznik zdaje
sobie sprawg z tego, ze wymaga to dodatkowych naktadow finansowych,
jednak przedstawiona wyzej sytuacja stanowi naruszenie prawa obywatela
do rozstrzygnigcia jego sprawy w rozsadnym terminie. W orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztlowieka w Strasburgu wielokrotnie
podkreslano, iz sygnatariusze Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolno§ci maja obowiazek tak zorganizowaé system
ochrony prawnej, aby sady (ale takze organy $cigania) mogtly rozstrzygac
w zgodzie z wymaganiami wynikajacymi z art. 6 Konwencji. Rzady nie
moga przy tym broni¢ si¢ warunkami spoteczno-ekonomicznymi, w
ktorych dziata system wymiaru sprawiedliwosci. Powyzszy problem
bedzie monitorowany przez Rzecznika rowniez w 2004 r.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich w wystapieniu skierowanym do

Ministra Sprawiedliwo$ci — Prokuratora Generalnego’™ poruszyt szerszy

72 RPO-365780-11/02 z dnia 18.07.2003 r.
73 RPO-446637-11/03 z dnia 5.11.2003 r.
74 RP0O-433019-11/03 z dnia 14.10.2003 .
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problem przewleklo$ci postepowania sadowego w przypadku, gdy w
sprawie konieczne jest przeprowadzenie czynnosci z udzialem osob (w
tym zwtlaszcza oskarzonych) przebywajacych poza granicami Polski. W
ocenie Rzecznika nie mozna zaakceptowac braku informacji w sadach co
do obowiazujacego stanu prawnego w zakresie ekstradycji sprawcow,
badz pomocy prawnej w sprawach karnych. Wydaje si¢ takze, iz
nicodzowne jest informowanie sadow o decyzjach podjetych w omawianej
materii przez Ministra Sprawiedliwosci. W dniu 28 listopada 2003 r.
Rzecznik otrzymat odpowiedz, w ktérej Podsekretarz Stanu w
Ministerstwie Sprawiedliwo$ci potwierdzit, ze w sprawie indywidualnej
prowadzonej przed Sadem Rejonowym w Z. doszlo do zawinionej przez
sad przewlektosci w prowadzeniu postgpowania, w zwiazku z
op6znieniem realizacji czynno$ci zmierzajacych do ekstradycji
oskarzonego. W odpowiedzi tej nie ustosunkowano si¢ jednak do
poruszonego przez Rzecznika aspektu generalnego. W zwiazku z
powyzszym Rzecznik planuje ponowne zwrdcenie si¢ w tej kwestii do
Ministra Sprawiedliwosci — Prokuratora Generalnego.

4. Odregbnym zagadnieniem podjetym przez Rzecznika w
omawianym zakresie byt skutek razacej przewleklo$ci postgpowan w
postaci ustania karalno$ci przestgpstwa, ktoéry stanowi powazne
zagrozenie dla mozliwosci realizowania prawa do sadu — w tym zwtaszcza
do wydania rozstrzygniecia bez nieuzasadnionej zwloki’™. Wprawdzie w
tej kategorii spraw, w ktorych Rzecznik Praw Obywatelskich podejmowat
dziatania, wskazujac na zaistnienie przewlektosci w postgpowaniu
sadowym, nie stwierdzono, aby dilugotrwatos¢ postgpowania byta
zawiniona przez sad, to jednak nalezy doj$¢ do wniosku, Zze problem ten
przybiera niepokojace rozmiary, zwlaszcza jezeli chodzi o postgpowania
w sprawach o wykroczenia lub przestepstwa S$cigane z oskarzenia
prywatnego zawiste przed sadami majacymi swoje siedziby w duzych
aglomeracjach.

5. Negatywny wptyw na sprawno$¢ postgpowania sadowego, a co za
tym idzie na realizacj¢ prawa do sadu maja zdarzajace si¢ przypadki

zagubienia akt sadowych. Rzecznik kontynuujac dzialania w tym zakresie

75 Np. RPO-435382-11/03.
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rozpoczgte jeszeze w 2002 r. zwrdceit si¢ do Ministra Sprawiedliwos$ci —
Prokuratora Generalnego z prosba o udzielenie m. in. informacji jakie
konsekwencje stuzbowe zostaly wyciagnigte w stosunku do se¢dziow
referentow spraw, w ktérych akta zagingly. W odpowiedzi na swe
wystapienie Rzecznik zostat poinformowany o skali zjawiska na terenie
catego kraju oraz o krokach — w tym takze dyscyplinarnych — podjetych
przez Ministerstwo Sprawiedliwo$ci, ktére maja na celu wyeliminowanie
tego zjawiskars.

6. Zagrozeniem dla realizacji prawa do sadu jest niedopuszczalnosé
drogi sadowej dla dochodzenia przez bieglego wynagrodzenia za opini¢
wydana na zlecenie prokuratora w postgpowaniu przygotowawczym.
Kwestia ta stala si¢ przedmiotem wystapienia Rzecznika do Ministra
Sprawiedliwo$ci — Prokuratora Generalnego?”. W ocenie Rzecznika
problemem w omawianej sprawie nie jest brak odpowiednich przepisow,
lecz konieczno$¢ interpretowania obowiazujacych uregulowan w zgodzie
z postanowieniami Konstytucji. Nalezy podkresli¢, iz za szerokim
rozumieniem zakresu pojgcia ,,sprawy cywilne;” opowiedziat sig¢ takze
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 lipca 2000 r.78, uznajac, iz
art. 1 Kodeksu postgpowania cywilnego — rozumiany w ten sposob, iz w
zakresie pojgcia ,,sprawa cywilna” nie moga si¢ miesci¢ roszczenia
dotyczace zobowiazan pieni¢znych, ktérych zroédto stanowi decyzja
administracyjna — jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Podkreslit przy tym, 1z wszelkie watpliwosci co do
dopuszczalnos$ci drogi sadowej powinny by¢ rozstrzygane przy zatozeniu
konstytucyjnego domniemania prawa do sadu. Zatem w ocenie Rzecznika
biegtemu winna przystugiwa¢ droga sadowa dla dochodzenia
wynagrodzenia za opini¢ wydana na zlecenie prokuratora. W odpowiedzi
z dnia 30 grudnia 2003 r. Zastgpca Prokuratora Generalnego nie podzielit
argumentacji Rzecznika w tej materii. Problem ten nadal pozostaje w
zainteresowaniu Rzecznika.

76 RPO-418087-11/02 z dnia 14.01.2003 r.
7T RPO-445475-11/03 z dnia 10.10.2003 r.
78 gygn. Sk. 12/99.
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B. Prawo do wlasciwej procedury — w praktyce orzeczniczej

1. Analiza badanych w Biurze Rzecznika akt spraw, sklania do
wyrazenia pogladu, ze stosowanie badz odstgpowanie od zastosowania
srodka zapobiegawczego w postaci tymczasowego aresztowania moze
budzi¢, w niektorych przypadkach, zasadnicze watpliwosci. Przyktadem
naruszenia prawa do wlasciwej procedury w tej kategorii spraw moze by¢
postegpowanie prowadzone przez Sad Rejonowy dla Krakowa —
Srodmiescia, w toku ktérego dopuszczono sie szeregu uchybien przy
stosowaniu tymczasowego aresztowania wobec obywatela Francji?.
Nalezy réwniez wskazaé, ze niekiedy stosowanie przez sad aresztu
tymczasowego nie jest poprzedzone doktadna analiza prawna zarzucanego
podejrzanemu czynu np. sad zastosowat ten §rodek zapobiegawczy wobec
osoby podejrzanej o popetnienie przestepstwa lapownictwa biednie
przyjmujac (za prokuratorem), ze podejrzany pelnit funkcj¢ publiczng. W
sprawie tej doszto takze do razaco pdznego przekazania administracji
Aresztu Sledczego odpisu postanowienia o uchyleniu tymczasowego
aresztowania oraz oryginalu nakazu zwolnienia, co spowodowalo, ze
podejrzany przez cztery dni byt pozbawiony wolnosci bez jakiejkolwiek
podstawy prawnej®. Rzecznik zwrodcit rowniez uwage na to, ze
odstepowanie przez prokuratorOw w niektérych sprawach od kierowania
do sadu wnioskdw o zastosowanie wobec podejrzanych (oskarzonych)
tymczasowego aresztowania moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do
przestrzegania przez urzad prokuratorski norm procesowych 1 ich
wtasciwej interpretacji. Ilustracja tego typu uchybien moga by¢
poszczegdlne sprawy dotyczace wypadkéw drogowych (ze skutkiem
smiertelnym), w ktorych odstapienie przez prokuratora od skierowania do
sadu wniosku o =zastosowanie tymczasowego aresztu skutkowato
niemozno$cia zakonczenia postgpowania z uwagi na ukrywanie si¢
podejrzanych (oskarzonych) lub ich niestawiennictwo. Ponadto istotnym
problemem jest przewlekto$¢ postgpowan przygotowawczych i sadowych

— co nie pozostaje bez negatywnego wplywu na czesto dlugi okres

9 RPO-428607-11/02 — sprawa ta zostala szczegétowo omoéwiona na str. 352 i nast.
Informacji.
80 RPO-401824-11/02.
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stosowania tymczasowego aresztowania (np. przewlekto$¢ postepowania
migdzyinstancyjnego). Rzecznik podzielit si¢ swoimi spostrzezeniami z
Ministrem Sprawiedliwo$ci — Prokuratorem Generalnym wyrazajac
poglad, ze przytoczone uchybienia sa uznawane — w sprawach obywateli
polskich przeciwko Panstwu Polskiemu — przez Trybunal Praw Czlowieka
za razace naruszenie przepisow art. 5 ust. 3 1 art. 6 Europejskiej
Konwencji konstytuujacych prawo oskarzonego do rozsadnego czasu
postgpowania i1 ograniczonego do niezbg¢dnego minimum okresu trwania
tymczasowego aresztowania, a jednoczes$nie na rzecz tych oséb sa
niejednokrotnie zasadzane przez Trybunat odszkodowania z tego tytutusl.
2. Rzecznik wystapit do Ministra Sprawiedliwos$ci — Prokuratora
Generalnego® poruszajac problem interpretowania przepisu art. 180 § 2
Kodeksu postegpowania karnego, dajacego mozliwos¢ przestuchania
migdzy innymi radcy prawnego co do faktow objetych tajemnica
zawodowa pomimo jednoznacznego uregulowania zawartego w art. 3
ust. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnychg3 naktadajacego
na radc¢ prawnego obowiazek dochowania tej tajemnicy. W sprawie
zwalniania radcow z obowiazku dochowania tajemnicy zawodowej na
podstawie art. 180 § 2 Kpk wypowiedziata si¢ Krajowa Rada Radcow
Prawnych w uchwale z dnia 9 wrzes$nia 2003 r. W uchwale tej wyrazono
poglad, iz zwolnienie takie moze nastapi¢ w sytuacjach wyjatkowych,
przy bezwzglednym spetnieniu ustawowych przestanek zwolnienia. W
konsekwencji wniosek o zwolnienie kierowany na etapie postgpowania
przygotowawczego przez prokuratora powinien wykazywac, iz przestanki
te zachodza, jak réwniez precyzyjnie okresli¢ zakres przestuchania radcy
zwolnionego z obowiazku dochowania tajemnicy. Podobnym warunkom
winno odpowiada¢ uzasadnienie postanowienia sadu, uwzgledniajacego
wniosek prokuratora. Podzielajac przytoczony poglad Krajowej Rady
Radcéw Prawnych Rzecznik wyraza zaniepokojenie praktyka w
omawianym zakresie, ktérej przyktadem jest sprawa wniesiona do
Rzecznika przez radcow, postawionych przed dylematem, czy

przestrzega¢ kardynalnych zasad wykonywania ich zawodu, stusznie

8l  RPO-454434-11/03 z dnia 26.11.2003 r.
82  RP0O-451997-11/03 z dnia 15.10.2003 r.
83 Dz.U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1059 ze zm.
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okreslanego jako zawod publicznego zaufania, o szczegdlnej relacji
pomigdzy radca a klientem, czy wuczyni¢ zado$¢ prawomocnemu
postanowieniu wydanemu przez niezawisly sad. Zaniepokojenie
Rzecznika wzbudzil takze fakt przedstawienia radcom prawnym, ktorzy
odmowili ztozenia zeznan w sprawie przeciwko R. Klusce zarzutu
popeitnienia czynu z art. 239 § 1 Kk (poplecznictwo). Nie sposodb jednak —
w ocenie Rzecznika — oprze¢ si¢ wrazeniu, iz skierowanie aparatu
scigania przeciwko tym radcom miato wytacznie charakter instrumentalny
i stanowito w rezultacie naruszenie prawa do wtasciwej procedury. W
odpowiedzi z dnia 1 grudnia 2003 r. Zastgpca Prokuratora Generalnego
poinformowal Rzecznika, ze opisany wyzej wniosek prokuratora, a
nastepnie zapadte w zwiazku z nim postanowienia sadow mialy swoje
podstawy faktyczne 1 prawne. Natomiast odnoszac si¢ do kwestii
postawienia radcom prawnym zarzutu popelnienie przestepstwa z art. 239
§ 1 Kk Zastgpca Prokuratora Generalnego wskazat, ze brak jest podstaw
do przedstawienia im takiego zarzutu, o czym powiadomiono wlasciwego
prokuratora apelacyjnego. Sprawa ta pozostaje w nadal w zainteresowaniu
Rzecznika.

3. W 2003 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wniost 45 kasacji w
sprawach karnych oraz 2 wnioski o uchylenie prawomocnych
rozstrzygnie¢ Kolegium, a takze skierowat do Sadu Najwyzszego 2
wnioski o podjecie wuchwaly wyjasniajacej, ujawniajace si¢ W
orzecznictwie rozbieznosci w wyktadni przepisOw prawa karnego
materialnego 1 procesowego. Na wstepie nalezy wyodrebni¢ kasacje od
orzeczen ,historycznych” noszacych najcze$ciej znamiona represji za
wyrazanie ocen 1 pogladow politycznych, zatem za faktyczna realizacjg
praw 1 wolno$ci obywatelskich84. Szereg kasacji dotyczylo orzeczen
skazujacych za przynaleznosé do wspolnoty religijnej ,,Swiadkowie
Jehowy” oraz przechowywanie i rozpowszechnianie jej wydawnictwses,
Trzeba takze wymieni¢ kasacje Rzecznika wniesione od orzeczen nie
uwzgledniajacych wnioskoOw o zasadzenie stosownego odszkodowania i

zadosCuczynienia za represje o charakterze politycznym jakie byty

84 Np. RPO-442808-11/03, RPO-427312-11/02, RPO-404452-11/02.
85  Np. RPO-411926-11/02, RPO-335544-11/00.
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stosowane w latach 1944-1956 oraz w okresie stanu wojennegoss. Nalezy
rowniez wskaza¢ na kasacje wniesiona przez Rzecznika w sprawie osob
skazanych w tzw. ,,aferze migsnej”. Rzecznik wnoszac kasacje od wyroku
skazujacego wskazal m. in., ze sad niezasadnie przyjal, ze okolicznosci
sprawy uzasadniaty wniosek prokuratora o jej przeprowadzenie w trybie
doraznym, co stanowilo razace naruszenie prawa oskarzonych do obrony,
a nadto w uzasadnieniu swojego orzeczenia nie przytoczyt okolicznosci,
ktore miat na wzgledzie wymierzajac kar¢ Smierci wobec S.
Wawrzeckiego oraz kary dozywotniego wigzienia w stosunku do innych
oskarzonych®7,

Na uwage zastuguja takze inne kasacje, w ktorych Rzecznik zarzucit
sadom orzekajacym w latach 1944-1956 wydawanie prawomocnych
orzeczen z razacym naruszeniem prawa materialnego (np. bezpodstawne
skazanie osob pomimo, ze dopuscity si¢ one przypisanych im czyndéw pod
wplywem bezposredniego niebezpieczenstwa grozacego ich zyciu, a wigc
w stanie wyzszej koniecznosci)s8. Rzecznik wniost takze kasacje od
orzeczenia sadu cze$ciowo oddalajacego wniosek o stwierdzenie
niewazno$ci wyroku Wojskowego Sad Rejonowego w Warszawie
zapadtego 10 wrzes$nia 1949 r. (organizowanie droga morska przerzutu
0s0b poza granice kraju)8®. W kasacji tej Rzecznik zakwestionowat poglad
sadu, ze =zastosowanie amnestii stoi na przeszkodzie stwierdzeniu
niewaznos$ci orzeczenia — w trybie ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o
uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0so0b represjonowanych
za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego®. Rzecznik
zaskarzytl takze kasacja orzeczenie wydane w czasie stanu wojennego w
sprawie Anny Walentynowicz, ktora nie =zaprzestata dziatalnosci
zwiazkowe] w strukturach NSZZ ,,Solidarno$¢”. W ocenie Rzecznika
prawo do strajku lub akcji protestacyjnej jest jednym z fundamentalnych
praw czlowieka. A. Walentynowicz podjeta protest w obronie

podstawowych praw 1 wolno$ci obywatelskich. Czyny jakie zostaly

86 Np. RPO-419499-11/02, RPO-317835-11/99.
87  RPO-353473-11/00.

88 RPO-305176-11/99.

89  RPO-410724-11/02.

% Dz.U. Nr 34, poz. 149 ze zm.
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przypisane oskarzonej przez sad nie mogty zatem nosi¢ materialnych cech

przestepstwa, nie byly bowiem sprzeczne z zasadami moralnymi i

spotecznymi (argumentacja ta byta takze prezentowana w orzecznictwie

Sadu Najwyzszego)9L.

Zarzuty naruszenia prawa, sformulowane w kasacjach Rzecznika
Praw Obywatelskich odnosza si¢ w istocie rzeczy do norm gwarancyjnych
zawartych w Konstytucji i w aktach prawa miedzynarodowego — w tym
zwlaszcza w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1
Podstawowych Wolno$ci. Dotyczy to w szczegdlnosci:

1) Naruszenia przez sady orzekajace przepisu art. 9 ust. 1 lit. ,a” w
zwiazku z art. 10 Konwencji o przekazywaniu osob skazanych,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 21 marca 1983 r.92 w zwiazku z art. 91
ust. 1 Konstytucji — polegajace na wyrazeniu btednego pogladu
prawnego, ze gorne zagrozenie kara za dane przestgpstwo, to takze
zagrozenie wynikajace z fakultatywnej mozliwoS$ci jej zaostrzenia.
Uzasadnienie kasacji odwotuje si¢ — migdzy innymi — do pogladow
wyrazonych przez Sad Najwyzszy — takze w odniesieniu do przepisow
konwencji berlinskiej z dnia 19 maja 1978 r. 3

2) Naruszenia przez sad art. 93 Kk w nastepstwie nie przeprowadzenia
obligatoryjnego dowodu w postaci wystuchania biegtych psychiatrow 1
biegtego psychologa przed wydaniem przez sad orzeczenia o
umieszczeniu oskarzonego w zamkni¢tym zakladzie psychiatrycznym
— tytutem S$rodka zabezpieczajacego. Sad naruszyt takze procedurg
poprzez nie zamieszczenie w uzasadnieniu orzeczenia ustalenia, ze
oskarzony jest sprawca czynu, ktory cechuje znaczna spoteczna
szkodliwos¢. Doszto zatem do naruszenia nie tylko wskazanych norm
prawa, ale takze art. 41 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji.%

3) Wadliwej interpretacji przez sady granic wolnosci wyrazania swoich
pogladow (art. 54 ust. 1 Konstytucji i art. 10 Europejskiej Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci). Przyktadem

naruszenia prawa do swobody wypowiedzi dziennikarskiegj jest kasacja

91 RPO-435564-11/02.
92 Dz.U.z 1995 r. Nr 51, poz. 279.
93  RPO-429186-11/03.
9  RPO-438392-11/03.
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wniesiona na korzys$¢ redaktora naczelnego gazety, ktora zamiescita
krytyczna publikacje o dzialalnosci starosty. Uzasadnienie kasacji
wskazuje, iz sad rozpoznajacy spraw¢ nie wypowiedziat si¢ w kwestii
zarzutu obrazy art. 10 Europejskiej Konwencji podniesionego w
apelacji oskarzonego. Nadto, nie uwzgledniono, w rozwazaniach nad
treScia wyroku utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Praw Cztowieka
w Strasburgus®s.

Oparcia wyroku skazujacego komornika, na materiale dowodowym w
postaci niepelnej opinii biegtego. Jest to przyktad razacego naruszenia
procedury karnej i konstytucyjnego prawa do sprawiedliwego,
opartego o obowiazujace normy — rozpatrzenia sprawy przez sad%.
Naruszenia przez sad prawa oskarzonego do rzetelnego i obiektywnego
rozpatrzenia sprawy wskutek dokonania dowolnej, sprzecznej z
zasadami wiedzy 1 logiki, oceny materialu dowodowego —
niespetniajacej podstawowych wymogow stawianych przez procedure
karna w art. 7 Kpk9. Doszto w tej sprawie zatem takze do naruszenia
art. 45 ust. 1 Konstytucji i art. 6 ust.1 Europejskiej] Konwencji (aspekt
rzetelnosci 1 obiektywizmu sadu byl wielokrotnie przedmiotem
rozwazan Trybunatu Praw Cztowieka).

Naruszenia przez sad odwolawczy wymogu dokonania wszechstronnej
kontroli odwotawczej — co pozostaje nie tylko w oczywistej kolizji z
procedura, ale i1 ujetym w Konstytucji 1 Europejskiej Konwencji
prawem do sadu. Trybunal Praw Czlowieka w Strasburgu kladzie w
orzeczeniach duzy nacisk na problem rzetelnej kontroli odwotawczej®s.
Naruszenia przez sady przyshlugujacego oskarzonemu prawa do obrony
zagwarantowanego w art. 42 ust. 2 Konstytucji. Do najczestszych
uchybien w tej materii dochodzi na wskutek: a) przeprowadzenia
rozprawy przez sad meriti zaocznie bez obecnosci obwinionego w
sytuacji, gdy brak jest przestanek uzasadniajacych prowadzenie

sprawy zaocznie®; b) rozpoznania sprawy przez sad bez udziatu

95
96
97
98
99

RPO-414287-11/02.
RPO-428001-11/03.
RPO-403963-11/02.
Np. RPO-440278-11/03, RPO-343808-11/00, RPO-438079-11/03, RPO-419104-11/02.
RPO-425560-11/02.
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obroncy, chociaz z powodu uzasadnionych watpliwosci co do
poczytalnosci oskarzonego, udzial obroncy na rozprawie byt
obowiazkowyl®; c) uznania za dorgeczone zawiadomienia o
posiedzeniu sadu, wystanego na adres zamieszkania skazanego,
pomimo, ze sad posiadal informacj¢, ze przebywa on w tym czasie w
areszcie $ledczym, co uniemozliwito udziat skazanemu w posiedzeniu,
na ktérym zostalo wydane postanowienie o zarzadzeniu wykonania
kary pozbawienia wolnos$ci101,

Na kanwie problematyki przedstawionej w kasacjach Rzecznika w

sprawach karnych Sad Najwyzszy w postgpowaniu kasacyjnym analizowat

zagadnienia prawne majace istotne znaczenie dla praktyki orzeczniczej, co

znalazto wyraz w uzasadnieniach orzeczen wydanych w nastgpstwie

rozpoznania tych kasacji. Dotyczy to m. in.:

braku stanowiska oskarzonego w kwestii warunkowego umorzenia
postepowania karnego. Sad Najwyzszy wskazal, ze wydanie na
posiedzeniu wyznaczonym na podstawie art. 339 8§ 1 pkt 2 Kpk
wyroku warunkowo umarzajacego postgpowanie nie jest dopuszczalne,
jezeli sad nie ma podstaw do przyjecia, ze oskarzony nie sprzeciwia
si¢ warunkowemu umorzeniul02,

obowiazku wyznaczenia przez sad I instancji pelnomocnika z urzedu
dla wnioskodawcy wystepujacego o zasadzenie odszkodowania 1
zado$¢uczynienia za niestuszne skazanie, w sytuacji gdy zachodza ku
temu przestanki wskazane Kpk. Wedtug Sadu Najwyzszego to, ze
wnioskodawca byl przed sadem odwolawczym reprezentowany przez
petnomocnika ustanowionego =z urzedu nie moze skutkowacd
konwalidacja uchybienia popeinionego przez sad I instancji jakim byto
nie wyznaczenie wnioskodawcy pelnomocnika z urzedu w
postepowaniu przed tym sadem?103,

Nalezy roéwniez podnies¢, ze przedmiotem kasacji Rzecznika byty

orzeczenia, ktére zapadly z razacym naruszeniem prawa materialnegol04,

100
101
102
103
104

RPO-410818-11/02, RPO-408993-11/02.

RPO-423821-11/02.

RPO-420110-11/02, postanowienie SN z dnia 27.11.2003 r. — sygn. V KK 301/03.
RPO-317835-11/99 wyrok SN z dnia 22.09.2003 r. — sygn. |V KK. 286/03.
RPO-426410-11/02, RPO-414326-11/02.
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Zdaniem Rzecznika skala uchybien tego rodzaju nie jest znaczaca, jednak
z uwagi na ich wage, z reguly maja one istotny wplyw na zapadte
rozstrzygnigcia.

Rzecznik w swoich wnioskach wskazywat réwniez na uchybienia po
stronie Kolegiow ds. Wykroczen, ktore polegaly na razacym naruszaniu
norm procesowych, co miato istotny wplyw na tres¢ wydawanych
orzeczen (np. wydanie nakazu karnego bez dokonania ustalen popartych
wiarygodnymi dowodami, niezasadne przeprowadzenie rozprawy pod
niecobecnos$¢ obwinionego )i,

Nalezy przewidywac, iz nowe uregulowania prawne, a mianowicie
Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia z dnia 28 sierpnia
2001 r.106 ktory wszedt w zycie z dniem 17 pazdziernika 2001 r. — a moca
ktorego przekazano sadom rozpoznawanie w pierwszej instancji spraw o

wykroczenia — wyeliminujga tego rodzaju uchybienia.
C. Prawo do sadu — sfera prawa cywilnego

1. Rzecznik przystapit do postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym ze skarg konstytucyjnych potaczonych do wspdlnego
rozpoznania pod sygnatura SK 53/03 przedstawiajac stanowisko, iz art.
399 i art. 401 § 1 Kpc, w zakresie, w jakim wykluczaja mozliwo$é
wznowienia  postgpowania  zakonczonego = postanowieniem  nie
rozstrzygajacym sprawy co do istoty, w przypadku, gdy Trybunal
Konstytucyjny orzekl o niekonstytucyjnosci aktu normatywnego
stanowiacego podstawe¢ wydania takiego postanowienia, sa niezgodne z
art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 i art. 190 ust. 4 Konstytucji10’. Dotychczasowa
doktryna i orzecznictwo stoi bowiem na stanowisku, ze wznowienie jest
mozliwe tylko w sprawie rozstrzygnigtej co do istoty prawomocnym
wyrokiem konczacym postegpowanie. Przy tradycyjnym rozumieniu
instytucji wznowienia, post¢powania zakonczone postanowieniem nie
rozstrzygajacym istoty, nie maja szans na restytucje stanu zgodnego z

Konstytucja, tj. aby sprawa juz rozstrzygnigta na podstawie przepisu

105 RP0O-436692-11/02, RPO-433577-11/03.
106 Dz.U. Nr 106, poz. 1148.
107 RPO-449715-1V/03 i RPO-458139-1V/03.
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niezgodnego z Konstytucja byta zatatwiona bez niekonstytucyjnego
przepisu. W ocenie Rzecznika wadliwy i niekonstytucyjny jest zatem
mechanizm stworzony na tle przepisu art. 401' § 1 Kpc w powiazaniu z
art. 399 Kpc, ktory pewnej okreslonej réznymi przypadkami grupie osob o
prawnie relewantnych cechach uniemozliwia korzystanie z prawa
wskazanego w art. 190 ust. 4 Konstytucji. Przy czym wola ustrojodawcy
wyraznie w tym wzorcu konstytucyjnym wskazuje, ze nie tylko jest
dopuszczalne rozpatrzenie sprawy w nowym stanie prawnym,
uksztattowanym w nastepstwie orzeczenia Trybunatu 0
niekonstytucyjnosci, ale ze mozliwo$¢ taka jest ujeta jako podmiotowe,
konstytucyjne prawo uprawnionegol®®. Prawo do wznowienia
postepowania w takim wypadku jest jednym z aspektéw prawa do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji). Stanowi bowiem komponent prawa do
rzetelnie uksztaltowanej procedury, jako jednego z trzech elementow
sktadajacych si¢ na prawo do sadu. Kolejnym elementem tej procedury
jest prawo do uzyskania wznowienia postgpowania, jesli rozstrzygnigcie
oparto o przepis, co do ktérego w formalny sposdb stwierdzono
nickonstytucyjnos¢. Nie moze bowiem uksztaltowanie procedury na
drodze ustawowej (do ktorej odsyta art. 190 ust. 4 Konstytucji) niweczy¢
szansy na wznowienie postgpowania, jesli jest to jedyna droga do
restytucji stanu zgodnego z Konstytucja. Podkresli¢ nalezy rowniez role
wznowienia dla gwarancyjnej funkcji skargi konstytucyjnej, jako $rodka
ochrony konstytucyjnych praw i1 wolno$ci. Bez wznowienia, przy wasko
zakreSlonym przedmiocie, skarga konstytucyjna nie moglaby spetni¢ roli
srodka ochrony indywidualnych praw i interesow skarzacego. Tre$¢ art.
190 ust. 4 stanowi wigc niezbg¢dne uzupelnienie konstrukcji zawartej w
art. 79 ust. 1 Konstytucji. Wyrokiem z 2 marca 2004 r. skarga
konstytucyjna zostata oddalona.

2. W dniu 2 lipca 2003 r. Rzecznik skierowat wniosek do Trybunatu
K onstytucyjnegoi® o stwierdzenie, ze art. 505° § 1 Kpc jest niezgodny z

art. 78 w zwiazku z art. 176 ust. 1 Konstytucji. Zakwestionowany przepis

108 wyrok TK sygn. Sk 5/03.
109 RPO-401381-1V/02.
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okre$la zarzuty, na jakich mozna oprze¢ apelacj¢ w postgpowaniu

uproszczonym, wymieniajac:

— niewazno$¢ postepowania,

— razace naruszenie prawa materialnego przez btgdna jego wyktadni¢ lub
zastosowanie,

— razace naruszenie istotnych przepisow postepowania, jesli uchybienia
te mogty mie¢ wptyw na wynik sprawy.

W odréznieniu od apelacji w zwyklym postgpowaniu, uksztaltowane;j
jako ,,petnej”, gwarantujacej ponowne merytoryczne rozpoznanie sprawy,
w postgpowaniu uproszczonym ustawodawca dokonat zmian w zupelnie
odwrotnym kierunku; po pierwsze stworzono zamknigty katalog zarzutow
apelacyjnych, po drugie, konstrukcja tych zarzutow znacznie ogranicza —
a w znacznej czeSci przypadkow wytacza w ogdle — mozliwosé
podwazenia wadliwego orzeczenia sadu [ instancji. Po kontroli
instancyjnej moga bowiem funkcjonowaé dalej w obrocie prawnym
orzeczenia sadowe, w stosunku do ktorych stwierdzono naruszenie prawa,
ale nie w sposéb razacy, albo takie, gdzie sad naruszyl przepisy
postepowania w sposdb mogacy mie¢ wplyw na wynik sprawy, ale nie
byly to przepisy istotne. W opinii Rzecznika takie uksztaltowanie
zarzutow apelacyjnych w postgpowaniu uproszczonym stoi w
sprzecznos$ci z przepisami Konstytucji regulujacymi zasady postepowania
sadowego, a mianowicie art. 78 w zw. z art. 176. Powolujac si¢ na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Rzecznik stwierdzil, ze $rodek
zaskarzenia powinien zmierza¢ do wszechstronnego zbadania sprawy —
innymi slowy, powinien inicjowaé¢ jej powtdrne merytoryczne
rozpoznanie. Tymczasem wymogi stawiane stronom przez ustawowa
konstrukcje apelacji w postgpowaniu uproszczonym sa porownywalne lub
wyzsze, niz te wynikajace z podstaw kasacyjnych. Jednak ograniczenia
formalne kasacji sa uzasadnione jej szczegolnym charakterem, jako skargi
o publicznoprawnych funkcjach (m.in. zapewnienie jednolitosSci
wyktadni). Dlatego tez, w ocenie Rzecznika, konstrukcja zarzutoéw
apelacyjnych w postgpowaniu uproszczonym ogranicza w znacznym
stopniu zaré6wno materialnoprawne przestanki apelacji, jak 1 formalna
mozliwos$¢ jej skutecznego wniesienia (zwlaszcza przez strong dziatajaca

bez profesjonalnego petlnomocnika). Ustawodawca nie moze regulowac
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postepowania odwotawczego w sposdéb dowolny, 1 ustanawiaé tak
wysokich wymagan co do apelacji, ze dostgp stron do instancji
odwotawcze] okazuje si¢ w rzeczywistosci mato realny. Trybunatl
Konstytucyjny podzielit w tej mierze poglady Rzecznika 1 po lacznym
rozpoznaniu wniosku Rzecznika wraz ze skarga konstytucyjna dotyczaca
jeszcze innych przepisOw postgpowania uproszczonego orzekl m. in., ze
art. 505° § 1 Kpc jest niezgodny z art. 2 i art. 78 w zw. z art. 176 ust. 1
Konstytucji, odraczajac utrat¢ mocy obowiazujacej niekonstytucyjnego
przepisu na dzien 13 lipca 2005 r.120 Dodatkowo wigc Trybunat
Konstytucyjny uznal zaskarzony przepis za niezgodny 2z zasada
demokratycznego panstwa prawnego.

3. Rzecznik przystapit do postegpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym ze skargi konstytucyjnej Doroty i Tomasza S. wnoszac o
stwierdzenie, ze art. 626" § 4 Kpc jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 64
ust. 1 Konstytucjitil,

Zaskarzony przepis stanowi, ze A4 postepowaniu
wieczystoksiggowym nie stosuje si¢ przepisOw Kpc o zwolnieniu osoby
ubogiej od kosztow sadowych, za wyjatkiem dwdch sytuacji: po pierwsze,
mozliwe jest zwolnienie od optat sadowych od srodkéw zaskarzenia, po
drugie, z obowiazku wnoszenia wpisu zwolniona jest osoba, ktora zostata
w cato$ci zwolniona od ponoszenia wynagrodzenia notariusza. W ocenie
Rzecznika zaskarzony przepis narusza konstytucyjnie gwarantowane
kazdemu prawo dostepu do sadu. W polskim postgpowaniu cywilnym
srodkiem majacym zapewni¢ realnos$¢ dostepu do sadu osobom ubogim
jest mozliwos$¢ uzyskania zwolnienia od obowiazku ponoszenia kosztow
sadowych (art. 113 i n. Kpc). Wytaczajac taka mozliwo§¢ w postgpowaniu
wieczystoksiggowym, gdzie rozstrzyga si¢ o prawach majatkowych
podmiotu, a tym samym jest to rozpatrzeniem sprawy w rozumieniu art.
45 wust. 1 Konstytucji, ustawodawca naruszyl powolany wzorzec
konstytucyjny. Konstytucja gwarantuje bowiem skuteczno$¢ i realnosc
prawa dostepu do sadu. Poza sporem powinno pozostawac to, ze nikt z

powodu jego aktualnej sytuacji finansowej nie moze by¢ pozbawiony

110" wyrok z dnia 13.01.2004 r. — sygn. SK 10/03.
111 RPO-436609-1V/03 sygn. SK 16/03.
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prawa do sadu. Na ustawodawcy ciazy obowiazek ksztaltowania procedur
sadowych w sposob skuteczny zapewniajacych kazdemu prawo dostgpu do
sadu, w tym do sadu wieczystoksiggowego. Wobec tego, ze zaskarzony
przepis taki dostegp w pewnych wypadkach uniemozliwia, podmiot
speiniajacy wszelkie przestanki prawne 1 faktyczne do nabycia lub
ujawnienia prawa wilasnosci lub ograniczonego prawa rzeczowego, prawa
tego ujawni¢ lub naby¢ nie moze tylko z tego powodu, ze nie dysponuje
kwota wystarczajaca na pokrycie stosownych optat sadowych. Takie
rozwiazanie, w ocenie Rzecznika, koliduje tez z wypltywajacym z art. 64
ust. 1 Konstytucji zakazem stanowienia norm ograniczajacych lub
niweczacych prawo wtasnos$ci lub inne prawa majatkowe. Do chwili
obecnej Trybunal Konstytucyjny nie rozpoznat jeszcze tej sprawy.

4. W piSmie z dnia 25 lutego 2003 r.112 Rzecznik zwrdcil uwage
Ministrowi Sprawiedliwo$ci na problem braku §rodkéw finansowych na
prowadzenie postgpowania dowodowego w sprawach cywilnych,
przewijajacy si¢ w wielu skargach do Rzecznika. Osoby zwolnione od
ponoszenia kosztéw sadowych oczekuja miesiacami na wykonanie opinii
bieglego, nie majac szans na rozstrzygnigcie sprawy w rozsadnym
terminie (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Ze wzgledu na fakt, ze wydatki w
takiej sytuacji pokrywa Skarb Panstwa (art. 112 Kpc), dowody zwiazane z
wydatkami nie sa przeprowadzane — jak informuje si¢ strony — ,w
biezacym roku budzetowym”, a zdarza si¢ w praktyce, ze az do czasu
wptacenia zaliczki przez stron¢ zwolniona od kosztow. W odpowiedzi
Minister podzielit poglad, Zze niezaleznie od probleméw finansowych
sadow niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej przyczyna przewlektosci
postgpowania jest brak Srodkow finansowych w dyspozycji sadu na
przeprowadzenie dowodow. Celem wyjasnienia tych kwestii Minister
zwrocil si¢ do prezesow sadow apelacyjnych o ustalenie, czy opisywane
praktyki maja miejsce w podlegtych im sadach, a jesli tak — o podjgcie
krokéw majacych na celu wyeliminowanie ich w przysztosci, nadto za$ o
zabezpieczenie w budzetach sadow funduszy przeznaczonych na

pokrywanie wydatkow za strony zwolnione od kosztow postgpowania.

112 RPO-421803-1V/02.
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5. W dniu 1 grudnia 2003 r.113 Rzecznik zwrocit si¢ do Ministra
Sprawiedliwosci o  uregulowanie @ w  przepisach  powszechnie
obowiazujacych (np. w rozporzadzeniu w sprawie wewngtrznego
urzedowania sadow powszechnych) kwestii obslugi interesantow w
sadach. W listach do Rzecznika skarzacy kwestionuja bowiem stusznos¢
zasady obowiazujacej w niektorych sadach, ze adwokaci i1 radcowie
prawni obstugiwani sa w sekretariatach sadowych poza kolejnoscia.
Dotychczas praktyka taka wynika z aktéw kierownictwa wewngtrznego i
budzi zastrzezenia, co do zgodnosci z zasada rownosci i prawa do sadu.
Zdaniem Rzecznika przedstawiony problem powinien regulowaé akt
normatywny, powszechnie obowiazujacy. Dotychczas Rzecznik nie
otrzymat odpowiedzi na to wystapienie.

6. Pismem z dnia 10 wrze$nia 2003 r.14 Rzecznik wystapil do
Ministra Sprawiedliwosci w sprawie wprowadzenia regulacji ustawowej,
pozwalajacej na zasadzanie odsetek od naleznos$ci z tytulu pomocy
prawnej udzielanej przez adwokatow i radcéw prawnych z urzedu. Na tym
tle ujawnit si¢ tez ogdlny problem zasadzania odsetek od naleznos$ci z
tytutu kosztow sadowych w postepowaniu cywilnym, karnym i sadowo-
administracyjnym, i to zarowno we wzajemnych rozliczeniach pomigdzy
stronami postgpowania, jak 1 w rozliczeniach ze Skarbem Panstwa i
petnomocnikami stron. W orzecznictwie ugruntowany jest bowiem
poglad, ze odrgbnos$¢ trybu dla orzekania o kosztach postepowania
wylacza mozliwos$¢ jakiegokolwiek roszczenia o koszty w oderwaniu od
procesowych przestanek, co oznacza m. in. ze brak jest obecnie podstaw
do zasadzania odsetek i dochodzenia jakichkolwiek kosztow w odrebnym
procesie. W odpowiedzi Minister Sprawiedliwosci stwierdzit, iz rozwaza
mozliwo$¢ podjecia prac legislacyjnych zmierzajacych do wprowadzenia
w systemie prawa odsetek za opoznienie w zaplacie kosztow
postgpowania. Rozwiazanie takie wydaje si¢ by¢ dostatecznie
uzasadnione, lecz jedynie w wypadku przyjecia jednolitej regulacji we
wszystkich rodzajach postgpowan sadowych, jak rowniez dotyczy¢ musi

wszystkich nalezno$ci zasadzanych z tytulu zwrotu kosztow postegpowania

113 RPO-434099-1V/03.
114 RPO-445104-1V/03.



- 46 -

— tak rozliczanych migdzy stronami, jak i naleznych Skarbowi Panstwa
oraz od Skarbu Panstwa (jak naleznos$ci biegtych 1 §wiadkoéw). Rzecznik
bedzie $ledzit postepy prac w tej sprawie.

7. Rzecznik przystapit do skargi konstytucyjnej Spotki Akcyjnej T.
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 769 Kpc jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucjils,  Zaskarzony  przepis dotyczyl  odpowiedzialnoS$ci
odszkodowawczej komornikéw za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu
czynnos$ci egzekucyjnych 1 wymagat spetnienia dwoch przestanek: winy
komornika, bedacego bezposrednim sprawca szkody oraz dopeinienia
aktow starannosci w zakresie zapobiezenia szkodzie ze strony
poszkodowanego. Tymczasem, w ocenie Rzecznika, komornik jako organ
wtadzy publicznej powinien odpowiada¢ za szkody wedlug przestanek
wymienionych w art. 77 ust. 1 Konstytucji, zamieszczonym w rozdziale
,Konstytucyjne S§rodki ochrony wolnos$ci 1 praw”, a wigc za dzialania
niezgodne z prawem. Dodatkowe przestanki w postaci zawinienia i
niemozno$ci zapobiezenia szkodzie przez poszkodowanego sprawiaja, ze
dotychczasowy model odpowiedzialnosci komornika pozostaje w
sprzecznos$ci ze wzorcem konstytucyjnym. Trybunat Konstytucyjny
podzielil stanowisko Rzecznika i1 orzekt, ze art. 769 Kpc jest niezgodny z
art. 77 ust. 1 Konstytucjils,

8. W koncu 2003 r. z urzedu zostat podjety do zbadania problem
dostepnosci drogi sadowej w sprawach cywilnych indywidualnych dla
miejskich 1 powiatowych rzecznikéw konsumentéw w zwiazku z tym, ze
w przygotowanym przez Ministerstwo Sprawiedliwos$ci projekcie nowe;j
ustawy o kosztach sadowych, ktéra regulowaé¢ ma takze zwolnienia od
tych kosztéw przystlugujace z mocy prawa oraz udzielane na wniosek,
projektowane jest zniesienie zwolnienia od kosztow, jakie odtad — ,,z
mocy prawa” przystugiwalo rzecznikom konsumentéw w sprawach
indywidualnych (tj. gdy wytaczali powddztwa cywilne na rzecz
konsumenta) ze wzgledu na uregulowanie w art. 60 (iz odpowiednio
stosuje si¢ do nich przepisy o prokuraturze) w zwiazku z art. 111 § 1 pkt 4

Kpc, ktory stanowi, ze prokurator nie ma obowiazku uiszczania kosztow

115 RPO-439882-1V/03.
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sadowych, a pozostawienie takiego zwolnienia tylko w sprawach
dotyczacych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow”,
ktérych dotyczy dyrektywa EC nr 98/27/EC. Trafno$¢ projektowanych w
tym zakresie rozwiazan wymaga zbadania, gdyz zniesienie takiego
zwolnienia tak z punktu widzenia funkcjonalnego i1 systemowego, jesli
bra¢ pod uwage tres¢ art. 76 Konstytucji oraz tendencje z w/w dyrektywy
i projektow nowych Dyrektyw , konsumenckich” nr COM/2002/443 oraz
COM/2003/0356, a takze cele powotlania 1 zakres zadan rzecznikow
konsumentow oraz praktyczne warunki ich dziatania (w tym normalnie
stosowane zasady doboru spraw, w ktorych wytaczaja powoddztwa
cywilne) bedzie mie¢ tatwo przewidywalne, a niepozadane skutki
praktyczne.

9. W 2003 r. Trybunat Konstytucyjny rozpoznat wniosek Rzecznika
Praw Obywatelskich z 2001 r. o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja
przepisow Kodeksu postgpowania cywilnego okreslajacych zasady zwrotu
kosztow procesu w postgpowaniu przed sadem antymonopolowym w
sprawach z zakresu przeciwdziatania praktykom monopolistycznym,
regulacji energetyki i telekomunikacji oraz transportu kolejowego.
Rzecznik zarzucil wspomnianym przepisom, ze w zakresie, w jakim
wylaczaja obowiazek zwrotu kosztoéw postgpowania przez Prezesa Urzg¢du
Regulacji Energetyki, Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji oraz
Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego na rzecz strony wygrywajace]
sprawe, przepisy te naruszaja konstytucyjne prawo do sadu. Na
ustawodawcy ciazy bowiem m.in. obowiazek uksztattowania procedur
sadowych w taki sposob, aby optymalnie zapewniaty kazdemu prawo do
rozpatrzenia jego sprawy przez sad. Bezwzgledne zwolnienie strony
przegrywajacej z obowiazku zwrotu kosztéw postgpowania bez
jednoczesnego umozliwienia zrekompensowania poniesionych wydatkow
srodkami finansowymi pochodzacymi z innego zrddla stanowi istotne
ograniczenie prawa dostgpu do sadu. Strona wnoszaca do sadu ochrony
konkurencji i konsumentéw odwotlanie od decyzji centralnych organéw
administracji publiczne] musi bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze nawet w
przypadku catkowitej skutecznosci tego Srodka zaskarzenia poniesie petne
koszty postgpowania sadowego. Skoro za$ ryzyko ekonomiczne wszczecia

postepowanie odwolawczego przed sadem w catosci 1 bez wzgledu na



- 48 -

wynik sprawy obciaza stron¢ odwotujaca si¢, to w istocie zaskarzone
regulacje moga w okres§lonych sytuacjach (finansowa kalkulacja zyskow 1
strat) prowadzi¢ do zaniechania korzystania z instytucji odwotania do
sadu, nawet wowczas, gdy decyzja w oczywisty sposdob godzi w
obowiazujacy porzadek prawnyl?. Trybunatl Konstytucyjny podzielit
argumentacje Rzecznika i stwierdzil, ze zaskarzone przepisy naruszaja
konstytucyjne prawo do sadu. Jednoczes$nie odroczyl date utraty mocy

obowiazujacej przez te regulacje do dnia 30 czerwca 2004 r.118

D. Przewleklo$¢ postepowania sadowego w sprawach z zakresu

ubezpieczen spolecznych

W zwiazku ze skargami na przewleklo§¢ postgpowania przed sadami,
rozstrzygajacymi sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych Rzecznik
Praw  Obywatelskich  wystapitl?® w tej sprawie do Ministra
Sprawiedliwosci. Podkreslit, ze wigkszos¢ wnioskodawcow w sprawach o
przyznanie prawa do $§wiadczenia emerytalnego lub rentowego pozostaje
w okresie toczacego si¢ postegpowania sadowego w trudnej sytuacji
zyciowe] 1 materialnej, czgsto bez zadnych S$rodkéw utrzymania.
Tymczasem wydtuza si¢ okres postegpowania prowadzonego przed sadami
pierwszej instancji, a ostatnio naptywajace skargi wskazuja na
pogorszenie si¢ sprawnosci postegpowan takze przed sadami drugiej
instancji. Przyktadowo zlozona w dniu 22 kwietnia 2002 r. apelacja do
Sadu Apelacyjnego w Krakowie nie ma jeszcze wyznaczonego terminu
rozpoznania, podobnie jak apelacja ztozona do Sadu Apelacyjnego w
Warszawie w dniu 6 lutego 2002 r. Szczegdlnie niepokojacy jest czas
oczekiwania na posiedzenie apelacyjne w Warszawie. Z jednej ze skarg
wynika, ze sprawa o przyznanie renty z tytulu inwalidztwa wojennego
rozpoznawana jest w postepowaniu sadowym od potowy 2001 r. Apelacja
skarzacego wptynegta do Sadu Apelacyjnego w Warszawie w dniu 9
pazdziernika 2002 r. 1 bedzie mogla by¢ rozpoznana w przyblizeniu w

pierwszym kwartale 2004 r. Oznacza to, ze post¢gpowanie sadowe w tej

117 RP0O-382792-V/01 z dnia 28.05.2003r.
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sprawie toczy¢ si¢ bedzie okoto trzech lat. W ocenie Rzecznika jedna z
przyczyn wzrostu iloSci spraw z zakresu ubezpieczen spolecznych
kierowanych na droge sadowa jest obowiazujacy stan prawny w zakresie
zasad orzekania o niezdolnosci do pracy. Kwestie te byly przedmiotem
kilku wystapien Rzecznika do Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej oraz
do Komisji Polityki Spotecznej 1 Rodziny Sejmu RP. Szczegdlne
znaczenie nalezy przypisa¢ wnioskowi o przywroceniu zasad
dwuinstancyjnego trybu orzekania o niezdolnosci do pracy w toku
postepowania przed organem rentowym. Rozpatrujac te problemy w dniu
19 marca 2003 r. Komisja Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu zwrécila
si¢ do Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej z wnioskiem o
podjecie prac nad odpowiednia zmiana przepisOw emerytalno-rentowych
od 1 stycznia 2004 r.

Informujac o powyzszym Rzecznik zwrocit si¢ z wnioskiem o
przedstawienie informacji o podejmowanych dziataniach, zmierzajacych
do poprawy sytuacji w zakresie skrocenia czasu rozstrzygania przez sady
spraw z zakresu ubezpieczenh spotecznych. W odpowiedzi Minister
Sprawiedliwo$ci poinformowat, ze pozytywnie zaopiniowal projekt
przygotowanej przez Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Socjalnej
zmiany przepisOw, majacy na celu przywrocenie dwuinstancyjnosci w
postegpowaniu przed organem rentowym w zakresie orzekania o
niezdolnos$ci do pracy. Przedstawiony projekt ustawy o zmianie ustawy o
emeryturach 1 rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz
niektorych  innych ustaw  speilnia  postulaty resortu  wymiaru
sprawiedliwos$ci oraz srodowiska sedziowskiego, dotyczace przywrdcenia
w  postgpowaniu przed organami rentowymi dwuinstancyjnego
orzecznictwa lekarskiego.

W zwiazku ze spadkiem sprawnos$ci postgpowan w sprawach
ubezpieczeniowych w 2002 r. Departament Sadow Powszechnych dokonat
analizy skutkow zarzadzen nadzorczych wydanych w zwiazku z tym
Prezesom Sadow i po ocenie wynikéw za 1 potrocze 2003 r., polecit
prezesom poszczegdlnych sadow, ktore nie odnotowaly poprawy
sprawnos$ci postepowan podjecie radykalnych dziatan organizacyjnych i
kadrowych, majacych na celu zwigkszenie liczby spraw wyznaczanych na

sesje, zwigkszenie liczby sesji lub wzmocnienie kadrowe wydzialow
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ubezpieczeniowych. Badania te wykazaty istotne rdéznice w obciazeniu
praca se¢dziow w poszczegolnych sadach. W skali kraju $redni czas
trwania tych postgpowan przed Sadami II instancji w 2002 r. wynidst 11,1
miesigca, za$ w | poétroczu 2003 r. — 11,0 miesiaca. W Sadzie
Apelacyjnym w Warszawie czas ten wyniost w 2002 r. 16,7 miesiaca, za$
w 1 potroczu br. sprawno$é¢ postgpowan poprawita si¢ 1 wynosi 13,2
miesigca. W Sadzie Apelacyjnym w Krakowie — w 2002 r. sprawy
rozpoznawane byly Srednio w czasie 10,1 miesiaca, za§ w | potroczu
2003 r. — w czasie 9,3 miesiaca, a zatem sprawno$¢ postgpowan w tym
sadzie réwniez poprawita si¢. Trzeba dodaé¢, ze Sad Apelacyjny w
Warszawie rozpoznaje sprawy o znacznym stopniu trudnosci, w zwiazku z
umiejscowieniem w Warszawie organow rentowych innych, niz ZUS.
Specyfika stosunkow prawnych oraz rentowych i emerytalnych rozwiazan
prawnych obejmujacych osoby =zatrudnione w centralnych organach
administracji  publicznej powoduje, ze skala trudnosSci spraw
rozstrzyganych w tym sadzie znacznie odbiega od wystepujacej w kraju.
Na koniec Minister Sprawiedliwosci wyrazil przekonanie, iz
podejmowane czynnos$ci nadzorcze wplyna w najblizszym czasie na
istotna poprawe sytuacji , nie tylko w zakresie rozpoznawania apelacji w
sprawach ubezpieczeniowych, lecz réwniez w zakresie sprawnosci

postepowan przed sadami I instancji.

E. Przewleklo$¢ postgpowan dyscyplinarnych prowadzonych

przeciwko prokuratorom i wylaczenie ich jawnoS$ci

W oparciu o list prokuratora, ktéry skarzyt si¢ na przewlekle
prowadzenie przeciwko niemu postgpowania dyscyplinarnego, co w
konsekwencji doprowadzilo do umorzenia z powodu przedawnienia
karalno$ci przewinienia, Rzecznik skierowal kolejne wystapienie do
Ministra Sprawiedliwos$cil?, w ktorym stwierdzit, ze praktyke taka uznaé
nalezy za niepokojaca. Dlugotrwate postgpowanie 1 brak merytorycznego
rozstrzygnigcia nie pozwalaja na petlne wyjasnienie sprawy 1 moze rodzié
uzasadnione watpliwosci co do =zasadno$ci wszczgcia postgpowania

dyscyplinarnego. W wystapieniu Rzecznik zasygnalizowat takze problem

120 RPO-449946-1/03 z dnia 29.10.2003 r.
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wylaczenia jawnos$ci postgpowania dyscyplinarnego prowadzonego
przeciwko prokuratorom, podczas gdy postgpowanie przeciwko sedziom,
wykonujacym zawo6d pokrewny, jest jawne. W zwiazku z tym, ze
przygotowywany jest projekt nowelizacji ustawy o prokuraturze Rzecznik
zwrocil si¢ do Ministra o rozwazenie potrzeby podjecia dziatan, ktore
doprowadza do zmiany obowiazujacej w tym zakresie regulacji. W
odpowiedzi Prokurator Krajowy podzielajac zaniepokojenie Rzecznika
dtugotrwatoscia postgpowan dyscyplinarnych poinformowat go, ze w
projekcie nowelizacji ustawy o prokuraturze zawarte zostaly propozycje
dotyczace utworzenia sadow dyscyplinarnych 1 instancji w kazdej
prokuraturze apelacyjnej oraz jawnosci postgpowan dyscyplinarnych.
Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat do Ministra
Sprawiedliwo$ci — Prokuratora Generalnego wystapienia, w ktorych
zostata  poruszona kwestia  sprawnosci  funkcjonowania  Sadow
Dyscyplinarnych dla Prokuratorow2t, W odpowiedzi Prokurator Krajowy
wskazal na dzialania resortu o charakterze legislacyjnym, ktéore maja
usprawni¢ bieg postgpowan dyscyplinarnych. Migdzy innymi Rzecznik
zostal poinformowany, ze w dniu 17 wrzesnia 2003 r. Minister
Sprawiedliwo$ci zmienit rozporzadzenie z dnia 11 kwietnia 1992 r. —
Regulamin  wewngtrznego urz¢edowania powszechnych  jednostek
organizacyjnych prokuratury!?2 w ten sposob, ze uchylit w § 73 ustep 2,
rezygnujac z posrednictwa przetozonego dyscyplinarnego przy kierowaniu
do Sadu Dyscyplinarnego wniosku o uchylenie prokuratorowi immunitetu.
Nalezy podkresli¢ roéwniez, 1 to, ze w projekcie ustawy o zmianie ustawy
— Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o prokuraturze, ustawy —
Prawo o ustroju sadow wojskowych oraz niektérych innych ustaw
zagwarantowano jawno$¢ rozprawy przed Sadem Dyscyplinarnym, ktora
moze by¢ wylaczona tylko w przypadkach wskazanych w ustawie.
Uregulowanie to wychodzi naprzeciw prawu do jawnego rozpatrzenia
sprawy zagwarantowanemu w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem

Rzecznika dotychczasowe przepisy dotyczace postepowan

121 RPO-447296-11/03 z dnia 7.08. i 14.10.2003 r.
122 pz.U. Nr 38, poz. 163 ze zm.
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dyscyplinarnych nie wptywaja na ich sprawny bieg, a ich niejawnos$¢

zasadnie spotyka si¢ z krytyka osob pokrzywdzonych.
F. Nieprawidlowosci w dzialaniu sadéw administracyjnych

W jednej ze spraw Rzecznik stwierdzit, iz rozpoznajac skarge na
ostateczna decyzj¢ w przedmiocie wymeldowania Naczelny Sad
Administracyjny opart swoje rozstrzygnigcie jedynie na wyjasnieniach
strony ztozonych na posiedzeniu sadowym oraz pominat inne dowody
zgromadzone w aktach sprawy, przez co razaco naruszyt art. 52 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym2 oraz przepis art. 80 Kodeksu
postegpowania administracyjnego, natomiast podwazajac celowos¢
wyznaczenia przez sad powszechny kuratora dla nieobecnej strony
postepowania administracyjnego dopuscit si¢ obrazy art. 365 § 1 Kodeksu
postepowania cywilnego. Uznajac, iz naruszenie powotanych przepisow
niewatpliwie miato istotny wplyw na wynik sprawy, Rzecznik zaskarzyt
wyrok NSA rewizja nadzwyczajna do Sadu Najwyzszegol?4. Niestety, Sad
Najwyzszy nie zdazyt rozpoznaé¢ rewizji nadzwyczajnej przed 1 stycznia
2004 r. 1 dziatajac na podstawie art. 102 § 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustaw¢ — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i
ustawe — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,i?
postanowieniem z dnia 7 stycznia 2004 r., umorzyl postgpowaniel?s,
Osoba, ktéra wystapita do Rzecznika z wnioskiem o zlozenie rewizji
nadzwyczajnej zostala poinformowana o mozliwosci zaskarzenia

orzeczenia NSA skarga kasacyjna.

123 Dz.U. Nr 74, poz. 368.

124 RPO-424840-X/02

125 Ustawa z dnia 30.08.2002 r. Dz.U. Nr 153, poz. 1271.
126 gygn. 111 RN 58/03
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4. Inne konstytucyjne prawa i wolnos$ci osobiste i polityczne

A. Sprawy z zakresu dostegpu do informacji publicznej

w praktyce dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich

a. Uwagi wstepne

Rzecznik Praw Obywatelskich przywiazuje szczegdlnie znaczaca
wage do praktycznej realizacji prawa dostepu do informacji publicznej,
unormowanego bezposrednio w art. 61 Konstytucji. Dal temu wyraz w
deklaracji wspotpracy z 19 kwietnia 2001 r., wspierajacej dzialania
zmierzajace do szybkiego uchwalenia ustawy o dostepie do informacji
publicznej, sygnowanej rowniez przez Centrum im. Adama Smitha,
Stowarzyszenie = Dziennikarzy  Polskich 1  Redakcje  dziennika
,Rzeczpospolita”. W deklaracji tej podkreslono migdzy innymi, ze nalezy
uzna¢ sytuacj¢ za nienormalna, gdy istnieje ustawa o informacjach
nigjawnych27, okreslajaca zatem wyjatki od reguty, podczas gdy sama
reguta, tj. wolny dostep do informacji publicznej wciaz jest pozostawiona
arbitralnym 1 subiektywnym decyzjom urzednikéw. Sygnatariusze
deklaracji beda wspiera¢ dzialania sluzace przyspieszeniu prac nad
ustawa, w informacjach i1 komentarzach ukazywaé jej znaczenie dla
praworzadnej Rzeczypospolitej, a takze szerszy jej kontekst — w wymiarze
miedzynarodowym. Wydaje sig, iz trudno jest przesadzajaco okresli¢ na
ile powyzsza deklaracja przyczynita si¢ do uchwalenia projektowanej
regulacji jeszcze przez Sejm III kadencji. Niemniej faktem jest, zZe
nastapito to w dniu 6 wrzesnia 2001 r., a ustawa o dostgpie do informacji
publiczneji28 weszta w zycie 1 stycznia 2002 r. Znaczenie tej dlugo
oczekiwanej ustawy trudno przeceni¢. Jest ona bowiem fundamentem
spoteczenstwa obywatelskiego 1 moze by¢ na przykilad daleko bardziej
skutecznym narzg¢dziem walki z korupcja niz Kodeks karny. Dlatego w

wielu przypadkach prawo do kontroli spotecznej powinno by¢ wazniejsze

127 ystawa z dnia 22.01.1999 r. o ochronie informacji nigjawnych (Dz.U. Nr 11, poz. 95
zezm.).
128 Dz.U. Nr 112, poz. 1198.
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od ochrony prywatnoscil?®, zwtlaszcza gdy chodzi o sytuacje
funkcjonariuszy publicznych. W tym ostatnim aspekcie istotne znaczenie
posiada wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2003 r. wydany
na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich. Sprawa
ta dotyczyta odmowy w 2002 r. Prezydenta miasta K. udostgpnienia pismu
,Rodzice w szkole” danych dyrektorow szkot powotanych na stanowiska z
pominigciem konkursu, argumentujac to rozwiazaniami przewidzianymi w
ustawie z dnia o ochronie danych osobowych. Naczelny Sad
Administracyjny — O$rodek Zamiejscowy w K. oddalil skarge redakcji.
Uznal, ze odmowa nie tamie prawa, a zadania pisma nie uzasadniaja takze
wzgledy jak wolnos$¢ prasy, kontrola 1 krytyka spoteczna, a redakcja nie
wskazala takze w jakim celu potrzebne sa zadane dane 1 jak dane te
zamierza wykorzystac. We wniesione] rewizji nadzwyczajnej Rzecznik
stwierdzil, ze odmowa razaco narusza wolnos§¢ prasy, prawo nie tylko
dziennikarza, ale 1 kazdego obywatela, wynikajace wprost z Konstytucji.
Z kolei wazny interes panstwa przemawia za tym, by jak najszersza sfera
dziatalnosci os6b wykonujacych funkcje lub zadania publiczne byla jawna
i poddana publicznej kontroli, bowiem jawnos$¢ zycia publicznego jest
najlepszym remedium na liczne patologie sfery publicznej. Podobne
informacje nie naleza do sfery prywatnosci, wigc nie moze tu mieé
zastosowania ustawa o ochronie danych osobowych. Nie ma zatem
zadnych powodow, aby utajnia¢ ktéorych dyrektorow szkét powotano na
stanowiska bez przewidziane] procedury konkursowej. Rozumowanie to w
pelni podzielil Sad Najwyzszy10.

b. Polskie Normy jako informacja publiczna

W zwiazku z ponownym odrzuceniem przez Prezesa Polskiego
Komitetu Normalizacyjnego argumentacji RPO przemawiajacej za
uznaniem Polskich Norm za informacj¢ publicznag w $wietle przepisow

ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej13,

129 O polach konfliktu miedzy ustawa o ochronie danych osobowych a ustawa o dostepie do
informacji publicznej, por. notke ,,Czy prywatno$¢ jest najwazniejsza”, ,,Rzeczpospolita”,
Nr 44 z 21.02.2002 r., A-3.

130 Wynik tej sprawy zostal takze upowszechniony na lamach ,Rzeczpospolitej”, Nr 232
z4.10.2003r., C-1.

131 pDz.U.z 2001 r. Nr 112, poz. 1198.
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Rzecznik skierowat do Prezesa Rady Ministrow wystapienie o podjecie
dzialan w celu zlikwidowania niezgodnych z prawem praktyk PKN. W
udzielonej Rzecznikowi odpowiedzi32 Prezes nie podzielit jednak
przekonania Rzecznika o podleganiu Polskich Norm rezimowi prawnemu
ustawy o dostepie do informacji publicznej.

W dniu 22 maja 2003 r. zainteresowana, ktora zglosita Rzecznikowi
przedmiotowy problem, powiadomita Rzecznika o rozprawie przed
NSA133 ktory rozstrzyga¢ bedzie o spornej kwestii Polskich Norm w
ujeciu ww. ustawy. Rzecznik zglosit swo6j udziat w przedmiotowe;j
sprawiel3, W zwiazku z uznaniem przez NSA zasadno$ci wniesionej
skargi, Rzecznik skierowal® do Prezesa Rady Ministrow kolejne pismo,
ze wskazaniem na wyzej] wymienione orzeczenie, w ktorym sktad
orzekajacy jednoznacznie uznat Polskie Normy za dokumenty urzedowe,
podlegajace udostgpnieniu na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie
do informacji publicznej. NSA w petni podzielil wigc poglad Rzecznika o
niezgodno$ci z obowiazujacym prawem dziatan PKN. Rzecznik po raz
kolejny zwroécit sie¢ do Prezesa Rady Ministrow o podjecie — w zwiazku z
przedmiotowym rozstrzygnigciem NSA — krokéw w kierunku zaniechania
utrudniania przez PKN realizacji prawomocnego wyroku NSA, a takze
zaprzestania naruszania przez PKN obowiazujacego prawa. Prezes Rady
Ministréw zapewnil3 Rzecznika o podjgciu dziatan po otrzymaniu
wskazanego orzeczenia NSA wraz z uzasadnieniem. W dniu 9
pazdziernika 2003 r. skarzaca, ktorej zarzuty o bezprawnych praktykach
PKN NSA uznat za zasadne, powiadomita Rzecznika, ze PKN w dalszym
ciaggu zada komercyjnych optat za kopi¢ Polskiej Normy. Rzecznik
zwrocil sigl¥ w tej sytuacji do Prezesa Rady Ministrow z prosba o
informacje, jakie dziatania zostaly podjete w celu doprowadzenia do
zaprzestania naruszania prawa przez PKN. O podjgciu takich dziatan

zapewnial Prezes w piSmie skierowanym do Rzecznika. Premier

132 RCL 1603/3/03 z dnia 19.05.2003 r.
133 sygn. 11 SA 837/03 z dnia 2.07.2003 r.
134 RP0O-404182-1/02 z dnia 30.06.2003 r.
135 RP0O-404182-1/02 z dnia 3.07.2003 r.
136 RCL-1603-3/03 z dnia 5.08.2003 r.

137 RP0O-404182-1/02 z dnia 21.10.2003 r.
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powiadomil!3 Rzecznika, ze sprawa zostata przekazana do PKN celem

udzielenia odpowiedzi.
C. Dostep do akt administracyjnych

W dniu 24 czerwca 2003 r. Sad Najwyzszy wydat wyrok3® w
sprawie ze skargi Redakcji ,,Tygodnika Puttuskiego” na odmoweg Starosty
Puttuskiego w przedmiocie dostgpu do akt spraw administracyjnych, na
skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskichi4o, od
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5
grudnia 2001 r.

Sad Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok i sprawe¢ przekazat NSA
do ponownego rozpoznania. Sad uznal m. in., Ze prasa ma gwarantowany
dostep do dokumentow urzedowych niezaleznie od tego, czy dokumenty te
stanowia cze¢$§¢ akt administracyjnych konkretnego postepowania
administracyjnego, czy tez nie stanowia czgSci takich akt, chyba ze
udostepnieniu tych dokumentoéw stoi na przeszkodzie wyrazny przepis
ustawowy. Udostgpnienie wigc przez organ administracji publicznej prasie
dokumentéw urz¢gdowych (publicznych) stanowiacych czes$¢ akt sprawy
administracyjnej, w tym decyzji wydanych przez ten organ w wyniku
zakonczenia postgpowania, jest udzieleniem informacji o dziatalnos$ci tego
organu w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo
prasowe. Jesli wigc projekt budowlany podlega zatwierdzeniu w decyzji o
pozwoleniu na budoweg Ilub w decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego 1 w obu przypadkach stanowi integralna cz¢s¢ tych decyzji,
to zatwierdzony projekt budowlany powinien by¢ traktowany tak, jak
dokument urzedowy. W przypadku bezspornego stwierdzenia, ze w aktach
sprawy znajduja si¢ dokumenty prywatne i1 inne materialy obj¢te ochrona
danych osobowych, organ administracji publicznej powinien wytaczy¢ z
akt sprawy te dokumenty i materiaty lub ich czg$¢, zas dokumenty 1

materialy nie objg¢te ochrona udostepni¢ prasie, chyba ze zachodza inne

138 RCL-1603-3/03 z dnia 16.12.2003 .
139 Sygn. 11 RN 95/02.
140 RPO-394841-1/01 z dnia 9.07.2002 r.
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ustawowe podstawy do odmowy ich udostgpnienia. Sprawa oczekuje na

ponowne rozpoznanie przez NSA.
d. Wolnos¢ prasy a prawo karne

W 2002 r. Rzecznik podjat problem zgodnosci przepisow karnych,
zawartych w ustawie — Prawo prasowe!“! z art. 14 i 54 ust. 1 Konstytucji
oraz art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnos$ci, uznajac iz S$ciganie z urzedu wigkszosci przestepstw
przewidzianych w tej ustawie moze narusza¢ wynikajaca ze wskazanych
przepisow wolno$¢ wypowiedzi. W ocenie Rzecznika potrzeba
zachowania rownowagi pomigdzy zagwarantowanymi w Konstytucji
wolnoscig prasy (art. 14) oraz wolno$cia wyrazania swoich pogladow (art.
54 ust. 1), a prawem do ochrony zycia prywatnego, rodzinnego, czci i
dobrego imienia (art. 47) nie wymaga publicznoskargowego trybu
$cigania naruszen dobr osobistych uznanych za przestgpstwa, wskazujac
jednoczes$nie, na istniejaca w Kodeksie postgpowania karnego mozliwos¢
objeciem S$ciganiem z urzgdu przestepstwa prywatnoskargowego w
wypadku, gdy przemawia za tym interes spoteczny. Minister
Sprawiedliwo$ci — Prokurator Generalny nie podzielit watpliwosci
Rzecznika w tym zakresie, w zwiazku z czym Rzecznik przedstawil
problem wlasciwym komisjom Sejmu 1 Senatu. Z przedtozonych
informacji przez Przewodniczaca Senackiej Komisji Ustawodawstwa i
Praworzadnosci wynika, ze wystapienie Rzecznika zostato uznane za
wniosek o podjecie inicjatywy ustawodawczej, ktory bedzie przedmiotem
posiedzenia Senackiej Komisji Ustawodawstwa 1 PraworzadnoS$ci.
Zapowiedziane posiedzenie odbyto si¢ w dniu 18 lutego 2003 r. W
zwiazku z toczacymi si¢ pracami legislacyjnymi nad projektem ustawy o
zmianie ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe, w Kierunku
zmierzajacym do ograniczenia mozliwo$ci wszczynania 1 prowadzenia z
urzedu postgpowan karnych o przestgpstwa przewidziane w tej ustawie,
Rzecznik Praw Obywatelskich precyzowat swoje stanowisko w tej kwestii

w kolejnych wystapieniach legislacyjnych42, Migdzy innymi Rzecznik

141 yUstawa z dnia 26.01.1984 r. (Dz.U. Nr 5, poz. 24 ze zm.).
142 RPO-406448—11/02 z dnia 6.05 i 12.06.2003 r.
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zaproponowal konkretne zmiany w ustawie — Prawo prasowe, ktore maja
na celu odejscie od publicznoskargowego trybu $cigania tych przestepstw.
Ponadto Rzecznik wyrazil poglad, ze projekt zmian w Prawie prasowym,
w formie zaproponowanej przez Rzecznika, lub innej — o ile Komisja uzna
za wskazane zmiang przedstawionego projektu lub zmian¢ omawianej
ustawy takze w innych cze$ciach — w tym np. co do zakresu penalizacii,
objetego jej przepisami, powinien by¢ skonsultowany z zainteresowanym
srodowiskiem dziennikarzy 1 wydawcow prasy. Obecnie Rzecznik
rozwaza podjecie innych — obok wyzej zaprezentowanych — dziatan w
omawianej sprawie.

W 2003 r. Rzecznik Praw Obywatelskich podejmowat rowniez
sprawy, w ktorych organy S$cigania 1 wymiaru sprawiedliwosci
przedsigbraly czynnos$ci w stosunku do dziennikarzy wykonujacych swoje
obowiazki. Mianowicie Rzecznik zwrocit si¢ do Ministra Sprawiedliwosci
— Prokuratora Generalnego z prosba o dokonanie oceny zasadno$ci
wszczgcia postgpowania 1 wydania postanowienia o przedstawieniu
zarzutu popelnienia przez dziennikarke Zycia Warszawy przestepstwa
polegajacego na podzeganiu do ujawnienia przez pracownika firmy
Polkomtel tajemnicy stuzbowej — bilingéw rozmow telefonicznych p. Lwa
Rywinal43, W ocenie Prokuratora Krajowego postgpowanie w tej sprawie
przebiega prawidtowo, a wyjasnienia dziennikarki, iz wszystko co robita,
mies$ci si¢ w ramach jej obowiazkéw dziennikarskich, trzeba traktowaé
jako nieudolna lini¢ obrony. Bieg tego postgpowania bedzie
monitorowany przez Rzecznika. Ponadto Rzecznik wystapit do
Komendanta Gtéwnego Policji w sprawie redaktora naczelnego dziennika
»Super Express”, ktoremu przedstawiono zarzut popelnienia przestgpstwa
polegajacego na tym, ze dopuszczajac si¢ publikacji pigciu artykutow
zawierajacych dane osobowe i1 wizerunki dwéch osob, co do ktorych
posiadat informacj¢, 1z dopuszczaja si¢ czyndw lubieznych wzgledem
nieletnich — naruszyt ich prawnie chroniony interes. Poza
przedstawieniem zarzutow i przestuchaniem dziennikarza w charakterze
podejrzanego pobrano od niego odciski linii papilarnych oraz wykonano

mu zdjecia sygnalityczne. W tej sprawie Rzecznik wyrazit poglad, ze

143 RPO-455295-11/03 z dnia 25.11.2003 r.
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pobieranie od dziennikarza §ladow linii papilarnych i wykonywanie mu
zdje¢ sygnalitycznych stanowi przyktad zbyt glgbokiej ingerencji organow
$cigania w prawem chronione dobra jednostki!44. Komendant Gléwny
Policji uznat, ze czynnosci podejmowane przez funkcjonariuszy Policji w
tej sprawie byty prawidlowe. Takze bieg tej sprawy bedzie sledzony przez
Rzecznika. Rzecznik zwracat rowniez uwage na to (kierujac kasacje do
Sadu Najwyzszego), ze sady rozstrzygajac kwestie odpowiedzialnos$ci
karnej dziennikarza za zniewazenie 1 zniestawienie funkcjonariusza
publicznego w zwiazku z pelnieniem przez niego obowiazkow
stuzbowych nie braty pod uwage w swoich rozwazaniach, czy oskarzenie
dziennikarza przez prokuratora, w realiach konkretnej sprawy, nie stanowi
naruszenia art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnos$ci4s, Mianowicie Rzecznik w peini podziela poglad wyrazony
przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Zze prasa odgrywa zasadnicza
role¢ w spoleczenstwie demokratycznym. Chociaz nie moze przekraczaé
pewnych granic, w szczegdlnosci nie moze narusza¢ dobrego imienia oraz
praw innych osob, jej obowiazkiem jest przekazywanie informacji 1
pogladow we wszystkich sprawach dotyczacych interesu publicznego w
spos6b odpowiadajacy jej obowiazkom 1 odpowiedzialno$ci, a
spoteczefstwo ma rowniez prawo je otrzymywacé. W innym bowiem
przypadku, prasa nie bylaby w stanie odgrywac istotnej roli ,,instytucji
kontroli spotecznej” (public watchdog). Art. 10 chroni nie tylko tres¢
wyrazanych pogladéw 1 informacji ale rowniez formg, w jakiej sa one
przekazywane. Swoboda dziennikarska obejmuje rowniez mozliwosé

odwotania si¢ do zastosowania pewnej przesady lub nawet prowokacji.
e. Cenzura prewencyjna a prawo do informagji

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wydanie w trybie
zabezpieczenia roszczenia (art. 755 Kpc) zakazu publikacji przez czas
trwania procesu jakichkolwiek informacji dotyczacych zycia prywatnego
powoda i jego rodziny, jego pracy zawodowej, jak roOwniez wymieniania

imienia i nazwiska oraz publikacji wizerunku, stanowi naruszenie art. 54

144 RPO-453515-11/03 z dnia 21.10.2003 r.
145 Np. RPO-414287-11/02.
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ust. 2 Konstytucji. Powziawszy wigc informacje, ze w jednej ze spraw o
ochrong doébr osobistych wytoczonych przeciwko m.in. redaktorowi
naczelnemu i wydawcy dziennika ,,Rzeczpospolita”, sad orzekajacy wydat
taki zakaz tytutem zabezpieczenia powddztwa, Rzecznik przystapil do tej
sprawy w zakresie postgpowania zabezpieczajacego, domagajac sig
zmiany wydanego postanowienial4, Uzasadniajac swoj udzial w sprawie
Rzecznik wyjasnil, ze powotany art. 54 ust. 2 Konstytucji zawiera
bezwzgledny zakaz stosowania cenzury prewencyjnej, ktora polega na
kontroli tresci przed ich publikacja, w odroznieniu od cenzury represyjnej,
jako kontroli informacji po ich opublikowaniu. Przy takim =zalozeniu
zakaz publikacji materialu prasowego, wydany przez sad powszechny w
trybie zabezpieczenia roszczenia, powinien by¢ uznany za rodzaj cenzury
prewencyjnej. Ot6z publikacje prasowe, ktore legty u podstaw tej sprawy,
a w konsekwencji wniosku o zabezpieczenie powddztwa, zwigzane byly z
powszechnie znana 1 bulwersujaca opini¢ publiczna sprawa naduzyd
finansowych w PZU S.A. i PZU Zycie S.A. W wymienionych spdtkach
akcjonariuszem jest rowniez Skarb Panstwa. Konstytucja w art. 61 ust. 1
gwarantuje obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnos$ci
organow wladzy publicznej oraz oso6b peiniacych funkcje publiczne.
Poniewaz tre$¢ przedmiotowych artykutéw prasowych zwiazana byla z
niegospodarnos$cia majatkiem Skarbu Panstwa, a wigc realizowata prawo
obywateli do informacji o zarzadzaniu majatkiem publicznym, sposdb
zabezpieczenia dokonany przez sad sprawia, ze naruszenie zakazu cenzury
prewencyjnej jest w tym przypadku rowniez niedopuszczalng ingerencja w
tre$¢ prawa konstytucyjnego okreslonego w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Do

chwili obecnej sad II instancji nie rozstrzygnat jeszcze tej kwestii.
B. Praktyki dyskryminacyjne

1. Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrocili si¢l4” dyrektor i
nauczyciele Zespotu Szkét Specjalnych w  Warszawie w sprawie
dyskryminacyjnego charakteru przepisOw rozporzadzenia Ministra

Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2002 r. zmieniajacego

146 RPO-456529-1V/03.
147 Pismo z dnia 17.01.2003 r.
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rozporzadzenie w sprawie ramowych statutow publicznego przedszkola
oraz publicznych szkoét. Jak powiadomili Rzecznika zainteresowani,
wprowadzone rozwiazania prowadzity do bezpodstawnego i bezprawnego
dyskryminowania grupy ucznidow z uposledzeniem umystowym. Tylko
bowiem w przypadku tego rodzaju niepelnosprawnosci w szkotach
zasadniczych specjalnych nie przewidziano mozliwos$ci nie umieszczania
w nazwie szkoly umieszczonej na tablicy urzedowej, na sztandarze, na
swiadectwie oraz na pieczeciach, ktorymi opatruje si¢ S$wiadectwo
okre$lenia ,specjalna” oraz okre§lenia rodzaju niepetnosprawnosci
uczniéw. Jednocze$nie, w przypadku zaro6wno ramowego statutu
publicznego technikum, jak 1 liceum profilowanego 1 ogdlnoksztatcacego,
ustalono, ze pomija si¢ umieszczanie w ww. miejscach okreslenia
»specjalne” oraz okreslenia rodzaju niepetlnosprawnosci uczniow. W tej
sytuacji Rzecznik wystapit’*® do MENiIS o =zajgcie stanowiska w
zgloszonej sprawie wprowadzenia przepisOw dyskryminujacych okreslona
grupe uczniow. Podzielajac stanowisko skarzacych i Rzecznika Praw
Obywatelskich, MENiS powiadomilo49, ze kwestionowane przepisy
zostanag znowelizowane, a podnoszona dyskryminacja zlikwidowana.
Kolejnym pismem MENIiS powiadomitol®® Rzecznika o wprowadzeniu
zmian w sygnalizowanym kierunku, a tym samym zlikwidowaniu
bezprawnej sytuacji dyskryminowania okre§lonej grupy uczniéw.

2. Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrocita si¢®l grupa
studentéw VI roku Wydzialu Lekarskiego ptatnych studidéw wieczorowych
z prosba o pomoc w zwiazku z dyskryminacyjnym charakterem dziatan
uczelni wobec studiujacych w tym trybie. Jak informowali zainteresowant,
pomimo, i1z ich zajecia odbywaja si¢ wraz z zajgciami studentow
dziennych, razem rowniez sktadaja egzaminy, to jednak uzyskaja rézne
dyplomy. Ich dyplomy beda bowiem wyraznie wskazywaé, ze nauke
pobierali, jako studenci studiow wieczorowych. Zainteresowani obawiali

si¢ wigc, ze beda dyskryminowani w trakcie szukania pracy. Rzecznik

148 RPO-429832-1/03 z dnia 27.01.2003 r.
149 DP-021-42/03 z dnia 16.04.2003 r.

150 DK 0S-4030-01/03/JK z dnia 1.08.2003 r.
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wystapit’s2 do Rektora uczelni o zajgcie stanowiska w sprawie zarzutow i
wskazanie podstaw prawnych kwestionowanej przez studentow praktyki.
W udzielonej Rzecznikowi odpowiedzi Rektor powiadomitis3) ze polecit
wszystkim  jednostkom organizacyjnym dziatalno$ci uniwersytetu
zaniechanie stosowanych dotychczas oznaczen — r6znicujacych studentow
studiéw stacjonarnych od wieczorowych 1 zaocznych. Jednoczesnie
wprowadzone zostaty nowe oznaczenia ksiag dyplomow.

3. Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwroécit sig!%* z prosba o
pomoc uczen ubiegajacy sie¢ o przyjecie do Akademii Marynarki
Wojennej. Zainteresowany dwukrotnie kwestionowat zasadnos$¢ decyzji o
odmowie przyjgcia go na studia, m. in. z uwagi na fakt, ze wyniki (ilos§¢
uzyskanych punktéw) egzaminu rekrutacyjnego podane zostaty jedynie w
stosunku do osob, ktore nie zostaly przyjete na studia. W przypadku osob
przyjetych podano jedynie informacj¢ o przyjeciu, bez wskazania 1losci
uzyskanych punktow. To — zdaniem zainteresowanego — wykluczato
mozliwo$¢ poréwnania uzyskanych wynikow, a tym samym mozliwos¢
oceny zasadnosci przyje¢ 1 ich odméw. Co wigcej, takie rozwiazanie
zrodzito podejrzenia uzyskania statusu studenta, pomimo uzyskania przez
okreslone osoby niewystarczajacej ilosci punktow. Rzecznik skierowal!ss
do Dowo6dcy Marynarki Wojennej pismo z prosba o wyjasnienie powodow
ograniczenia podawania wynikoéw egzaminéw jedynie w stosunku do osob
nieprzyjetych. W udzielonej Rzecznikowi odpowiedzil®® wyjasniono, zZe
powodem tak przyjetej praktyki jest fakt oceniania nie tylko wiedzy
merytorycznej ubiegajacych si¢ o przyjecie na studia, ale takze ich stanu
zdrowia 1 stanu psychicznego. W tej sytuacji wyniki postgpowania
rekrutacyjnego nie sa ujawniane, a decyzje o przyjeciu lub odmowie
przyjecia przekazywane indywidualnie na prywatne adresy uczniow. W
kolejnym pismiels” do Dowoddcy Marynarki Wojennej Rzecznik ponowit
krytyczna opinig o stosowanych przez szkole praktykach, wyjasniajac, ze

samo podanie ogo6lnie uzyskanej przez poszczegdlnych ucznidow ilosci

152 RPO-438945-1/03 z dnia 16.04.2003 r.
153 DO-090/2/2003 z dnia 18.11.2003 r.
154 pPismo z dnia 25.08.2003 r.
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punktow w zadnym razie nie jest rownoznaczne z ujawnieniem informacji
dotyczacych ich stanu zdrowia. Jednocze$nie Rzecznik podkreslil, ze
niewatpliwie uczniowie maja prawo zapoznaé si¢ z ogolnie uzyskanymi
przez innych uczniéow wynikami. Dowodca Marynarki Wojennej
potwierdzit?®® stusznos¢ watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich,
uznajac przyjeta zasade za naruszajacq prawa ubiegajacych si¢ o przyjecie
na studia. Dowoddca polecit jednoczesnie Komendantowi Akademii
Marynarki Wojennej przeprowadzenie kwalifikacji kandydatow na 2004 r.
w sposob umozliwiajacy podanie do publicznej wiadomosci wynikow
egzamindw merytorycznych. Dowoddca powiadomil takze Rzecznika, ze
zalecenie to nie ma jednak klauzuli obowiazujacej, poniewaz zgodnie z
art. 137 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2003 r. o
stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych?%9, ktéra wchodzi w zycie 1
lipca 2004 r., szczegolowe warunki 1 tryb przyjmowania do szkot
wojskowych oraz zakres 1 terminy sktadania egzaminow wst¢pnych,
okresli w drodze rozporzadzenia Minister Obrony Narodowe;j.

4. Rzecznik wystapitl® do Ministerstwa Edukacji Narodowej i
Sportu z prosba o informacj¢ o etapie prac nad rozporzadzeniem
regulujacym pomoc materialna dla studentéw studiow innych niz dzienne,
o podjecie ktorych sygnalizowat Trybunat Konstytucyjny w zwiazku z
whnioskiem16l Rzecznika o stwierdzenie niekonstytucyjnos$ci przepisow
rozporzadzenia regulujacego zasady udzielania pomocy materialne;j
wyltacznie studentom studiow dziennych. W udzielonej Rzecznikowi
odpowiedzi®2 MENiS poinformowato, ze problematyka pomocy
materialnej dla studentow zostanie uregulowana w catosci w ustawie o
szkolnictwie wyzszym. Projekt zmiany tej ustawy znajduje si¢ w fazie
uzgodnien migdzyresortowych.

5. Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrocili sig!63 Prorektor ds.
Collegium Medicum 1 Dziekan Wydziatu Lekarskiego UJ z prosba o

wystapienie do Ministerstwa Zdrowia w sprawie problemu powstatego w

158 5/3186/2003 z dnia 12.12.2003 r.
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zwiazku z przyjmowaniem na studia dzienne studentow platnych
medycznych studiow wieczorowych. Jak poinformowali Rzecznikowi
Zainteresowani, przystepujacy do egzamindw wstepnych studenci,
studiujacy juz w systemie wieczorowym, blokuja miejsca kandydatom,
ktorzy przystepuja do egzaminu po raz pierwszy. Przy istniejacym limicie
przyje¢ wyznaczonym na studia medyczne przez Ministerstwo Zdrowia i
jednoczesnym masowym przystepowaniu do egzaminow wstgpnych przez
wspomnianych wyzej studentow, powstat sygnalizowany problem.
Rzecznik podzielil opinig przedstawicieli wladz uczelni o naruszeniu w tej
sytuacji zasady réwnosSci przy dostgpie na studia. Nie ulega bowiem
watpliwos$ci, ze studiujace juz przez dwa i1 wigcej lat osoby posiadaja
wyzsze kwalifikacje i1 ich szanse do uzyskania statusu studenta studiow
dziennych sa wigksze, anizeli 0osob przystepujacych do egzamindéw po raz
pierwszy. W tej sytuacji Rzecznik zwrocit sigl® do Ministerstwa Zdrowia
o zbadanie przedstawionego problemu. Zgodnie z odpowiedzigl®s
udzielona Rzecznikowi przez MZ, Ministerstwo skierowato do wszystkich
rektorbw uczelni medycznych pismo w celu zebrania opinii w
przedmiotowej materii. Po zbadaniu sprawy i otrzymaniu opinii rektorow
Ministerstwo przedstawi Rzecznikowi swoje stanowisko.

6. Do Rzecznika zwrocit si¢ Przewodniczacy Konferencji Rektorow
Akademickich Szko6t Polskich z wnioskiem o skierowanie przez Rzecznika
do Trybunalu Konstytucyjnego rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej i Sportu z dnia 28 marca 2002 r. w sprawie warunkow, jakie
powinna spetnia¢ uczelnia, aby otworzy¢ 1 prowadzi¢ kierunek studiow,
oraz nazw kierunkOw studiow16s, a w szczegdlnosci przepisu § 2 ust. 11 2
Rozporzadzenia, poswigconego sposobie  wyznaczania minimum
kadrowego w panstwowych uczelniach wyzszych. W ocenie zwracajacych
si¢ do Rzecznika rektoréow szkot wyzszych przepis § 2 ust. 1 1 2
rozporzadzenia tamie przede wszystkim zasad¢ rownosci (art. 32
Konstytucji). Maksymalna dlugos¢ pozostawania przez mianowanego
nauczyciela akademickiego panstwowej szkoty wyzszej w stosunku pracy

jest wigc przewidziana, zgodnie z art. 95 ustawy o szkolnictwie wyzszym,
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do osiagnigcia przez dana osobe¢ wieku 70 lat. Podobne ograniczenie
wiekowe wprowadza roOwniez istotny w tej sprawie § 2 ust. 2
przedmiotowego rozporzadzenia MENIiS, ktéry zezwala na wliczanie do
minimum kadrowego wymaganego dla danej uczelni panstwowej tych
nauczycieli akademickich, ktorzy sa zatrudnieni w pelnym wymiarze
czasu pracy na podstawie umowy o pracg, po nabyciu przez nich
uprawnien emerytalnych, jednak nie dluzej niz do osiagnigcia 70 roku
zycia. Te ograniczenia wiekowe nie obowiazuja w przypadku nauczycieli
akademickich uczelni niepanstwowych. Do minimum kadrowego w takich
uczelniach wlicza si¢, zgodnie z § 2 ust. 1 rozporzadzenia, nauczycieli
akademickich zatrudnionych w pelnym wymiarze czasu pracy, dla ktorych
uczelnia ta stanowi podstawowe miejsce pracy. Zaliczenie takie odbywa
si¢ bez wzgledu na wiek nauczyciela akademickiego. W odniesieniu do
nauczycieli akademickich zatrudnionych w uczelniach niepanstwowych
nie obowiazuja wigc ograniczenia wiekowe wymienione w § 2 ust. 2
rozporzadzenia, co powoduje, ze do minimum kadrowego w takich
uczelniach wliczani sa wszyscy nauczyciele speiniajacy (bez wzgledu na
swoj wiek) warunki z § 2 ust. 1 rozporzadzenia. Majac na uwadze
powyzsze, Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit do Ministra Edukacji
Narodowej i Sportuls’ z prosba o zajecie stanowiska w tej sprawie oraz o
udzielenie  informacji nt. planowanej nowelizacji  skarzonego
rozporzadzenia. Na wspomniane wystapienie Rzecznik otrzymat od
Ministra odpowiedz%8 informujaca, 1z sprawy bedace przedmiotem
materii rozporzadzenia z 28 marca 2002 r. zostana w niedtugim czasie
rozstrzygnigte, w zwiazku z trwajacym pracami nad nowa ustawa o
szkolnictwie wyzszym oraz odpowiednimi do niej aktami wykonawczymi.
W oparciu o te wyjasnienia Rzecznik doszedl do przekonania, iz w
obecnej chwili nie bedzie korzystat w przystugujacego mu uprawnienia do
skierowania do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku o zbadanie
konstytucyjnosci rozporzadzenia. Rzecznik uznat i poinformowat o swoim
stanowisku skarzacych, 1z przy opracowywaniu nowej ustawy o

szkolnictwie wyzszym 1 aktow wykonawczych bedzie mozliwosé
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uwzglednienia argumentow Konferencji Rektorow Akademickich Szkot
Pol skich.

7. Rzecznik kontynuowat problematyke zwiazana =z opieka
konsularna obywateli polskich podczas pobytu za granica. Niewtasciwe
traktowanie obywateli polskich przez brytyjskie, amerykanskie, wtoskie 1
austriackie stuzby imigracyjne Rzecznik zasygnalizowat Ministrowi
Spraw Zagranicznych w 2002 r.16, Z odpowiedzi Ministral’® wynika, ze w
ostatnim czasie negatywnych zjawisk w sferze ruchu osobowego byto
wigce] w Wielkiej Brytanii, USA i Izraelu. W Austrii i Wtoszech po
kolejnych interwencjach stuzby dyplomatycznej i konsularnej niewtasciwe
zachowania stuzb granicznych, biorac pod uwage¢ skale wyjazdow
obywateli polskich do tych krajow, stanowia obecnie margines.
Przedmiotem najcze¢stszych skarg sa dziatania stuzb granicznych Wielkiej
Brytanii. Skargi dotycza przede wszystkim uciazliwosci odprawy
granicznej 1 zasadno$ci odmowy wjazdu. Obserwacje polskich stuzb
konsularnych potwierdzaja przewlektos¢ procedur, reguta jednak jest, ze
stosowane one sa wobec wszystkich cudzoziemcow. Duza za$ liczba
odmow wjazdu byta efektem podejmowania przez Polakow nielegalne;j
pracy oraz wzrostem ilo§ci wnioskdw azylowych. Biezaca sytuacja w
ruchu przyjazdowym obywateli polskich do Wielkiej Brytanii — jak
wskazuje notatka Konsulatu Generalnego RP w Londyniel’t - jest
analogiczna jak w ostatnich 2-3 latach. Liczba skarg obywateli polskich
na postgpowanie brytyjskich stuzb imigracyjnych utrzymuje si¢ na
poziomie ubiegtych lat. Strona brytyjska nigdy jednak w odpowiedziach
nie przyznaje racji skarzacym wskazujac, ze decyzje imigracyjne sa
uznaniowe. Zaprzecza stanowczo zarzutom dyskryminacji, przyznajac
jedynie, ze sposéb zadawania pytan przez urzednikdéw imigracyjnych
niekiedy moze sprawia¢ wrazenie dosy¢ obcesowe, jednak nie wynika to
ze ztej woli urzednikow lecz raczej z faktu, ze sa to osoby mtode, nie
posiadajace wystarczajacego doswiadczenia zawodowego. Nalezy jednak
oczekiwaé, ze sytuacja w ruchu przyjazdowym do Wielkiej Brytanii

ulegnie istotnej zmianie z chwila wstapienia Polski do Unii Europejskie;j.
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Stuzba konsularna otrzymata wigksza niz zwykle ilo$¢ sygnalow o zlym
traktowaniu Polakow przez sluzby amerykanskie. Nastapilo to na
poczatku 2002 r., po wprowadzeniu przez USA obostrzen w procedurach
granicznych zwiazanych z dziataniami antyterrorystycznymi.
Podstawowym problemem jest nie tyle skala odméw wjazdu, co
stosowana procedura wydalenia. Wedtug polskich stuzb konsularnych,
Polacy nie sa jednak dyskryminowaniu w stosunku do innych
cudzoziemcow.  Wobec  witadz  amerykanskich  problem  zbyt
rygorystycznego stosowania procedur wydalenia podnoszony byt
wielokrotnie. Dnia 31 grudnia 2002 r. wystosowato tez note¢ do Ambasady
USA w Warszawie z wyrazami zaniepokojenia polityka wizowa wobec
obywateli polskich oraz sposobem traktowania Polakow przez shuzby
imigracyjne. Ponadto w nocie jako naruszenie postanowien Wiedenskiej
Konwencji o stosunkach konsularnych z 1963 r. okreSlony zostat fakt
niepowiadamiania naszych wurzednikéw konsularnych w USA o
zatrzymaniu polskich obywateli.

Niepokojacy wymiar przybraly w pierwszej polowie 2002 r.
przypadki nazbyt radykalnych, a czasem brutalnych interwencji stuzb
granicznych lzraela wobec Polakow, ktérym odmoéwiono wjazdu.
Podeyjmowane dziatania miaty stuzy¢ ochronie rynku pracy. Sktonito to
MSZ do podjgcia zdecydowanych krokéw w celu wyeliminowania
zagrozen, jakie sytuacja ta niosta dla ruchu osobowego migdzy Polska a
Izraelem 1 skargi na postgpowanie wladz imigracyjnych Izraela staly sig
obecnie rzadkie.

8. Do Rzecznika zwrocito si¢ Porozumienie Programowe Plusl?2
zarzucajac, 1z rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 20 grudnia
2002 r. w sprawie optat za dokonanie rezerwacji cze¢stotliwosci oraz za
prawo wykorzystania czg¢stotliwo$cil” zawiera rozwiazania krzywdzace i
niekorzystne dla nadawcow niepublicznych. Jednocze$nie we wniosku
wyrazono obawe¢ wobec jednej z poprawek do rzadowego projektu ustawy

o zmianie ustawy Prawo telekomunikacyjne, ktora przewidywata
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przyznanie Ministrowi Infrastruktury prawo uznaniowego rdéznicowania
optat za wykorzystanie czg¢stotliwosci.

Wobec ogloszonej 6 Ilutego 2003 r. zmiany kwestionowanego
rozporzadzenial’™ interwencja w tej sprawy stala si¢ bezprzedmiotowa,
natomiast w  sprawie  projektowanej poprawki do Prawa
telekomunikacyjnego Rzecznik skierowatl wystapienie do Marszatka
Sejmul’s, w ktorym wyrazil poglad, iz tre$¢ tej poprawki jest sprzeczna z
ust. 32 Konstytucji. Zdaniem Rzecznika przyjecie ustawy z
kwestionowanym przepisem prowadzi nieuchronnie do mozliwosci jej
zakwestionowania przez Trybunal Konstytucyjny w zwiazku z czym
wyrazit nadziej¢, ze poprawka zostanie odrzucona, co tez nastapitol7s.

9. Do Rzecznika zwrocil si¢ obywatell’” kwestionujacy praktyke
wystawiania przez Instytut Pamigci Narodowej zaswiadczen, iz okreslona
osoba nie jest osoba pokrzywdzona w rozumieniu art. 6 ustawy z dnia 18
grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemul” w przypadku, gdy w zasobach
archiwalnych brak dokumentacji dotyczacej tej osoby. W wystapieniu do
Prezesa IPN17® Rzecznik stwierdzit, iz wniosek skarzacego zasluguje na
wnikliwa analiz¢, bowiem wydaje sig, iz brak w zasobie archiwalnym IPN
okreslonych dokumentéw nie uzasadnia praktykowanego sformutowania
zaswiadczenia. Zaswiadczenie, ze okreslona osoba nie jest pokrzywdzona,
zdaniem Rzecznika, uzasadnione jest zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy,
jedynie w zaswiadczeniu odnoszacym si¢ do osoby, ktora nastgpnie
zostata funkcjonariuszem, pracownikiem lub wspolpracownikiem organow
bezpieczenstwa. Zestawienie sytuacji skarzacego z sytuacja osoby objetej
powotanym przepisem moze rodzi¢ pytanie, czy opisana praktyka
formutowania zaswiadczen nie prowadzi do dyskryminacji oséb, ktérych
dokumentacja zostata usunigta lub zniszczona. W odpowiedzil® Prezes

IPN przedstawil argumentacjg, iz z art. 30 ust. 2 ustawy o IPN wynika

174 Dz.U. z 2003 r. Nr 35, poz. 296.

175 RP0O-431341-1/03 z dnia 11.02.2003 r.
176 Dz.U. Nr 113, poz. 1070.

177 pismo z dnia 3.10.2003 r.

178 Dz.U. Nr 155, poz. 1016 ze zm.

179 RPO-452772-1/03 z dnia 20.10.2003 r.
180 pjsmo z dnia21.11.2003 r.
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prawo kazdego do wystapienia z pytaniem, czy jest pokrzywdzonym w
rozumieniu ustawy, nie za$ z wnioskiem o udostgpnienie dokumentow.
Prezes IPN dodat rowniez, ze praktyka ta nie zostata zakwestionowana
przez NSA18L Jednocze$nie Prezes IPN powiadomit Rzecznika, ze polecit
dokona¢ ponownej analizy problemu, w celu jak najbardziej pelnego
zagwarantowania nalezytej ochrony praw 1 wolnosci obywatelskich.
Rzecznik oczekuje najej wyniki.

10. Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow
powszechnychi82 w art. 158 § 1 pkt 5 stanowita, ze tawnikiem moze by¢
wybrany ten, kto nie przekroczyt 65 lat. Z propozycja zmiany powyzszego
uregulowania w sierpniu 2002 r. wystapita do Ministra Sprawiedliwos$ci
Rada tawnicza przy Sadzie Okregowym we Wroctawiu. W zwiazku z
tym, ze nie udzielono jej odpowiedzi, zwrdcita si¢ do Rzecznika o
podjgcie stosownej interwencji. Rzecznik wystapit do Ministra
Sprawiedliwos$ci z prosba o poinformowanie go o zajetym w tej sprawie
stanowiskus3, Z wyjasnien przekazanych Radzie Lawniczej przy Sadzie
Okregowym we Wroctawiu przez Dyrektora Departamentu Legislacyjno —
Prawnego Ministerstwa Sprawiedliwos$cil® wynika, ze w zwiazku ze
zgtaszanymi postulatami zmiany powyzszego przepisu przez przesunigcie
granicy wieku warunkujacego mozliwo§¢ wyboru lawnika, kwestia ta
zostata zasygnalizowana Podkomisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia
projektu nowelizacji ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych. Art.
158 § 1 pkt 5 ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych zostat
zmieniony ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo o
ustroju sadow powszechnych, ustawy o prokuraturze, ustawy — Prawo o
ustroju sadow wojskowych oraz niektorych innych ustawi8s, Zgodnie z
nowym jego brzmieniem tawnikiem moze by¢ wybrany ten, kto nie
przekroczyt 70 lat. Samo za$§ okres§lenie w przepisach ustawy granicy
wieku, po przekroczeniu ktérej nie mozna peini¢ funkcji tawnika w ocenie

Rzecznika nie narusza postanowien Konstytucji, bowiem Konstytucja

181 vSA 1572/03.

182 Dz.U. Nr 98, poz. 1070 ze zm.

183 RPO-440618-1/03 z dnia 15.05.2003 r.
184 pismo z dnia 11.08.2003 r.

185 Dz.U. Nr 228, poz. 2256.
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gwarantuje kazdemu wolnos¢ wyboru 1 wykonywania zawodu, nie
gwarantuje natomiast swobody peinienia jakiejkolwiek funkcji, a ponadto
nawet wykonywanie niektérych zawodéw mozliwe jest do czasu
osiagnigcia okreslonego w stosownych przepisach wieku.

11. W zwiazku z wejSciem w zycie rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwo$ci z dnia 11 kwietnia 2003 r. w sprawie szczegdtowego
trybu przeprowadzania konkursu dla kandydatow na aplikantow
notarialnychisé, ktore w calosci uchylito regulujace t¢ problematyke
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 12 lipca 2001 r.187,
Rzecznik zmodyfikowatl wniosek do Trybunalu Konstytucyjnegoles.
Wobec tego, ze kwestionowany przez niego akt utracit moc obowiazujaca,
a w nowym rozporzadzeniu odstapiono od ustalania limitu miejsc dla
kandydatow na aplikantéw notarialnych, Rzecznik wnidost o umorzenie
postegpowania w tym zakresie. Jednoczesnie wniost o stwierdzenie, ze
przepis § 6 ust. 2 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia
11 kwietnia 2003 r. w sprawie szczegdtowego trybu przeprowadzania
konkursu dla kandydatow na aplikantdéw notarialnych w zwiazku z pkt. V
Wzoru Ogloszenia o konkursie stanowiacego zatacznik do tego
rozporzadzenia jest niezgodny z art. 71 § 4 ustawy z dnia 14 lutego
1991 r. — Prawo 0 notariacie!®, a tym samym z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
(przekroczenie granic upowaznienia ustawowego). Odno$nie za$
niekonstytucyjnosci § 2 pkt 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z
dnia 9 maja 2002 r. w sprawie przeprowadzania konkursu o wpis na listg,
organizacji  szkolenia, wzoru listy i legitymacji  aplikantow
rzecznikowskichi® Rzecznik rozszerzyl w tym zakresie wniosek takze na
§ 5 ust. 112 tego rozporzadzenia, gdyz pozostaja one ze soba w Scistym
zwiazkul®, Wniosek nie zostat dotychczas rozpoznany przez Trybunat

Konstytucyjny.

186 Dz.U. Nr 67, poz. 629.

187 Dz.U. Nr 77, poz. 829.

188 |nformacja za 2002 r., str. 56.

189 Dz.U. 22002 r. Nr 42, poz. 369.

190 Dz.U. Nr 56, poz. 505.

191 RPO-379191-1/02; RPO-424304-1/02 pisma procesowe z dnia 25.02.2003 r., z dnia
3.06.2003 r., z dnia 5.01.2004 r.
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C. Nadmiernierygorystyczne przepisy o finansowaniu wybor éw

samorzadowych

1. W oparciu o nadestane listy Rzecznik Praw Obywatelskich
wystapit do Marszatka Sejmul®2 o doprowadzenie do zmiany niektorych
przepiséw ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatdw i sejmikOow wojewddztwi®, ktére maja roéwniez
odpowiednie zastosowanie w wyborach wojtoéw, burmistrzéw i
prezydentow miast. Dotyczy to w szczegolnos$ci art. 83 d ust. 3 Ordynacji,
ktory stanowi, ze wplata od osoby fizycznej na rzecz komitetu
wyborczego moze by¢ dokonana jedynie czekiem, przelewem lub karta
platnicza. Zastrzezenia budzilo przekazywanie S$rodkoéw pieni¢znych
przelewem, ktore wymaga aby obie strony rozliczenia posiadaty rachunki
bankowe. Okreslenie ,przelew” przez autorow listow byto za$
interpretowane w rozumieniu potocznym 1 oznaczato dokonanie
gotowkowej wptlaty na rachunek bankowy komitetu wyborczego i dlatego
tez nie moglo by¢ uznane za dokonane z zachowaniem ustawowych
wymagan. Spowodowato to dla wielu o0s6b bardzo dotkliwe
konsekwencje. Po odrzuceniu bowiem sprawozdania finansowego
komitetu wyborczego przez Komisarza Wyborczego 1 oddaleniu przez Sad
odwolania od rozstrzygnigcia komisarza, sady orzekaty przepadek na
rzecz Skarbu Panstwa przyjetych przez komitet wyborczy korzysci
majatkowych. Tworzone przez wyborcow komitety wyborcze w
wigkszosci przypadkow sktadaty si¢ z ludzi niezaradnych zyciowo,
nie§wiadomych naruszen prawa i1 niezamoznych. Nie mialy wigc one
mozliwosci skorzystania z odptatnej fachowej pomocy, w przeciwienstwie
np. do komitetbw wyborczych tworzonych przez partie polityczne. W
ocenie Rzecznika tak rygorystyczne uregulowania w przypadku wyborow
samorzadowych moga skutecznie zrazi¢ spotecznos$¢ lokalna i tworzone
przez nia komitety wyborcze do aktywnego wudzialu w wyborach.
Wprawdzie podobne rozwigzania sa w Ordynacji wyborczej do Sejmu i1
Senatu oraz ustawie o wyborze Prezydenta RP, ale w przypadku wyborow

samorzadowych wprowadzone ograniczenia uzna¢ nalezy za zbyt daleko

192 RPO-457193-1/03 z dnia 5.12.2003 r.
193 Dz.U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547.
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idace. Ponadto w zwiazku z tym, ze z nadestanych listow wynikato, ze
mimo zastrzezen w umowie rachunku bankowego zawartej z komitetem
wyborczym, ze wplaty na rachunek komitetu wyborczego moga by¢
dokonywane jedynie czekiem, przelewem lub karta ptatnicza, banki
przyjmowaly takze wptaty gotowkowe, Rzecznik skierowal rdéwniez
wystapienie do Generalnego Inspektora Nadzoru Bankowego%. W
wystapieniu zwrdcit uwage na nienalezyte wywiazywanie si¢ bankéw w
tym zakresie z zawartych z komitetami wyborczymi umoéw, co takze
rodzi¢ moze problem ewentualnej odpowiedzialnosci cywilnej] za
naruszenie  warunkéw umowy. Generalny Inspektor  Nadzoru
Bankowego!® podzielit uwagi Rzecznika informujac go, ze wprawdzie
nadzér bankowy nie ma mozliwosci interwencyjnego badania
wywiazywania si¢ przez banki z zawartych przez nie umoéw 1 nie jest
upowazniony do wystgpowania w roli arbitra w indywidualnych sporach
pomigdzy stronami umow — bankami i ich klientami, jednakze w takich
przypadkach wtasciwa droga dochodzenia roszczen sa bezposrednie
negocjacje, a w razie braku ich skutecznos$ci, post¢gpowanie cywilne.
Jednoczes$nie w odpowiedzi zaznaczyl, ze w oparciu o przekazane przez
Rzecznika uwagi skierowal stosowne pismo do prezesow wszystkich
bankow.

2. Rzecznik w oparciu o doswiadczenia z gtosowania w referendum
ogbélnokrajowym dotyczacym przystapienia Polski do Unii Europejskiej,
jakie miato miejsce w dniach 7 1 8 czerwca 2003 r., w wystapieniu do
Marszatka Sejmul®% powrocit do problemu realizacji czynnego prawa
wyborczego przez osoby niepetnosprawne. Problem ten Rzecznik
przedstawit juz w 2000 r. 6wczesnemu Marszalkowi Seymu Maciejowi
Ptazynskiemul®. W ocenie Rzecznika obowiazujace przepisy nie
gwarantuja w pelni tej grupie osd6b mozliwosci realizacji czynnego prawa
wyborczego jakie zapewnia im art. 62 ust. 1 Konstytucji. Wiele bowiem
0s6b niepeinosprawnych, uposledzonych fizycznie, niezdolnych byto do

opuszczenia domu i1 udania si¢ do lokalu obwodowej komisji do spraw

194 RP0-457193-1/03 z dnia 5.12.2003 r.
195 Pismo z dnia 9.01.2004 r.

196 RPO-442894-1/03 z dnia 21.07.2003 r.
197 RPO-343669-1/00 z dnia 26.07.2000 .
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referendum. Wydaje si¢ wigc konieczne odstapienie od bezwzglednego
wymogu osobistego glosowania i wprowadzenie przepisow zezwalajacych
tej grupie wyborcoOw na glosowanie przez petnomocnika, czy tez za
posrednictwem $rodkow komunikacji.

3. Rzecznik zasygnalizowat takze Panstwowej Komisji Wyborczej
problem braku mozliwosci wydawania duplikatu zaswiadczenia osobom,
ktore pobraly zaswiadczenie o prawie do glosowania, a nastgpnie — czgsto
w sposOb niezawiniony — je utracily. Brak za§ zaswiadczenia o prawie do
glosowania w miejscu pobytu w dniu referendum, czy wyborow
uniemozliwia udzial w wyborach czy tez w referendum ogolnokrajowym.
Przepisy nie przewiduja w takiej sytuacji mozliwosci dopisania do spisu
wyborcow w dni glosowanial®, Przewodniczacy Panstwowej Komisji
Wyborczej poinformowal Rzecznika, ze obecnie nie ma mozliwosci
dokonania zmian legislacyjnych pozwalajacych na wydawanie duplikatow
zaswiadczenia. Wprowadzenie takiego systemu wiazatoby si¢ z
koniecznoscia  przekazywania  wszystkim obwodowym = komisjom
wyborczym badz do spraw referendum (w kraju 1 za granica) wykazu
anulowanych zaswiadczen. Biorac pod wuwageg, ze zaswiadczenia
wydawane sa przez wojtow, burmistrzoéw 1 prezydentow oraz konsuldéw do
czasu przekazania spisOw osO6b uprawnionych do glosowania
przewodniczacym komisji odwodowym (co nastgpuje najczgscie] w
przeddzien glosowania), to na sporzadzenie centralnego zestawienia
anulowanych zaswiadczen 1 przekazanie ich komisjom obwodowym byto
by niezmiernie mato czasu. Istniatoby takze ryzyko, ze wykazy nie
trafityby do kazdej komisji. Jednoczes$nie, zdaniem Panstwowej Komisji
Wyborczej, problem bg¢dzie mozna rozwigzaé¢ w przysztosci, np. poprzez
utworzenie centralnego elektronicznego rejestru wyborcéw 1 umozliwienie
kazdej komisji obwodowej dokonywania w niej wpisow. Woéwczas nie
bgdzie wystgpowat problem zaswiadczen. Jednakze system taki wymaga
ogromnych naktadéw finansowych, dlatego tez w obecnej sytuacji budzetu
Panstwowa Komisja Wyborcza nie widzi mozliwos$ci wprowadzenia go w

najblizszym czasiel®.

198 RPO-444200-1/03 z dnia 15.07.2003 .
199 pismo z dnia 23.07.2003 r.
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D. Bezczynnos$¢ organdéw Scigania

1. Rzecznik podjat interwencj¢ u Ministra Sprawiedliwosci —
Prokuratora Generalnego2® po serii skarg naptywajacych licznie w
ostatnich miesiacach do Biura, dotyczacych niewlasciwej reakcji
jednostek prokuratury na nasilajace si¢ przypadki propagowania 1
rozpowszechniania informacji, ksiazek 1 broszur o tre$ci antysemickiej.
Kwestie te byly juz wczes$niej przedmiotem zainteresowania Rzecznika,
ktory nie tylko interesowal si¢ prowadzonymi postgpowaniami w
sprawach o zniewazanie okreslonych grup narodowosciowych20l, ale i
wskazywat bledy organom prokuratury, zaréwno natury procesowej,
swiadczace o niestarannos$ci przeprowadzonego postgpowania (np. brak
przeshuchania istotnych dla sprawy $wiadkéw), jak 1 zlego rozumienia
przepisow art. 256 1 257 Kk., wbrew pogladom wyrazanym w doktrynie
prawa karnego. Prokuratura z widocznym oporem podejmowala sig
Scigania czyndéw, ktore nie tylko w ocenie Rzecznika, ale takze w
odbiorze spotecznym, sa wysoce szkodliwe, karygodne 1 wymagaja
publicznego napigtnowania. Jednocze$nie Rzecznik zaproponowatl, aby
Minister Sprawiedliwos$ci rozwazyl wniesienie poprawki nowelizujace;]
art. 257 Kk, objecia tego rodzaju zachowan S$ciganiem z urzedu,
wzmacniajac zarazem pozycje procesowa osob pokrzywdzonych
przestepstwem stypizowanym w art. 257 Kk. W chwili obecnej Rzecznik
oczekuje na odpowiedz ze strony Ministra Sprawiedliwosci w
przedmiotowej sprawie.

Pismo w tej samej materii Rzecznik skierowat rowniez do bp Piotra
Libery - Sekretarza Generalnego Episkopatu Polski2o2, przedstawiajac
wazkos$¢ zagadnienia tolerancji 1 roli Kosciota katolickiego w jej
ochronie, ksztattowaniu wtasciwych postaw ludzkich i obywatelskich, jak
1 dawaniu publicznie wyrazu sprzeciwu dla zjawisk zagrazajacych

tolerancji. Rzecznik wyrazit nadziejg¢, ze problem publikacji

200 RPO-454786-1/03 z dnia 4.12.2003 r.

201 Skarga z dnia 10.07.2003 r. skutkujaca podjeciem sprawy — RP0-447163-1/03 (pisma
RPO kierowane do Prokuratury Warszawa - Srédmiescie z 24.07., 2.10. oraz 19.12.).
W pisSmie z prokuratury z 5.01.2004 r. Rzecznik zostat poinformowany, ze wniesiono
w tej sprawie do Sadu Rejonowego — Warszawa - Srodmiescie akt oskarzenia z art. 256
KKk.

202 Wwystapienie z dnia 11.12.2003 r.
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antysemickich 1 potrzeba promowania tolerancji bedzie takze
przedmiotem obrad podczas spotkan Konferencji Episkopatu Polski.
Rzecznik poinformowal Jego Ekscelencj¢ Biskupa o planowanym na
pierwsze miesiace 2004 r. spotkaniu w szerokim gronie, z udziatem wtadz
panstwowych, sadow, prokuratury, kosciotow 1 zwiazkéw wyznaniowych,
organizacji obywatelskich. Biskup Libera w swoim li§cie2® podzielit
troske Rzecznika dotyczaca szerzenia si¢ praktyk budzacych sprzeciw i
naruszajacych godnos$¢ i dobre imi¢ drugiego cztowieka. Biskup Libera
poinformowal Rzecznika o funkcjonowaniu w strukturze Konferencji
Episkopatu Komitetu Dialogu z Judaizmem, koordynujacego dziatania

Episkopatu w kwestiach podniesionych przez RPO.

E. Nieuzasadnione dzialania policji wobec koSciolow i zwigzkow
wyznaniowych o uregulowanej sytuacji prawnej

Rzecznik otrzymat do wiadomosci kopig protestu skierowanego do
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji Ko$ciota Adwentystow
Dnia Siddmego?#4 oraz wniosek Kosciota Chrzescijan Baptystow
(Pierwszy Zbor w Gdansku)25 w zwiazku z ujawnieniem przez prase, 1Z
Wydzial Prewencji Komendy Wojewddzkiej Policji rozestal do
podlegtych jednostek terenowych pismo w sprawie prowadzenia
rozpoznania dziatajacych na ich terenie ,,sekt destrukcyjnych i nowych
ruchow religijnych”.  Ws§réd wymienionych grup podlegajacych
rozpoznaniu znalazty si¢ m.in. Kos$ciol Adwentystow Dnia Sidédmego,
Kosciét Chrzescijan Baptystow, Kosciol Zielonoswiatkowy 1 inne
koscioty 1 zwiazki wyznaniowe o uregulowanej sytuacji prawnej. W
zwiazku z powyzszym Rzecznik skierowal wystapienie do Ministra Spraw
Wewngtrznych 1 Administracji2?® z prosba o wudostgpnienie kopii
odpowiedzi udzielonej Kosciotowi Adwentystow Dnia Sidodmego oraz o
informacje, jakie kroki zamierza podja¢ Minister dla zapewnienia

poszanowania art. 25 Konstytucji przez podlegle mu struktury. W

203 pismo z dnia 18.12.2003 r.

204 pPismo z dnia 9.04.2003 r.

205 pjsmo z dnia 22.04.2003 r.

206 RPO-354290-1/03 i RPO-440511-1/03 z dnia 13.05.2003 .
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odpowiedzi2o7 Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji stwierdzit, iz
zjawisko nowych ruchoéw religijnych dziatajacych w Polsce budzi duze
emocje spoteczne. Do kategorii ,,nowych ruchow religijnych”, czy tez
,sekt” nie powinno si¢ witacza¢ kosciotow 1 innych zwiazkow

wyznaniowych o uregulowanym statusie prawnym.

F. Nieuzasadnione praktyki pobierania dodatkowych oplat
przez niektére Starostwa Powiatowe przy wydawaniu
paszportow

Do Rzecznika zwrocita si¢ obywatelka2® ze skarga na Starostwo
Powiatowe w Lubaniu, ktéore przy ubieganiu si¢ wydanie paszportu,
oprocz oplaty paszportowej pobieralo takze optate ,,manipulacyjna”.
Rzecznik zwroécit si¢ o zajecie w tej kwestii stanowiska do Zastepcy
Dyrektora Departamentu Rejestrow Panstwowych Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych 1 Administracji?2®. Z nadestanych wyjasnien?® wynika, ze
przepisy prawne dotyczace wydawania paszportow obywatelom polskim
nie przyznaja starostwom powiatowym zadnych kompetencji w sprawach
o wydanie paszportu. Ewentualna dziatalno$¢ starostwa w tym zakresie
moze wynika¢ tylko z porozumienia zawartego pomigdzy Wojewoda a
Samorzadem Powiatowym w oparciu o przepisy ustawy o samorzadzie
powiatowym. W przypadku zawarcia porozumienia, powiat wystepuje w
przekazanych sprawach w roli organu administracji publicznej 1 moze
pobiera¢ wylacznie optaty wskazane w przepisach prawnych
okreslajacych kompetencje organu w danej sprawie. W przypadku
wydawania paszportow beda to oplaty okreslone w przepisach
rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie oplat
paszportowych?l, wykonujaca okreslone zadania nalezace do jego
kompetencji, nie moze i1 w zwiazku z podjeta przez Departament

Rejestrow  Panstwowych  Ministerstwa  Spraw  Wewngtrznych i

207 Pismo z dnia 9.06.2004 r.

208 RPO-428520-1/03.

209 pPismo z dnia 17.01.2003 r.

210 pPismo z dnia 28.01.2003 r. i z dnia 16.05.2003 r.
211 Dz.U. Nr 41, poz. 346.
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Administracji interwencja Starostwa Powiatowe nie beda pobierac optlat

dodatkowych, okreslonych jako ,,manipulacyjne”.
G. Samorzady zawodowe

W zwiazku z wejSciem w zycie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o
samorzadach zawodowych architektow, inzynierow budownictwa oraz
urbanistébw?22 Rzecznik otrzymal kilkaset listow, ktorych autorzy
kwestionowali szereg przepisoOw tej ustawy, a w szczegolnosci
naktadajacych na osoby wykonujace powyzsze zawody obowiazek
przynaleznosci do  okreslonego samorzadu zawodowego oraz
ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci cywilnej. Jednakze po analizie
powyzszych uregulowan nie znalazt argumentéw, ktére uzasadnialyby
zaskarzenie ich do Trybunatu Konstytucyjnego. W panstwach
demokratycznych c¢z¢$¢ zadan publicznych Konstytucja 1 ustawy
przekazuja do wykonania samemu rzadowi i1 jego administracji, pozostata
za$ cze$¢ zdecentralizowanym podmiotom 1 organom administracji
publicznej wskazanym ustawowo, migdzy innymi samorzadom
zawodowym. W drodze ustawy moga by¢ tworzone samorzady zawodowe,
reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego. Pociaga
to za soba obowiazkowa przynalezno$¢ do samorzadu wszystkich oséb,
ktore uwaza si¢ za wykonujace tego rodzaju zawody. Zadania 1 zakres
dzialania samorzadow zawodowych nie sa dowolnie ksztaltowane, lecz
wynikaja bezposrednio z mocy prawa. Samorzad zawodowy architektow,
inzynierOw budownictwa oraz urbanistow wprowadzony zostal ustawa z
dnia 15 grudnia 2000 r., ktora okreslita byt prawny i1 zakres dziatania tych
samorzadow. Analiza tych przepiséw nie pozostawia watpliwosci, ze sa
samorzadami zawodowymi w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konstytucji, a wigc
reprezentujacymi osoby wykonujace zawody zaufania publicznego, co
pociaga za soba przymusowa przynalezno$¢ do nich wszystkich osob
wykonujacych powyzsze zawody. Ustawodawca tworzac powyzsze
samorzady zawodowe umozliwit im pobieranie sktadek czlonkowskich,
wyposazajac Krajowy Zjazd Izby w kompetencje do okreslania ich

wysokosci. Trudno tez uzna¢ za niekonstytucyjne przepisy nakladajace na

212 Dz.U. 22001 r. Nr 5, poz. 42 ze zm.
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cztonkéw 1zby danego samorzadu zawodowego obowiazek ubezpieczenia
od odpowiedzialnos$ci cywilnej za szkody, ktéore moga wyniknaé w
zwiazku z wykonywaniem samodzielnych funkcji technicznych w
budownictwie, skoro obowiazek ten wynika z ustawy. Natomiast w mysl
ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej?!3, poza
wskazanymi w niej ubezpieczeniami, ubezpieczenia obowiazkowe moga
wynika¢ takze 2z innych ustaw. Obowiazkowe ubezpieczenie od
odpowiedzialnosci cywilnej jest obecnie powszechnie stosowane, w
odniesieniu  do samorzadéw zawodowych reprezentujacych osoby
wykonujace zawod zaufania publicznego, stanowiac forme zabezpieczenia
ewentualnych roszczen osoby trzecie;.

Jednakze Rzecznik Praw Obywatelskich, po analizie nadestanych
listow, dostrzegajac trudnosci jakie stworzyty dla srodowiska inzynieroéw,
architektéw i urbanistow kwestionowane przez autoréw listow
unormowania,  skierowal  stosowne  wystapienie do  Ministra
Infrastruktury24, w ktérym wskazal na potrzebe zréoznicowania wysokos$ci
sktadki cztonkowskiej w zaleznosci od uzyskiwanych przez nie
dochodow. W wystapieniu Rzecznik zasygnalizowal takze problem
zadania przez samorzad architektow 1 urbanistow od oséb, ktore zostalty
zawieszone w prawach czlonka, uiszczania sktadek za okres zawieszenia.
W ocenie Rzecznika przyjecie konstrukcji, ze zawieszenie w prawach
cztonka powoduje jedynie zawieszenie w prawach, nie dotyczy za$
obowiazkéw jest niedopuszczalne. Prawa, jak 1 obowiazki sa ze soba
bowiem nierozerwalnie zwiazane. W tej sytuacji Rzecznik zwrocil si¢
rownoczesnie z prosba o rozwazenie mozliwosci skorzystania z
kompetencji przewidzianegg w omawianej dla doprowadzenia do stanu
poszanowania zasad prawa oraz shluszno$ci 1 sprawiedliwosci. Z
odpowiedzi nadestanej przez Wicepremiera?!> wynika, ze je§li chodzi o
wysoko$¢ sktadek cztonkowskich w izbach minister nie moze ingerowac,
gdyz nie jest organem nadrz¢gdnym nad samorzadami zawodowymi.
Wysokos¢ ich =zalezy od wustalen walnych krajowych zjazdow

poszczegdlnych  samorzadow  uchwalonych przez  delegatow =z

213 Dz.U. z 1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm.
214 RPO-431187-1/03 z dnia 15.04.2003 r.
215 Pismo z dnia 10.10.2003 r.
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poszczegbdlnych izb okrggowych. Odnos$nie za$§ uchwaly samorzadu
architektow zobowiazujacej osoby, ktore zostaly zawieszone w prawach
do uiszczania skladki za okres zawieszenia, Minister podzielit
przedstawione w wystapieniu zastrzezenia Rzecznika, jednocze$nie
stwierdzil, ze nie moze interweniowa¢ w tym zakresie, bowiem uchwala
nieprawomocna. W ocenie Rzecznika trudno poglad taki uznaé za
prawidtowy. Dlatego tez Rzecznik zwrocit si¢ do Wiceprezesa Rady
Ministréow Ministra Infrastruktury o ponowne przeanalizowanie sprawy?216,
Z kolejnegj odpowiedzi Wicepremiera wynika2l’, ze rozwazy on potrzebe
ewentualnego zwrocenia si¢ do Krajowego Zjazdu Izby Architektow,
ktory odbegdzie si¢ w 2004 r., o podjecie stosownej uchwaty, ktora
zniostaby obowiazek uiszczania sktadki czlonkowskiej przez osoby
zawieszone. Wicepremier poinformowat takze Rzecznika, ze w trakcie
najblizsze; nowelizacji ustawy o samorzadach zawodowych zamierza
zaproponowa¢ odpowiedni zapis jednoznacznie regulujacy status
zawieszonych czlonkéw. Rzecznik Praw Obywatelskich informacje te
przyjat 1 w kolejnym wystapieniu, jakie skierowat w tej sprawie do
Wiceprezesa Rady Ministrow218 wskazal na potrzebe zaproponowania w
trakcie nowelizacji rozwiazan, ktore regulowatyby kwestie zwiazane ze
sktadkami cztonkowskimi 1 innymi optatami na rzecz samorzadu. W
szczegbdlnosci chodzi o kryteria, jakimi powinien kierowaé si¢ wlasciwy
organ samorzadu ustalajac ich wysoko$¢. Wysokos¢ sktadki ustalanej
przez samorzady powinna by¢ zréznicowana w zalezno$ci od statusu
spotecznego cztonka (emeryt, rencista czy osoba nie wykonujaca zawodu,
lecz pozostajaca w strukturach samorzadowych). Aktualnie Rzecznik

oczekuje na stanowisko Wicepremiera w tej kwestii.
5. Ocena stanu przestrzegania prawa przez administracje
lokalng

1. Samorzad, uznawany za najskuteczniejsza forme¢ zarzadzania

sprawami lokalnymi wpisat si¢ juz trwale do ustroju Polski. Jednostki

216 RPO-431187-1/03 z dnia 10.10.2003 r.
217 Pismo z dnia 24.11.2003 r.
218 RPO-431187-1/03 z dnia 14.01.2004 r.
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samorzadu terytorialnego, ktorych dziatanie oceniane jest przez pryzmat
pracy zatrudnionych przez nie pracownikow, spotykaja si¢ z czg¢sta
krytyka, zwtaszcza pracy aparatu urzg¢dniczego, dalekiej od oczekiwan
obywateli panstwa prawa.

Dokonywana corocznie ocena funkcjonowania administracji lokalnej
musi zawieraé zastrzezenie, ze praca aparatu urzednikow samorzadowych
obserwowana z pozycji listow naplywajacych do Biura Rzecznika 1
artykulow prasowych jest dos¢ jednostronna, ograniczona wylacznie do
spostrzegania  wad funkcjonowania samorzadow lokalnych?219,
Generalizowanie krytycznych ocen, moze wydawaé si¢ krzywdzace dla
wielu organow samorzadowych 1 pracownikéw ich aparatu urzedniczego.
Rzecznik dostrzega godna niejednokrotnie uznania wiedzg, energi¢ 1 zapat
wielu z tych ludzi w dazeniu do lepszego, sprawniejszego zalatwiania
spraw. Te cechy, wsparte rozumieniem stuzebnej roli wobec mieszkancow
sprawiaja, ze coraz liczniejsze sa te miejsca, gdzie samorzad lokalny
postrzegany jest jako wspolne dobro.

2. Jako$¢ wustug $wiadczonych na rzecz mieszkancow przez
administracj¢ publiczna pozostawia ogromny obszar wymagajacy
poprawy. W tym obszarze znajduje si¢ zarowno, badanie rzetelno$ci
postepowan prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego nie
tyle za posrednictwem coraz chetniej wprowadzanych, recypowanych z
prawa gospodarczego norm jako$ci ISO, ale poprzez zastosowanie
instrumentow administracyjnych, takich jak standardy stosowania prawa
jak réwniez problematyka skutecznos$ci realizowania zalecen organow
nadzoru. Do standardow postgpowania polskich urzednikow nalezy
niewatpliwie wlaczy¢ zwtlaszcza uprzejmos$¢ 1 dziatanie oparte na
zdrowym rozsadku, oczywiscie stosowanym na podstawie i w granicach
prawa. Istotnym problemem pozostaje bezczynno$¢ organow w udzielaniu
odpowiedzi na pisma petentdw lub podejmowanie dziatan, interwencji czy

decyzji koniecznych w danej sytuacji, co wielokrotnie zwiazane jest z

219 W dniu 4.11.2003 r. na konferencji organizowanej przez Komisje Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Pafistwowej, Rzecznik przedstawil w wystapieniu swoje
dos$wiadczenia i uwagi na temat ,,0 lepsza jako$¢ kadr w administracji samorzadu
terytorialnego”. Zostanie ono opublikowane w  materiatach z  konferencji
przygotowywanych przez wydawnictwo Senatu RP.
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zasygnalizowanym powyzej problemem niedoskonalo$ci instytucji skargi
z art. 227 Kodeksu postgpowania administracyjnego. Bezczynnos§¢ organu
w skrajnym przypadku wyniosta prawie rok22., Problem ten dotyczy
zaréwno organéw naczelnych22l, wojewoddw?22, administracji specjalnej223
jak 1 samorzadu terytorialnego?*. W wielu przypadkach dopiero podjecie
przez Rzecznika sprawy do wyjasnienia ktadto kres bezczynnosci organu.
Takie  postgpowanie organow  administracji, przeczy zasadzie
demokratycznego panstwa prawa, majacego sta¢ na strazy praworzadnosci
oraz obowiazku organow wtadzy publicznej do dziatania w ramach i na
podstawie obowiazujacego prawa. Nadal jednym 2z najtrudniejszych
problemow przejawiajacych si¢ w skargach kierowanych do Rzecznika
jest brak rzetelno$ci dziatania organdéw samorzadu oraz ignorowanie lub
omijanie przepisOw Kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie:
nieterminowosci udzielania odpowiedzi na skargi, zapytania 1 wnioski
mieszkancow??5, a nawet brak uzasadnien w przypadku przedtuzenia
postegpowan  konczacych si¢ decyzja??, udzielania odpowiedzi
og6lnikowych, jedynie posrednio odnoszacych si¢ do tresci skargi??,
braku wudzielania pouczen o $rodkach odwolawczych od decyzji
wydawanych przez organy samorzadowe, a zawlaszcza rozstrzygnigc
komisji konkursowych na dyrektora szkoly28braku wyjasnien o
uprawnieniach obywateli, zwracajacych si¢ z zapytaniami w konkretnych
sprawach??9, w tym braku precyzji wyja$nien w sprawach inwestycyjnych
(kosztébw i zasad budowy infrastruktury komunalnej)2%, hotdowanie
postawom legalizmu biurokratycznego charakterystycznego dla postawy

usprawiedliwionej dziataniem zgodnie z litera prawa, ale bez analizy czy

220 RPO-438382-X/03.

221 RPO-424854-X/03, RPO-408650-X/02.

222 RPO-434460-X/03, RPO-449425-X/03, RPO-367193-X/01.

223 RPO-442537-X/03, RPO-448547-X/03, RPO-452774-X/03.

224 RPO-423000-X/02, RPO-428382-X/03, RPO-440609-X/03, RPO-448547-X/03, RPO-
428674-X/03, RPO-442700-X/03, RPO-367193-X/01, RPO-446211-X/03, RPO-
445669/X/03, RPO450686-X/03, RPO-453512-X/03.

225 RPO-454461-X/03,RP0O-450528X/03.

226 RPO-455825-X/03.

227 RPO-437102-X/03, RPO- 438519-X/03.

228 RPO-43581-X/03, RPO-431520-X/03, RPO-445715-X/03.

229 RPO-448391-X/03, RPO-446989-X/03, RPO-446571-X/03.

230 RPO-450676-X/03, RPO-452658-X/03, RP0-459145-X/03, RPO-443986-X/03,RPO-
43644-X/03.
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oprocz tego, ze dziatanie mies$ci si¢ w granicach prawa, odpowiada
okolicznosciom zatatwianego przypadku. Nagannie Rzecznik oceniac
musi takze nieumiej¢tnosé postugiwania sie srodkami
nieckonwencjonalnymi, zwlaszcza we wspdipracy =z organizacjami
obywatelskimi 1 bezradnos$¢, gdy prawo nie wskazuje wyraznego sposobu
dziatania. Nalezy takze zauwazy¢, iz wymienione bledy dotyczyly nie
tylko odpowiedzi udzielanych interesantom, ale takze odpowiedzi
udzielanych RPO, co zwlaszcza w przypadku udzielania odpowiedzi
niepetnych 1 wymijajacych przedtuza postepowania prowadzone przez
Rzecznika. Rzecznik z reguly nie wilacza si¢ do prowadzonej przez
wtasciwe organy procedury odwolawczej. Odnotowuje jednak wzrost
wpltywu spraw, ktore moglyby zosta¢ zalatwione przez administracje
publiczna o ile bylyby rozpatrywane z nalezyta starannos$cia i uwaga.

3. Analiza skarg naptywajacych do Rzecznika potwierdza, iz w
dalszym ciagu organy samorzadu terytorialnego stanowia akty prawa
miejscowego, ktore sa niezgodne z Konstytucja i ustawami. Najczgsciej
spotykanym bitedem przy uchwalaniu prawa miejscowego jest
przekraczanie granic upowaznien zawartych w ustawie, ktéore prowadzi
nieraz do sytuacji, ze prawo miejscowe wkracza w sfer¢ stosunkow
prawnych uregulowanych juz przez ustawg 1 normuje je w sposob
odmienny od regulacji ustawowych23, Btedy takie Rzecznik dostrzegt
badajac uchwaty regulujace taryfy optat za przejazdy komunikacja
miejska 1 przepisy porzadkowe w tej komunikacji oraz zasady
przyznawania lokali z zasobow komunalnych. Na przyktad do Rzecznika
docieraty sygnaty od mieszkancow Slaska, iz na terenie niektorych gmin,
przedsigbiorstwa komunikacji miejskie] obciazaja  pasazerow
podrézujacych bez biletu optatami za dowiezienie na Policj¢ oraz za
czynnos$ci zwiazane z ustaleniem tozsamosci pasazera przy pomocy
Policji lub Strazy Miejskiej. Po zbadaniu sprawy okazalo sig, ze
wspomniane optaty pobierane sa na postawie przepisOw uchwal organéw
samorzadu terytorialnego okreslajacych taryfy oplat za przejazdy
srodkami komunikacji zbiorowej. Poniewaz przepisy ustawy — Prawo

przewozowe nie zawieraja upowaznienia do ustanowienia w drodze

231 RPO-426929-X/03.
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przepisdbw prawa migjscowego takich sankcji finansowych Rzecznik
zaskarzyl je do Naczelnego Sadu Administracyjnego?2. Poniewaz organy,
ktore wydaty zakwestionowane przez Rzecznika akty prawa miejscowe,
uznaty argumenty i stanowisko Rzecznika zawarte w skargach do NSA i1
zmienity wadliwe przepisy dotyczace optat dodatkowych w komunikacji
miejskiej, Rzecznik wycofat swoje skargi 1 wniost o umorzenie
postepowan przed NSA.

4. Wzrastajaca S$wiadomos¢ prawna obywateli 1 coraz lepsze
zrozumienie istoty samorzadnos$ci sprawiaja, iz cztonkowie wspdlnot
samorzadowych coraz czgs$ciej domagaja si¢ udzialu bezposredniego w
procesach decyzyjnych lub przynajmniej transparentnosci tych procesow.
Podobnie jak w minionych latach, w ubieglym roku nadal zwracano
uwage na trudnos$ci w realizacji prawa do wychowania dzieci poprzez
faktyczne utrudnienie wyboru szkoty i organu prowadzacego2® lub brak
wplywu zainteresowanych na powtorne powierzenie stanowiska dyrektora
szkoty234, W roku 2003 r. w wigkszym stopniu wola obywateli odnosita sig
do mozliwosci wspoldecydowania przez mieszkancoOw o zasadach
wykonywania zadan samorzadowych, w szczegdlnosci tych, ktore ich
bezposrednio dotycza (inwestycje komunalne?s, reorganizacja szkol i
placowek oSwiatowych2¥, zmiana granic gmin2”. zmiana ustroju
gminy238),

W 2003 r. wplynglo do BRPO znacznie mniej niz w latach
poprzednich skarg dotyczacych stosowania przepiséw prawa do informacji
przez jednostki samorzadu terytorialnego23®. Pomimo tego zjawiska widac
potrzebg¢ stworzenia standardow dostepnosci informacji publicznych
zwiazanych z funkcjonowaniem organdw jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze standardéow postgpowan administracyjnych

prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym procedur

232 RPO-423354-X/02, RPO-425727-X/02.

233 RPO-438519-X/03, RPO-444259-X/03.

234 RPO-431520-X/03, RPO-445715-X/03.

235 RP0O-436044-X/03, RPO-443986-X/03, RPO-452658-X/03, RPO-459145-X/03.

236 RPO-450350-X/03, RPO-438519-X/03, RPO-448802-X/03.

237 RPO-444338-X/03.

238 Ustawa z dnia 15.03.2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361).
239 RPO-431996-X/03, RPO-436604-X/03, RPO-437672-X/03.
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w poszczegbdlnych grupach spraw samorzadowych, ktére moga by¢
udostepniane droga elektroniczna. Zaledwie kilka spraw, i1 to jedynie
posrednio, dotyczyto wydawanego przez samorzady Biuletynu Informacji
Publicznej24, Rzecznik badajac roézne sprawy samorzadowe zwrdcil
jednak uwage na fakt, iz strony internetowe jednostek samorzadu
terytorialnego, zawierajace Biuletyn Informacji  Publicznej sa
nickompletne. Ponadto jedynie niektére =z jednostek samorzadu
terytorialnego zdecydowaly si¢ na umieszczanie na swoich stronach
internetowych wykazéw podjetych uchwal. Nie zawsze sa takze
powszechnie publicznie dostepne zarzadzenia wojtoéw, burmistrzéw i
prezydentow miast. Rzecznik rozwaza mozliwo$¢ podjgcia tego problemu
w aspekcie generalnym w 2004 r.

Majac na uwadze dostrzegane btedy w funkcjonowaniu administracji
nie sposob nie zrozumie¢ coraz powszechniejszej opinii o potrzebie
ugruntowania procedur stuzacych informacji publicznej i1 zaostrzenia
przepisOw zapobiegajacych korupcji. Z uznaniem nalezy odnie§¢ si¢ w
tym zakresie do prowadzonego przez Fundacj¢ Batorego we wspodtpracy z
Helsinska Fundacja Praw Czlowieka ,,Programu Przeciw Korupcji”,
ktorego celem jest przeciwdziatanie korupcji 1 upowszechnianie
standardow przejrzystosci zycia publicznego. Rzecznik w pelni popiera
dziatania legislacyjne 1 praktyczne zmierzajace do ograniczenia 1
likwidacji zjawiska korupcji, powszechnie obecnie dostrzeganej w
administracji publiczne;] w tym w administracji samorzadowej Likwidacja
korupcji nastapi¢ moze jedynie wowczas gdy transparentne stang si¢
wszelkie podstawy rozstrzygnig¢ administracji publicznej 1 w peini
zapewniona zostanie realizacja zasady dostgpu do informacji
zagwarantowana w art. 61 Konstytucji. Mimo obowiazywania od wielu
miesigcy ustawy o dostepie do informacji publicznej stwierdzi¢ nalezy, ze
obywatele korzystaja w zbyt matym stopniu z tego rodzaju informacji.
Jest to wielki problem tkwiacy nie tyle w braku norm prawnych, ile w
braku egzekucji obowiazujacego prawa.

Od poczatku 2003 r. obowiazuja, wprowadzone z wielkim

rygoryzmem do ustaw normujacych ustréj samorzadu terytorialnego,

240 RPO-451321-X/03.
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zaostrzone przepisy antykorupcyjne. Jakkolwiek autorom nowelizacji
przyswiecaly godne uznania intencje, w ocenie Rzecznika w sprawie tej
doszto jednak do konfliktu konstytucyjnie chronionych wartosci, a
mianowicie prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organow wtadzy publicznej oraz osob peiniacych funkcje publiczne (art.
61 Konstytucji) 1 prawa do ochrony prawnej zycia prywatnego (art. 47
Konstytucji). W takich sytuacjach, w ktorych dochodzi do kolizji praw
chronionych wustawa zasadnicza rozwiazania normatywne wymagaja
szczegbdlnej starannosci legislacyjnej, a przede wszystkim wywazenia
proporcji  migdzy dobrem chronionym a dobrem podlegajacym
ograniczeniu. Jak podano w wuzasadnieniu wprowadzonej w zycie z
poczatkiem roku ustawy24, U podstaw zaostrzenia przepisow
antykorupcyjnych bylo to, ze w stosunku do danych zawartych w
oswiadczeniach majatkowych ,,tryb kontroli byt fikcyjny 1 nieefektywny,
a w wielu przypadkach nie byl, mimo obowiazku ustawowego, w ogdle
egzekwowany. Dlatego tez pomimo roli, jaka okreslit przed tymi
przepisami ustawodawca, nie mogly one w praktyce przyczyni¢ si¢ do
ograniczenia korupcji w jednostkach samorzadu terytorialnego,,242. W
swietle takich stwierdzen, wskazujacych nie tyle na systemowa wadliwo$¢
dotychczasowych regulacji prawnych, ile na problemy odnoszace si¢ do
praktyki 1 pozostajace wylacznie w sferze stosowania prawa, budzié
musza rowniez watpliwos¢. czy wprowadzona regulacja ustawodawcza
jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkoéw. Do
Rzecznika naptyneta fala skarg?4 dotyczacych nowelizacji przepisow o
samorzadzie terytorialnym?#, ktore wprowadzajac kolejne ograniczenia w

taczeniu sprawowania mandatu radnego z prowadzeniem dziatalnoSci

241 Ustawa z dnia 23.11.2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie

niektorych ustaw (Dz.U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.).

Uzasadnienie ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym... opublikowane na

stronie internetowej Sejmu 31.03.2003 r.

243 Do BRPO wptyneto ponad 50 skarg; nadawcami wielu z nich byty rady gmin i powiatéw;
RPO-446082-X/03, RPO-447274-X/03, RPO-426182-X/03, RPO-449828-X/03, RPO-
452439-X/03.

244 Nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym — ustawa o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym z 23.11.2002 r. wprowadzita do art. 24f nowelizowanej ustawy nowy ust. la,
ktory wyklucza mozliwo$¢ pelnienia mandatu radnego rowniez przez osoby, ktore
rozpoczely dziatalno$é gospodarcza z wykorzystaniem mienia gminnego przed objeciem
mandatu radnego.

242
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gospodarczej zmusity osoby wybrane radnymi do podejmowania
dramatycznych decyzji — rezygnacji z mandatu radnego lub prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej. W skargach podkre$lano, iz przepisy
naktadajace na radnych i urzednikéw samorzadowych nowe ograniczenia i
obowiazki zostaty wprowadzone z naruszeniem zasady nie dzialania
prawa wstecz co wpltyneto na destabilizacj¢ sktadu rad jednostek
samorzadowych, a bezposrednio zainteresowanych narazilo na powazne
straty za ktore, ich zdaniem, ustawodawca powinien ponies¢ wspotmierna
odpowiedzialnos¢.

Mimo zaangazowania we wszelkie dziatania pi¢tnujace 1 majace na
celu likwidacje patologii zycia urz¢dniczego, Rzecznik podjal decyzjg o
wystapieniu w tej sprawie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o
zbadanie zgodnos$ci niektéorych norm wprowadzonych nowa regulacja ze
standardami konstytucyjnymi, zwlaszcza zawartymi w art. 31 ust. 3, art.
47, art. 51 ust. 2 1 art. 61 Konstytucji. Wprowadzona regulacja, gleboko
ingerujaca w sytuacj¢ prawng oséb trzecich, nie znajduje uzasadnienia w
randze promowanego interesu publicznego. Nieefektywny, a czasem w
ogole nie realizowany tryb kontroli o§wiadczen majatkowych, stanowiacy
argument wprowadzenia zaostrzonych przepisow antykorupcyjnych
dotyczy faktéow wynikajacych ze zlego stosowania prawa, nie za$
niedostatkdw tego prawa.

Majac na uwadze argumentacje przedstawiona przez Rzecznika oraz
gmin, ktore réwniez zaskarzyly nowelizacj¢ do  Trybunalu
Konstytucyjnegos, jak rowniez watpliwos$ci interpretacyjne wynikajace
z braku precyzji wprowadzonych nowelizacja przepisow, niektére organy
stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego odmawialy podjgcia
uchwat o wygasnigciu mandatu radnego, czekajac na wydanie wyroku w
tej sprawie przez Trybunal Konstytucyjny, a w sprawach indywidualnych
na wydanie rozstrzygnig¢¢ nadzorczych, ktére nastgpnie moglyby zostac
zaskarzone do sadu. Sprawa uchylania si¢ przez organy samorzadowe od
podejmowania wymaganych prawem uchwat — niezaleznie od tresci

rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego — budzi niepokdj Rzecznika,

245 Whnioski Rady Gminy Rumiai Rady Miasta Krakow.
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swiadczy¢ bowiem moze o tendencji do naruszania prawa obowiazujacego
jesli uznane zostanie za niesprawiedliwe.

5. Kolejny rok wyostrzyl problem sprawowania kontroli nad
organami samorzadu terytorialnego. Kontrola ta — zgodnie z ustawami
samorzadowymi — powinna 1 jest sprawowana na podstawie kryterium
zgodno$ci z prawem, tymczasem coraz wigcej zagadnien zwiazanych z
naruszaniem prawa pojawia si¢ w obszarze, ktéry jest identyfikowany
jako dziatalnos¢ polegajaca na wykonywaniu zadan wtasnych,
powierzonych samorzadowi w réznych ustawach. Nadzor sprawowany
przez powotane do tego organy jak SKO, RIO, i wojewodéw wydaje si¢
by¢ coraz bardziej niewystarczajacy2%. W jedne] z badanych spraw RIO
poinformowala Rzecznika, iz nie dysponuje srodkami za pomoca ktorych
moglaby doprowadzi¢ do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem, a w
szczegbdlnosci egzekwowaé wykonywanie zalecen pokontrolnych. Problem
ten jest tym wazniejszy, iz RIO w zasadzie sa jedynymi instytucjami
kontrolnymi, ktére moga bada¢ gospodarke finansowa samorzadow.

6. Istotnym problemem poruszanym w listach kierowanych do
Rzecznika Praw Obywatelskich jest, tak jak w latach poprzednich,
funkcjonowanie instytucji skarg na dziatalno$¢ administracji 1 jej
pracownikow. Prawo do sktadania petycji, skarg 1 wnioskéw gwarantuje
Konstytucja w art. 63. Ponadto, zgodnie z art. 7 Konstytucji, organy
wtadzy publicznej obowiazane sa do dziatania na podstawie i w granicach
prawa. Przywotana we wstgpie =zasad¢ konstytucyjna realizuje na
poziomie ustawowym dziat VIII Kodeksu postepowania
administracyjnego. Zgodnie z art. 227 Kodeksu przedmiotem skargi moze
by¢ w szczego6lnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wtlasciwe organy albo przez ich pracownikdéw, naruszenie
praworzadnosci lub interesow skarzacych, a takze przewlekie Ilub
biurokratyczne zatatwianie spraw. Nalezy dodac, iz na mocy art. 237 § 1
organ wlasciwy do zatatwienia skargi powinien zatatwi¢ skarge¢ bez
zbednej zwloki, nie p6zniej jednak niz w ciagu miesigca. Analiza spraw
badanych przez Rzecznika w 2003 r. (podobnie jak w latach poprzednich)

jednoznacznie wykazuje, iz instytucja skarg wnoszonych w trybie KPA

246 RPO-398959-X/02.
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jest prawnie utomna i nie realizuje celu, dla ktérego zostata stworzona.
Wspomniana utomnos$¢ sprowadza si¢ do braku skutecznego s$rodka
proceduralnego  majacego  stuzy¢  przymuszeniu  organu, Czy
zdyscyplinowaniu pracownika urz¢du do speinienia ciazacego na nim
ustawowego obowiazku udzielenia odpowiedzi na skargg, wzglednie
podjecia innych dziatan prawem przepisanych z odpowiednia informacja
dla interesanta. Jakkolwiek, na mocy art. 237 § 4 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, w razie niezalatwienia sprawy w terminie okreslonym
w § 1 stosuje si¢ przepisy art. 36 — 38 Kodeksu, to niestety na tym koncza
si¢ mozliwosci wyegzekwowania od organu obowiazku udzielenia
odpowiedzi, poniewaz w przypadku tej instytucji stronie nie przystuguje
prawo skargi do Sadu Administracyjnego na bezczynno$¢ organu. Nie
przystuguje réwniez prawo do =zaskarzenia niesatysfakcjonujacej
odpowiedzi?4?,  Ewentualne poddanie tych skarg kognicji Sadu
Administracyjnego nalezy uznaé raczej za niezbyt trafne z uwagi na ich
zakres 1 bardzo specyficzny charakter. Jednakze rozszerzenie kompetencji
na przyktad Samorzadowych Kolegiéw Odwotawczych o rozpatrywanie
zazalen na bezczynno$¢ organdw gminy z mozliwo$cia stosowania — w
uzasadnionych przypadkach — nawet kar finansowych wobec o0s6b
winnych zaniedban (z ich wynagrodzen za pracg), mozna by uznaé za
przyczynek do dalszych badan w tym zakresie.

7. Dokonujac oceny pracy urzedniczego aparatu samorzadowego nie
mozna zapominac¢, iz zalezy ona rowniez od prowadzonej przez Panstwo
polityki, niestety coraz czg¢$ciej hamujacej procesy decentralizacyjne, a
przede wszystkim, co wielokrotnie bylo juz  sygnalizowane przez
Rzecznika, w oderwaniu od jako$ci stanowionego prawa. Zta jakos¢
stanowionego prawa, nieczytelnos¢ i1 wielos¢ przepisOw sprawia, ze
trudnosci w zrozumieniu przepisOw prawa maja nie tylko obywatele, ale
takze  dobrze przygotowani zawodowo  pracownicy  jednostek
samorzadowych. Uwaga ta dotyczy nadal konkursow na dyrektoréw

szko1?48  stosowania ustawy o wychowaniu w trzezwosci i1

247 Wyrok NSA z dnia 9.12.1999 r., Ill SAB 7/99 ONSA 2001/1/27; wyrok z dnia
1.12.1998 r., 111 SA 1636/97, LEX Nr 37138; wyrok z dnia 18.02.1997 r., |1l SAB 1/9,
LEX Nr 29038.

248 RP0O-431520-X/03, RPO-445715-X/03, RPO-433721-X/03, RPO-431520-X/03.
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przeciwdziataniu alkoholizmowi?4, a takze prowadzenia targowisk?2%,
organizacji parkowania w miastach, wydawania dokumentéw tozsamosci 1
wielu innych spraw. Zatatwiajac codzienne sprawy mieszkancow organy
administracji samorzadowej czesto spotykaja si¢ z zarzutami, ktére w
zasadzie winny by¢ kierowane do normodawcy.

8. Jakos$¢ dziatan administracji lokalnej w najwigkszym stopniu
zalezy od polityki finansowej panstwa. Przepisy ustawy z o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2002 mialy
obowiazywaé¢ do konca 2002 roku. Ostatecznie jednak przedtuzono jej
obowiazywanie o kolejny rok?! Wprawdzie w 2003 r. mniej bylo skarg
swiadczacych o przekazywaniu jednostkom samorzadu terytorialnego
przez budzet panstwa niedostatecznych $rodkéw na finansowanie zadan
(Jak nalezy sadzi¢, w zwiazku z finalizowanymi w Parlamencie pracami
nad ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, okreslajaca
— konsultowany ze strona samorzadowa — nowy, stabilny sposéb zrodia
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady ustalania i1
gromadzenia tych dochodoéw, jak rowniez =zasady wustalania 1
przekazywania subwencji ogélnej oraz dotacji celowych z budzetu
panstwa), nadal jednak naptywaty do Rzecznika takie skargi. Wigkszos¢ z
nich koncentrowala si¢ na problemie niedofinansowania o$§wiaty 1 zadan o
charakterze socjalnym. W niektéorych przypadkach zle naliczonej
subwencji o§wiatowej Rzecznik informowany byl, ze jednostki samorzadu
terytorialnego zmuszane byly do dokonywania zmian w budzetach 1
dofinansowania zadan o$wiatowych kosztem inwestycji. Brak §rodkow w
szczegbdlnosci drastycznie odczuwaja jednostki samorzadu
powiatowegoz2, W jednej z najbardziej konfliktowych spraw wladze
gminy $wiadomie wykorzystaly przyznana subwencje na zapewnienie
finansowania szkét prowadzonych przez gming, nie przekazaly natomiast
zadnych S$rodkéw szkotom niepublicznym, uzasadniajac decyzjg¢ zbyt

niska wysokos$cia subwencji o$wiatowej. W innej sprawie witadze

249 RPO-453056-X/03, RPO-435385-X/03, RP0-436669-X/03, RPO-434878-X/03, RPO-
44248-X/03, RPO-429531-X/03.

250 RPO-451197-X/03, RPO-440634-X/03.

251 Ustawa z dnia 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
Nr 203, poz. 1966).

252 RPO-430842-X/03.
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samorzadowe wystapi¢ musiaty o przyznanie subwencji takze dla dzieci
uczacych si¢ w szkole prowadzonej przez stowarzyszenie rodzicow,
jednakze nie zostata ona naliczonaz3. Rzecznik podjat i1 prowadzi
postepowanie wyjasniajace w tej sprawie. Zwroci¢ nalezy uwage, iz
problem niedofinansowania zadan o$wiatowych dostrzezony zostat
rowniez w przekazanym Rzecznikowi 12 grudnia 2003 r. raporcie NIK o
wynikach kontroli finansowania zadan o$§wiatowych jednostek samorzadu
terytorialnego?-.

9. Odmiennie niz w latach poprzednich skargi wptywajace do
Rzecznika w 2003 r. nie dotyczyly juz bezposrednio skutkdéw reformy
administracji publicznej, potwierdzaly jednak teze¢ sformulowana
wowczas, 1z kolejne nowelizacje ustaw o samorzadzie gminnym,
powiatowym i wojewddzkim oraz o systemie o§wiaty sa malo precyzyjne
co oznacza, iz w praktyce sprawiaja wiele trudnosci interpretacyjnychs,
Taki stan rzeczy utrwalaly kolejne, liczne nowelizacje prawa. Wplywajace
skargi zdaja si¢ takze potwierdza¢ zasygnalizowany w roku poprzednim
problem zbyt stabej ochrony praw wspodlnoty mieszkancow w stosunku do
pozycji ustrojowej gminy26,  Chociaz pozycja ustrojowa gminy
niewatpliwie jest dobrem prawnie chronionym, jednakze w odczuciu
mieszkancow ochrony wymagaja takze ich prawa do wyboru okres$lone;j
formy organizacyjno — prawnej gminy samorzadowych jednostek
(pomocniczych gminy), np. solectw?7. Skarzacy zwracaja uwage na fakt,
1z wiele gmin na charakter miejsko — wiejski, natomiast mniejsza liczba
ludnosci z terenéw wiejskich powoduje, iz ich przedstawiciele w radach
gmin stanowia mniejszo$§¢. Wiladze samorzadowe nie wszystkich gmin
sktonne sa dziala¢ zgodnie 2z zasada zréwnowazonego rozwoju,
przeznaczajac S$rodki finansowe w miar¢ réwnomiernie na rozwodj
obszarow miejskich 1 wiejskich. Prawdopodobnie wtasnie to zjawisko
przyczynito si¢ takze do licznych protestow srodowisk wiejskich w czasie

wprowadzania tego segmentu reformy os$wiaty, ktory wiazal si¢ z

253 RPO-405126-X/02 oraz RPO-459800/04 (Szafarnia).

254 Informacja NIK, listopad 2003 r. KNO-41001/2003

255 RPO-458721-X/03, RPO-446969-X/03, RPO-43615-X/03, RPO-450267-X/03.
256 RP0O-438867-X/03, RPO-448259-X/03 + ustawa warszawska.

257 RPO-438867-X/03, RPO-435179-X/03, RPO-436185-X/03.
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likwidacja szkoét, petniacych wowczas role nie tylko edukacyjna, ale w
rowne] mierze rolg wiejskich osrodkow kulturalnych, czy oS$rodkow
integracji malych wspoélnot lokalnych.

Na poczatku minionego roku Rzecznik podja¢ musiat kolejna
interwencje  wobec  ponoszonych przez samorzad terytorialny
konsekwencji wynikajacych z arbitralnych rozstrzygni¢¢ administracji
rzadowej o zmianie granic jednostek samorzadu terytorialnego.
Jakkolwiek do wyjatku naleza interwencje Rzecznika o przyspieszenie
badania sprawy przez Trybunat Konstytucyjny, majac na uwadze wage
problemu granic autonomii samorzadu terytorialnego w sprawach zmiany
granic 1 likwidacji jednostek samorzadu terytorialnego Scisle zwiazany z
kwestia stabilno$ci urzedow, a takze wyjatkowo krotki termin wejscia w
zycie radykalnych zmian w podziale powiatu walbrzyskiego Rzecznik
zwrocit si¢ o przyspieszenie badania zgodnosci z Konstytucja, przez
Trybunat Konstytucyjny, rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25
czerwca 2002 r. w sprawie polaczenia miasta na prawach powiatu
Walbrzych z powiatem walbrzyskim oraz ustalenia granic niektorych
powiatow?®, Na mocy §1 powyzszego rozporzadzenia z dniem 1 stycznia
2003 r. polaczone zostaly w wojewodztwie dolnoslaskim miasto na
prawach powiatu Watbrzych z powiatem walbrzyskim. Niezbgdne zatem
stato si¢ po zaledwie kilku miesiacach od wyboréw samorzadowych,
przeprowadzenie nowych wyborow do organéw nowo powotanego
powiatu. Zdaniem skarzacych wydanie tego rozporzadzenia nastapito z
razacym naruszeniem art. 3a ustawy o samorzadzie powiatowym, bowiem
nie zostalo poprzedzone zasiggnigciem opinii zainteresowanych rad
powiatow, nie przeprowadzono rowniez konsultacji z mieszkancami.
Prezes Trybunatu zapewnil, iz wniosek Rady Miasta Walbrzycha zostanie
rozpoznany bez zbe¢dnej zwloki. Wybory do powotanej kwestionowanym
rozporzadzeniem jednostki samorzadowej odbyty si¢ juz w dniu 23 lutego
2004 r., stawiajac wspoélnote samorzadowa 1 zaangazowane W Sprawe
organy wobec faktow dokonanych. Pozostaje jednak $wiadomo$é, iz

cztonkowie wspdlnoty samorzadowej poniesli okreslone koszty zaré6wno

258 Dz.U. Nr 93, poz. 821.
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finansowe jak 1 spoteczne decyzji rzadowych dokonywanych jednak
nazbyt pospiesznie 1 bez naleznych konsultacji.

Zasadniczym problemem nie tylko dla mieszkancéw?9, ale takze dla
radnych jest niemozno$¢ wyegzekwowania posiadanych uprawnien oraz
lekcewazenie lokalnej opinii spotecznej2®0. Temu zjawisku towarzyszy
brak regulacji ustawowych o instytucji konsultacji spolecznej, a takze
pomijanie apeli, wnioskdw 1 wynikow konsultacji przez administracje
rzadowa przy wprowadzaniu zmian granic jednostek samorzadu
terytorialnego. Stad mozna zauwazy¢, iz odczucia skarzacych co do
jakosci prawa sa coraz czeSciej zasadniczo odmienne od opinii
ustawodawcy. Temu stanowi rzeczy towarzyszy poczucie bezsilnoSci
obywateli co do mozliwos$ci egzekwowania ochrony praw wtasnych,
zarbwno w wymiarze indywidualnym, jak i praw lokalnych wspdlnot

mieszkancow.

6. Prawo do pracy i wykonywania zawodu

Problem sanacji rynku pracy wobec utrzymujacego si¢ bardzo
wysokiego poziomu bezrobocia nadal ma wymiar kluczowy i wymaga
spojnych dziatan ze strony wtadz publicznych, pracodawcoéw 1 zwiazkow
zawodowych. Niebezpieczna tendencja staje si¢ lamanie przepisow
bezpieczenstwa 1 higieny pracy oraz uchylanie si¢ pracodawcow od
zaptaty za prace juz wykonana. Niepokdj budzi wzrost niewykonanych
wyrokow i ugod zawartych przed sadami pracy. Obecnie przestepstwem
jest tylko niewykonanie wyroku przywracajacego pracownika do pracy.
Rzecznik podziela poglad Gléwnego Inspektora Pracy, iz warto sig
zastanowi¢, czy nie rozszerzy¢ tej normy na wszystkie niewykonane przez
pracodawcg prawomocne wyroki sadu pracy, zwtlaszcza zasadzajace
swiadczenia pieni¢zne. Zaniechanie pracodawcy w tym zakresie stanowi o
braku elementarnego szacunku dla porzadku prawnego i razaco narusza

godnos¢ pracownika.

259 RPO-433067-X/03.
260 RPO-438569-X/03.
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Rzecznik wspoipracuje na biezaco z Panstwowa Inspekcja Pracy.
Przyktadem moze by¢ skarga pracownikow zakladow przemystu
odziezowego w K. dotyczaca naruszania przez pracodawce przepisow
prawa pracy, a W szczeg6lno§ci norm czasu pracy poprzez
,przymuszanie” pracownikow do $wiadczenia pracy nieprzerwanie przez
ponad 30 godzin. Rzecznik skierowal prosb¢ o zbadanie zasadnos$ci
podnoszonych zarzutow do Okregowego Inspektoratu Pracy w L.
Przeprowadzona kontrola Inspekcji potwierdzila zawarte w skardze
zarzuty. Pracodawca wyjasnit, ze wykonywanie pracy w przedtuzonym
wymiarze czasu pracy wynikalo z koniecznos$ci terminowego dokonania
wysytki produkowanych wyrobow. Niedotrzymanie terminu mogto
pociaga¢ dla pracodawcy restrykcje finansowe 1 prowadzitoby do
zachwiania ptynnosci finansowej spotki. Siedemdziesigciu pracownikow
pracowato nieprzerwanie przez 31 godzin. Pracodawca zostat ukarany
mandatem karnym w wysokosci 500 zt. nadto inspektor pracy skierowat
wystapienie do pracodawcy, w ktérym zwrodcit si¢ o nie zatrudnianie
pracownikow powyzej dopuszczalnego limitu godzin nadliczbowych w
czasie jedne] doby2s2,

Rzecznik najczesciej kieruje pisma — takze anonimowe — od
pracownikow skarzacych si¢ na naruszanie przez pracodawcoéOw przepisow
prawa pracy do witasciwego okrggowego inspektora pracy z prosba o
zbadanie przedstawionych zarzutow. W wigkszosci przypadkéw zarzuty
pracownikow znajduja potwierdzenie. Przykladem jest sprawa dotyczaca
jednego z warszawskich przedsigbiorstw, gdzie pisma informujace o
tamaniu przez pracodawceg przepisOw prawa pracy, m.in. dotyczace
wyptaty wynagrodzen za pracg, odpraw pieni¢znych i innych $wiadczen
nadestalo 42 pracownikow?83, Pierwsza kontrola potwierdzita istnienie
tych nieprawidlowosci, rekontrola wykazata, ze wszystkie decyzje
zawarte w nakazach 1 wnioski zawarte w wystapieniu zostaly wykonane264,

Dziatania Rzecznika przyniosty zatem oczekiwany skutek.

261 RPO-452477-VI11/03 z 13.10.2003 .

262 pijsmo OIPw L. PIP z 27.10.2003 r. Lb-0713-1/03.

263 RPO-446839-VI11/03.

264 pismo OIP w Warszawie z 25.08.2003 r. Nr rej. Wa-075-65/2003.



- 94 -

W nadchodzacej do Rzecznika korespondencji pojawity si¢ sygnaty
wskazujace na wystgpowanie mobbingu. Rzecznik w takich przypadkach
wystepowal do Panstwowej Inspekcji Pracy z prosba o zbadanie stopnia
naruszen prawa pracy. Petentow natomiast informowal o mozliwosci
dochodzenia swych roszczen na bazie prawa cywilnego oraz o mozliwosci
rozwiazania stosunku pracy na podstawie art. 55 § 1' Kp. W trybie
natychmiastowym?26s,

Marszalek Senatu przekazal Rzecznikowi oswiadczenie Senatora26s,
informujace o istniejacym w jednej ze stoczni konflikcie pomigdzy
Zarzadem Stoczni a Zarzadem Zwiazku Zawodowego Pracownikow
Stoczni na tle naruszania przez kierownictwo Stoczni przepisow prawa
pracy i ustawy o zwiazkach zawodowych — z prosba o zajecie stanowiska
W sprawie2’. Z zebranych przez Rzecznika informacji od Panstwowe]j
Inspekcji Pracy?6® wynika, iz siedem kontroli przeprowadzonych w stoczni
wykazato wiele nieprawidlowosci, co spowodowato zastosowanie
stosownych $srodkéw prawnych, a takze zobowiazanie pracodawcy do
usunigcia naruszen prawa pracy. W sprawie dotyczacej utrudniania
dziatalnos$ci zwiazku Zawodowego Pracownikow Stoczni, Sad utrzymat w
mocy postanowienie Prokuratury Rejonowej odmawiajace wszczecia
dochodzenia, ktore tym samym stalo si¢ prawomocne2®, Rzecznik
wyjasnit Zwiazkowi?™®, iz zgodnie z ustawa kompetencyjna nie jest
organem mediacyjnym czy orzekajacym w jakichkolwiek spornych
kwestiach, nie uczestniczy w sporach 1 nie zast¢puje stron sporu w
sytuacjach, gdy prawo przewiduje okreslone §rodki dziatania.

Rzecznik kontynuowal sprawe wysokos$ci nagrody jubileuszowej
przystugujacej goérnikom przebywajacym na urlopach gérniczych?7t. W

odpowiedzi na ponowne wystapienie Rzecznika2’2 Minister Gospodarki,

265 Ustawa z dnia 14.11.2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy (Dz.U. Nr 213, poz. 2081)
wprowadzono przepisy majace na celu przeciwdziatanie mobbingowi — art. 943 § 1-5 Kp.

266 Ogwiadczenie zlozone na 24 posiedzeniu Senatu w dniu 12.09.2002 r.

267 pismo z dnia 17.09.2002 r. LP/043/342/02/V.

268 Pjsmo z dnia 25.11.2002 r.

269 Pismo z dnia 31.01.2003 r. 3ds. 82/02.

2710 Pismo z 31.03.2003 r. RPO-419512-VIII/02 kierowane do Przewodniczacego i Z-cy
Przewodniczacego Zarzadu Zwiazku.

271 |nformacja za 2002 r., str. 101.

212 RPO-422640-V111/02 z dnia 21.03.2003 r.
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Pracy i Polityki Spolecznej?3wyjasnil, iz Swiadczenia te - art. 22 ust. 3
ustawy z 26 listopada 1998 r. o dostosowaniu gornictwa wegla
kamiennego do funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej274 -
refundowane ze S$rodkéw budzetowych realizowane sa do wysokosci
miesigcznego $wiadczenia socjalnego, wyptata uzupetniajaca tych
Swiadczen w wysoko$ci wynikajacej z Ponadzakladowego Ukladu
Zbiorowego Pracy winna by¢ regulowana ze $rodkow wiasnych
pracodawcy27s.

Rzecznik wystapit276 do Ministra Edukacji Narodowej i Sportu w
sprawie optacania pracy nauczycieli w panstwowych komisjach
egzaminacyjnych. W mys$l nowego brzmienia § 4 pkt 4 rozporzadzenia
Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 11 maja 2000 r. w sprawie
wysokos$ci minimalnych stawek  wynagrodzenia zasadniczego
nauczycieli2’?  praca  nauczycieli ~w  panstwowych  komisjach
egzaminacyjnych jest zaliczana do zaje¢ i czynnosci, o ktorych mowa w
art. 42 ust. 2 pkt 2 i 3 Karty Nauczyciela28 oraz jako jeden z warunkow
przyznawania dodatku motywacyjnego. Powoduje to zdaniem nauczycieli,
ze praca w tych komisjach nie bg¢dzie optacana. W niektorych jednostkach
organizacyjnych prowadzacych szkoly dodatek motywacyjny nie moze
by¢ wyptacany, poniewaz nie sa przyznawane fundusze na ten cel. W
obszernej odpowiedzi2® Minister poinformowal, iz zgodnie =z
obowiazujacymi przepisami nie mozna zaliczy¢ nauczycielowi pracy w
panstwowych komisjach egzaminacyjnych jako pracy w godzinach
ponadwymiarowych, bowiem przeprowadzanie egzaminu dojrzatosci nie
jest elementem procesu dydaktycznego. Dodatek motywacyjny jest

obecnie  najbardziej racjonalnym  instrumentem = placowym do

273 pismo z 10.04.2003 r. DBE-8/073/M0/1725/889w/03.

274 Dz.U. 2 1998 r. Nr 162, poz. 1112 ze zm.

275 Jest to zgodne z uchwala Skladu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego — Izba
Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 24.04.2002 r.; sygn. III ZP
33/01, OSNP 2002/17/403.

276 RPO-441521-VI11/03 z dnia 13.06.2003 .

277 Dz.U. Nr 39, poz. 455 ze zm.

278 Art. 42 ust. 2 pkt.: 2) inne czynnosci i zajecia wynikajace z zadan statutowych szkoly, ze
szczegolnym uwzglednieniem zaj¢é edukacyjnych, opiekunczych i wychowawczych
uwzgledniajacych potrzeby i zainteresowania uczniow; 3) zajecia i czynno$ci zwigzane z
przygotowaniem si¢ do zaj¢é, samoksztalceniem i doskonaleniem zawodowym.

279 Pismo z 15.07.2003 r. DPZN-WSW-1032/140/AK/2003.
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wykorzystania przy ustaleniu wynagrodzenia nauczycieli
przeprowadzajacych egzaminy dojrzatosci. Rzecznik podzielil t¢
argumentacj¢ Ministra.

Rzecznik zainspirowany wystapieniem obywatelki ubiegajacej si¢ o
stanowisko pracownika stuzby cywilnej w Urzedzie Wojewodzkim w L.,
wystapit?0 do Szefa Stuzby Cywilnej w celu zbadania prawidtowosci
przeprowadzania rekrutacji na stanowisko inspektora w Biurze Dyrektora
Generalnego tego Urzg¢du. Sygnalizowany Rzecznikowi zarzut dotyczyt
naruszenia art. 60 Konstytucji gwarantujacego prawo dostgpu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach oraz przepisOw ustawy o stuzbie
cywilngj2l w szczegdlnosci art. 5 gwarantujacego konkurencyjnos¢
naboru do tej stuzby przez to, ze nabor nie zostal przeprowadzony w
sposob otwarty. Rzecznik zasugerowal réwniez ewentualna konieczno$é
podjgcia stosownych czynnosci w celu zbadania, czy takie patologiczne
zjawiska nie wystepuja w innych urzedach na terenie kraju i podjecia
odpowiednich dziatan. Szef Stuzby Cywilnej poinformowat RPO282 ze
wystapit w przedstawionej sprawie do Dyrektora Generalnego Urzedu
Wojewodzkiego w L. z prosba o wyjasnienie przedstawionych przez
Rzecznika kwestii. Wyrazil rowniez stanowisko, i1z czuwa nad
przestrzeganiem zasad stuzby cywilnej, jednak za organizacj¢ naboru do
konkretnego urz¢du odpowiada jego dyrektor generalny. Majac na uwadze
gwarancje wynikajace z art. 11 Kodeksu pracy méwiacego o swobodzie
zawierania umow pomigdzy pracodawca a pracownikiem, ustawodawca
nie ustanowil organu administracji wyzszego stopnia, ktéry mogiby
kontrolowa¢ dziatalno$¢ dyrektora generalnego w tym zakresie. Spory na
tym tle rozstrzygane sa przez sady powszechne. Ustawa o stuzbie cywilne;j
nie wyposazyta Szefa Stuzby Cywilne; w kompetencje nadzorcze badz
kontrolne wobec dyrektor6w generalnych, jednakze w ramach
sprawowanego urzedu dazy on do upowszechnienia zasad otwartego 1
konkurencyjnego naboru, ktore gwarantuja bezstronny i efektywny wybor
pracownika. Ponadto w ramach przygotowanego w urzedzie Stuzby

Cywilnej projektu nowelizacji ustawy o stuzbie cywilnej proponuje sig

280 RPO-453000-V111/03 z dnia 23.10.2003 r.
281 Ustawa z 18.12.1998 1. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.).
282 Pjsmo z 25.11.2003 r. DR-467/03/MF.
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zwigkszenie  przejrzystosci oraz  wprowadzenie mechanizméw
umozliwiajacych nadzor nad procesem naboru do stuzby cywilne;.
Rzecznik wystapit do Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki
Spotecznej?8 w zwiazku z ukazujacymi si¢ w prasie ogloszeniami
oferujacymi konkretna praceg, ktore okazuja si¢ w praktyce nielegalnym
posrednictwem pracy. Zainteresowany po uiszczeniu oplaty dostaje w
kopercie oferte¢ pracy, ktéra w praktyce okazuje si¢ nieistniejaca.
Organizator, podajacy jedynie numer telefonu komorkowego, jest
nieuchwytny. Minister poinformowat?4, iz z naplywajacych do
Ministerstwa informacji wynika, iz nielegalne posrednictwo pracy
przybiera niepokojace rozmiary. Podmioty prowadzace nielegalne
posrednictwo pracy na terenie kraju, jak réwniez nielegalnie oferujace
prace za granica, bardzo czgsto pobieraja wysokie optaty manipulacyjne
nie zapewniajac w rzeczywisto$ci pracy. Praktyka ta jest szczegolnie
dotkliwa dla osob bezrobotnych. Dazac do zwigkszenia efektywnosci
kontroli przestrzegania ustawy regulujacej te kwestie285, Minister zwrocit
si¢ do wojewodow z prosba o zwigkszenie liczby kontroli podmiotow, co
do ktérych zachodzi podejrzenie, ze prowadza nielegalne posrednictwo
pracy. Zostat takze opracowany projekt zmiany ustawy, ktéory powinien
si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia patologii wystgpujacych na rynku pracy?2ss.
Rzecznik kontynuowat sprawe?8” wydluzenia urlopu na prawach
urlopu macierzynskiego przystugujacego pracownicy w razie przyjecia w
tym samym czasie wigce] niz jednego dziecka na wychowanie i
wystapienia do sadu opiekunczego z wnioskiem o wszczgcie postgpowania
w sprawie ich przysposobienia, tak jak jest to w przypadku matki
biologicznej. Okreslenie jednego wymiaru tego urlopu w oderwaniu od
liczby przysposobionych dzieci w tym samym czasie stawia osoby
przysposabiajace, a takze przysposabiane w sytuacji mniej korzystnej od

rodzicow biologicznych i ich dzieci. Zdaniem Rzecznika brak jest

283 RP0O-428390-VI11/03 z dnia 28.04.2003 r.

284 Pismo z dnia 20.05.2003 r. BDG.I.077-28/03.

285 Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. z 2003 r. Nr 53, poz. 514
zezm.).

286 Projekt ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy — druk sejmowy
Nr 2421.

287 RP0O-416884-V111/02 — Informacja za 2002 r., str. 112.
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uzasadnienia spotecznego takiego zrdéznicowania. Minister nie podzielit
pogladu Rzecznika stajac na stanowisku, iz istota urlopu macierzynskiego
jest regeneracja zdrowia kobiety w zwiazku z ciaza i porodem oraz
nicodzowno$¢ sprawowania przez nia opieki nad dzieckiem, a urlop na
prawach urlopu macierzynskiego nie pelni tych wszystkich funkcji. Cel
realizowany przez urlop na prawach urlopu macierzynskiego moze —
zdaniem Ministra — spetnia¢ takze urlop wychowawczy; prawo do obu
tych urlopéw przystuguje pracownicom a nie dzieciom, dlatego kryterium
dobra dziecka nie moze uzasadnia¢ zarzutu niero6wnego traktowania matek
naturalnych i adopcyjnych w omawianym zakresie. Rzecznik nie
zgadzajac si¢ z pogladem Ministra wystapit?88 do Sejmowe] Komisgji
Polityki Spotecznej i Rodziny podkreslajac brak uzasadnienia spotecznego
dla mniej korzystnej sytuacji rodzicéw przysposabiajacych dzieci od
rodzicow naturalnych w zakresie urlopu macierzynskiego. Wystapienie to
zostato przekazane do Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w
kodyfikacji2®?, a nastepnie do podkomisji powotanej do rozpatrzenia
rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks pracy?®. Powyzsza
propozycja nie uzyskata wymaganego poparcia. Nadmieniono jednakze, iz
wystapienie Rzecznika na omawiany temat bedzie wzigte pod uwage przy
najblizszej nowelizacji Kodeksu pracy?1.

Rzecznik poinformowal Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki
Spotecznej?2 o naptywajacych z calego kraju skargach obywateli
pobierajacych §wiadczenia przedemerytalne?93, ktérym zawiesza si¢ prawo
do tego $wiadczenia z powodu, iz taczna kwota przychodéw osigganych
przez nich w danym miesiacu z tytutu otrzymywanego $§wiadczenia oraz
diet 1 1innych nalezno$ci wynikajacych z pelnienia obowiazkow
spotecznych i1 obywatelskich jest wyzsza od kwoty 200% zasitku dla
bezrobotnych294, Rzecznik podnidst, ze w odczuciu obywateli, ktorzy

288 Pismo z dnia 12.02.2003 r.

289 Pismo z dnia 28.02.2003 r. PSR-1801-19-2003.

290 Druk sejmowy o numerze 1162.

291 Ppismo Przewodniczacego Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacji z dnia
11.12.2003 r. NKK-1801-1-/03.

292 RPO-440229-VI11/03 z dnia 12.06.2003 r

293 Art. 37 k ustawy z dnia o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu — (Dz.U. z 2003 r.
Nr 53, poz. 514 ze zm.).

294 Art. 37 ust. 2 ww. ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu.
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legitymuja si¢ dlugoletnim stazem, pracy, a obecnie pozostaja bez pracy
nie z wtasnej woli, traktowane jest to jako uniemozliwienie wykonywania
przez nich funkcji spotecznych i obywatelskich. Otrzymywanie przez nich
Swiadczenia przedemerytalnego nawet w wysokosci 200% =zasitku dla
bezrobotnych, w wielu przypadkach nie pozwala im nawet na pokrycie
kosztow utrzymania. Zdaniem Rzecznika dieta jest szczegdlnym
Swiadczeniem zwiazanym z petnieniem funkcji  spotecznych i1
obywatelskich. Ten charakter moze uzasadnia¢ inne traktowanie diet niz
pozostatych $wiadczen otrzymywanych przez obywateli. Minister
poinformowal Rzecznika?%, iz podziela poglad o szczegdlnym charakterze
diety jako Swiadczenia zwiazanego z petnieniem funkcji spotecznych 1
obywatelskich, jednak obowiazujace przepisy ustawy o zatrudnieniu i
przeciwdziataniu bezrobociu w omawianym zakresie sa jednoznaczne.
Osoba petlniaca np. funkcje radnego powinna zawiesi¢ pobieranie
swiadczenia przedemerytalnego jezeli laczna kwota uzyskanych
przychodow w danym miesiacu z tytulu petnienia tej funkcji 1 pobieranego
swiadczenia bytaby wyzsza od kwoty 200% zasitku dla bezrobotnych.
Minister poinformowat o trwajacych pracach nad nowa ustawa zwiazang z
bezrobociem i1 promocja zatrudnienia. W trakcie tych prac, zgtoszony
przez Rzecznika problem, zostanie wszechstronnie rozwazony.

Rzecznik podzielil si¢ z Ministrem Gospodarki, Pracy 1 Polityki
Spotecznej spostrzezeniami?® jakie nasungly si¢ na tle nadchodzacej do
Rzecznika korespondencji dotyczacej braku mozliwos$ci uzyskania prawa
do zasitku dla bezrobotnych przez osoby, ktére kwestionujac decyzje ZUS
odmawiajace przyznania prawa do renty z tytutu niezdolno$ci do pracy na
kolejny okres odwolywaly si¢ do sadoéw okregowych. Sady te za$
uwzgledniajac ich racje przyznawaly im renty wstecz. Postepowania
sadowe trwaly dtugo, niekiedy nawet okoto 2 lat. Petenci podnosili, ze po
okresowym pobieraniu renty, po uznaniu ich za zdolnych do pracy
odwotywali si¢ od niekorzystnych decyzji i jednocze$ni rejestrowali si¢ w
powiatowych urzedach pracy w charakterze bezrobotnych. Zasitki dla

bezrobotnych otrzymywali, a nastgpnie po wydaniu korzystnych dla nich

295 Pismo z 8.07.2003 r. BDG.1.074-22/03 z dnia 8.07.2003 r.
296 RPQ-449526-VI111/03 z dnia 4.11.2003 r.; RPO-448111-V11]I.
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orzeczen sadowych ZUS wyptacat im §wiadczenie rentowe pomniejszone
o kwot¢ pobranych zasitkéw. Ponowna za$ rejestracja w powiatowych
urzedach pracy (po zakonczeniu postgpowania sadowego) powodowata
jedynie uzyskanie statusu bezrobotnego bez prawa do zasitku dla
bezrobotnych. Nie speiniata bowiem wymaganego warunku pobierania
renty przez 365 dni w ciagu 18 miesigcy poprzedzajacych dzien ponownej
rejestracji2?’. Rzecznik uznatl za uzasadnione podjecie dzialan majacych na
celu zapewnienie omawiane] grupie obywateli prawa do zasitku dla
bezrobotnych. Zaistniata bowiem sytuacja spowodowala, ze obywatele ci,
mimo ze pozostaja bez pracy nie z wlasnej woli i nie maja innych zrodet
utrzymania, pozbawieni zostali mozliwosci skorzystania z zabezpieczenia
spotecznego (art. 67 wust. 2 Konstytucji). Minister w odpowiedzi
udzielonej Rzecznikowi podkreslit?®8, iz gdyby sady rozpatrywaty tego
typu sprawy szybciej, omawiana sytuacja nie zaistnialaby.

Zmiana ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczen
pracowniczych w razie niewyptacalno$ci pracodawcy?® spowodowata
skrocenie o 3 miesigce okresu, w ktérym pracownicy moga ubiegac si¢ o
wyptate okreslonych w ustawie $wiadczen ze stosunku pracy. Bylo to
skutkiem wprowadzenia zasady, iz pracownik aby mogt otrzymaé¢ wyptate
okreslonego rodzaju §wiadczenia z Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych, jego stosunek pracy powinien ustaé w czasie nie
dtuzszym niz 6 miesigcy, poprzedzajacych dzienh wystapienia
niewyplacalnosci pracodawcy. Niewyptacalnos¢ pracodawcy zas w
rozumieniu ustawy z 29 grudnia 1993 r., nastgpuje w dacie
uprawomocnienia si¢ postanowienia sadu gospodarczego w przedmiocie
zgtoszonego wniosku o upadtos¢. Diugotrwate postgpowania sadowe w
sprawach o ogltoszenie upadtosci stawiaja pracownikéw w sytuacji dla
nich bardzo niekorzystnej. Powoduja bowiem uplyw okresu, w ciagu
ktorego pracownicy ci mogli zada¢ zaspokojenia naleznych im roszczeh z

FGSP. Rzecznik wystapit w tej sprawie do Ministra Gospodarki, Pracy i

297 Art. 23 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 3 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu —
Dz.U. z 2003 r. Nr 58, poz. 514 ze zm.

298 pPjsmo z 27.11.2003 r. znak BDG.1.074-49/03.

299 Dz.U. z 2002 r. Nr 9, poz. 85 ze zm.
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Polityki Spotecznej3®. Minister nie znalazl podstaw prawnych do zmiany
przepisow regulujacych tg¢ kwestig30l. Wskazal, i1z skrdcenie okresu o
ktorym mowa wyzej spowodowane bylo konieczno$cia sanacji finansow
FGSP. Nadto okres ten, mimo ze skrécony, jest dwukrotnie dtuzszy niz
wymagaja tego przepisy Unii Europejskiej. Kluczowym problemem sa
zatem zbyt dtugo trwajace postgpowania sadowe w sprawach o ogltoszenie
upadtos$ci. Rzecznik wystapit zatem do Ministra Sprawiedliwo$ci3?
proszac o zasygnalizowanie problemu prezesom sadow celem podjecia
przez nich odpowiednich dziatan. Minister poinformowat303, iz odpis tego
wystapienia Rzecznika zostat przestany do prezesow sadéw apelacyjnych
celem zapoznania z jego trescia sedziow orzekajacych w sprawach
upadtosciowych i1 podjecia dziatan majacych na celu wzmozenie nadzoru
nad tego rodzaju postgpowaniami. Z nadestanych przez prezesow
informacji wynika, iz w ramach dziatan nadzorczych przeprowadzane sa
w sadach rejonowych — sadach gospodarczych lustracje w zakresie
sprawnos$ci postgpowan upadlosciowych. Szczegdélnym nadzorem objete
sa postgpowania o ogtoszenie upadtosci, w ktorych jako wierzyciele
wystepuja pracownicy. Se¢dziom orzekajacym w tych sprawach zwrocono
uwage na konieczno$¢ systematycznego i bezzwlocznego podejmowania
czynnosci w omawianej kategorii spraw, jak rowniez na konieczno$¢
terminowego rozpoznawania wnioskow o ogloszenie wupadlosci. W
zdecydowanej wigkszosci czas trwania postgpowania w przedmiocie
ogloszenia upadtosci nie przekracza 6 miesigecy od daty wplywu wniosku.
W ocenie Ministra Sprawiedliwo$ci mozna si¢ spodziewaé, iz nowa
regulacja zawarta w art. 28 i 29 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo
upadtoSciowe 1 naprawcze3* spowoduje popraweg wspolczynnika
szybkosci postgpowania.

Rzecznik  poinformowat Ministra Obrony Narodowej3%> o0
naptywajacych skargach od bylych zotnierzy stuzby kontraktowej, ktorzy

stuzbe te rozpoczeli przed dniem 1 stycznia 1999 r. Zolnierze ci nie

300 RPO-443402-V111/03 z dnia 17.06.2003 r.
301 pjsmo z 14.07.2003 r. BDG.1V.074-29/03.
302 RPO-443402-V111/03 z dnia 17.09.2003 r.
303 Pjsmo z 9.10.2003 r. DSP 1V 5003/96/03.
304 Dz.U. Nr 60, poz. 535.

305 RPO-428331-VI11/03 z dnia 21.03.2003 r.
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podlegali obowiazkowemu ubezpieczeniu spolecznemu i z tego wzgledu
nie bylo obowiazku oplacania od ich uposazenia skladek na Fundusz
Pracy, wigc po zakonczeniu stuzby nie mogli uzyska¢ prawa do zasitku
dla bezrobotnych. Rzecznik podniost, iz w mys$l art. 23 ust. 1 pkt 2 lit. a
ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu 1 przeciwdziataniu
bezrobociu3® prawo do zasitku dla bezrobotnych przystuguje
bezrobotnemu, jezeli w okresie 18 miesigcy poprzedzajacych dzien
zarejestrowania, tacznie przez okres co najmniej 365 dni byl zatrudniony 1
osiagnal  wynagrodzenie w  kwocie co najmniej najnizszego
wynagrodzenia, od ktérego istnieje obowiazek optacania sktadki na
Fundusz Pracy. Przepis za$§ art. 23 wust. 2 pkt 1 ustawy, ktory
enumeratywnie wymienia jakie okresy sluzby wojskowej podlegaja
zaliczeniu do tych 365 dni, okresu stuzby pelnionej jako kontraktowa nie
wymienia. Zolnierze tej stuzby, ktorzy rozpoczeli ja przed dniem
1 stycznia 1999 r., w przeciwienstwie do swych kolegow, ktorzy taka
stuzbe rozpoczeli po tej dacie, pozbawieni sa mozliwosci skorzystania z
zabezpieczenia spotecznego, o ktorym mowa w art. 67 ust. 2 Konstytucji,
mimo pozostawania bez pracy nie z wtasnej woli. W odczuciu Rzecznika
powinny zosta¢ dokonane czynno$ci majace na celu zapewnienie
omawianej grupie bylych zoilnierzy prawa do zasitku dla bezrobotnych,
tym bardziej, ze Ministerstwo Obrony Narodowej podj¢to dziatania
majace na celu wuregulowanie prawne zasad ustalania kapitalu
poczatkowego dla zolnierzy kontraktowych zwalnianych ze stuzby bez
nabycia prawa do wojskowego $wiadczenia emerytalnego. Minister
poinformowal3%7, iz podejmie starania zmierzajace do usunigcia istniejacej
luki prawnej.

Rzecznik kontynuowal sprawe podjgcia przez Rzad niezbednych
dzialan majacych na celu ujednolicenie trybu postepowania
dyscyplinarnego w poszczegélnych pragmatykach pracowniczych i
zapewnienia drogi odwotawczej do sadu powszechnego od prawomocnych
orzeczen  komisji  dyscyplinarnych308, Prezes Rady Ministrow

poinformowal Rzecznika, iz na podstawie opinii 1 stanowisk wtasciwych

306 Dz.U. z 2003 r. Nr 58, poz. 514 ze zm.
307 pjsmo z dnia 16.05.2003 r.
308 RPO-402816-VI11/02 z dnia 7.05.2003 r.
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ministrow w tym zakresie zostal opracowany projekt ustawy o zmianie
niektorych ustaw regulujacych odpowiedzialno$s¢ dyscyplinarng 1
zawodowa. W zwiazku z uwagami uzyskanymi w ramach uzgodnien
migdzyresortowych oraz od partneréw spotecznych, projekt ten wymaga
ponownego przeanalizowania i uzgodnienia w trybie przewidzianym w
regulaminie pracy Rady Ministrows3o,

W zwiazku z uchwalong przez Sejm w dniu 15 marca 2002 r. ustawa
o ustroju miasta stolecznego Warszawy30 masowo naptynely pisma od
pracownikow jej Urzedu, w ktorych krytycznie odnoszono si¢ do
miesi¢cznego terminu na poszukiwanie nowej pracy W razie nie
zaproponowania przez pracodawceg nowych warunkow pracy lub ptacy lub
ich nie przyjecia przez pracownika oraz braku odpraw dla pracownikow
odchodzacych z pracy. Rzecznik dwukrotnie wystgpowat w tej sprawie do
Prezydenta m. st. Warszawy3!! podkreslajac, ze w zwiazku z
wprowadzeniem wygasnigcia jako trybu ustania stosunku pracy nie dziata
szczegOlna ochrona przewidziana prawem pracy w przypadkach
wypowiedzenia lub rozwiazania stosunku pracy bez wypowiedzenia (np.
stosunké6w pracy kobiet ciezarnych lub w okresie urlopu macierzynskiego,
pracownikow w wieku przedemerytalnym). Ponadto wygasnigcie stosunku
pracy pozbawia w zasadzie mozliwosci dochodzenia przez pracownikow
swych racji na drodze sadowej, jak to ma miejsce w przypadku
wypowiedzenia 1 rozwiazania stosunku pracy bez wypowiedzenia, czyli
trybow, dla ktorych charakterystyczne jest sktadanie oswiadczen woli
przez pracodawce. Rzecznik nie znajac zatozen, jakie przyswiecaty
wdrozeniu omawianej ustawy, a zwlaszcza czy zakladana zmiana ustroju
Warszawy miata pociaga¢ za soba reorganizacj¢ struktur organizacyjnych
polaczona ze =zmniejszeniem zatrudnienia, zwrocil si¢ z prosba o
nadestanie informacji w tym zakresie. Prezydent Warszawy wyjasnit312, iz
okres poprzedzajacy wygasniecie stosunku pracy poprzedzony byt
przygotowaniami przeprowadzonymi przez burmistrzOw dzielnic oraz

dyrektorow poszczegdlnych biur Urzedu Miasta majacych na celu

309 pismo Prezesa Rady Ministrow z dnia 28.07.2003 r. znak RCL 10-108/03.

310 Dz.U. Nr 41, poz. 361 ze zm.

311 RPO-438241-VI11/03 z dnia 16.05. i 29.07.2003 r.

312 pismo z 9.06.2003 r. znak PW-1-071/36/2003 oraz z 2.09.2003 r. znak PW-1-0070/13/03.
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ustalenie ilo$ci niezbednych etatow w ramach poszczegdlnych struktur
organizacyjnych oraz wylonienie o0sob, ktore odpowiadatyby swoimi
kwalifikacjami wymogom na stanowiskach, ktére mialyby zajmowac.
Kwalifikacje = zawodowe nie byly jedynym kryterium doboru
pracownikow. Ze wzgledu na trudna dla osob tracacych pracg sytuacje na
rynku pracy, szczegdlna piecza objeto pracownikow w wieku powyzej 45
lat oraz kobiety w ciazy 1 osoby w okresie przedemerytalnym. Aby
zminimalizowac¢ niekorzystne skutki redukcji zatrudnienia, ktére mogtyby
powsta¢ przy tego typu operacji, powotano specjalnag komisje¢ w celu
przyjmowania 1 rozpatrywania odwolan osoéb, z ktérymi nie zostat
przedtuzony stosunek pracy. Komisja rozpatrujac odwotania brata pod
uwage jego sytuacje materialna 1 rodzinna. Prezydent podkreslit, iz
pracownicy dostatecznie wczesnie, bo z ponad rocznym wyprzedzeniem —
wiedzieli o skutkach, jakie moze wobec nich wywota¢ reforma ustrojowa
samorzadu terytorialnego na terenie m.st. Warszawy. Omawiana ustawa
opublikowana zostala w Dzienniku Ustaw z 19 kwietnia 2002 r. za$
przewidziane w art. 18 ust. 3 wygasnigcia stosunkow pracy nastapito z
dniem 31 maja 2003 r. Prezydent poinformowal Rzecznika, ze w dniu
objegcia przez niego Urze¢du zatrudnionych w nim bylo 5910 urzednikow.
Od 18 listopada 2002 r. do 2 wrzes$nia 2003 r. zostato przyjetych do pracy
576 nowych oséb. W zwiazku z wygasnigciem stosunku pracy z dniem
31 maja 2003 r. odeszto 845 os6b. W wyniku prac Komisji ponownie
zatrudnionych zostato 311 os6b. Niezaleznie od powyzszego wystapienia
RPO dokonat analizy regulacji prawnych dotyczacych ustania stosunkow
pracy przewidzianych w ustawach dotyczacych reformy administracji
publicznej33. W jej wyniku dostrzegl niepokojace zjawisko nagminnego
stosowania instytucji wygasnig¢cia stosunku pracy. Konsekwencja tego
bylo wystapienie do Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznejsi4,

w ktorym wskazat na réznice miedzy klasycznym wygasnigciem stosunku

313 Art. 58 ust. 1 ustawy z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.), art. 71 ust. 3 ustawy z
1.03.2002 o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji
rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr
25, poz. 253), art. 18 ust. 3 ustawy z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361 ze zm.).

814 RPO-438241-VIIl z dnia 11.06.2003 r.



- 105 -

pracy przewidzianym w art. 63, 63", art. 63% art. 66 i art. 74 Kodeksu
pracy 1 w przepisach szczegdlnych, a wygasnigciem stosunku pracy
wprowadzonym w sytuacji, gdy nie jest ono zwiazane z konkretnym
zdarzeniem wywotujacym taki skutek, lecz jest poprzedzone okresem, w
ktorym pracodawca musi dokona¢ oceny kwalifikacji pracownika,
przebiegu jego dotychczasowej pracy 1 podja¢ decyzje o dalszym
zatrudnieniu, oparta na obiektywnych kryteriach. We wszystkich tych
przypadkach zaistniala sytuacja charakterystyczna dla wypowiedzenia
pracownikom dotychczasowych warunkow ksztattujacych stosunki pracy,
badz w drodze wypowiedzenia zmieniajacego, badz w drodze
wypowiedzenia definitywnego, ze wszelkimi tego konsekwencjami
przewidzianymi prawem. Zastosowanie wygasnigcia stosunku pracy w
miejsce jego wypowiedzenia, jakkolwiek wygodne dla pracodawcy,
wywotuje niekorzystne skutki dla pracownikow. Przedstawiajac swe
spostrzezenia Rzecznik wskazat na konieczno§¢ bardzo rozwaznego
podchodzenia do stosowania instytucji wygasnigcia stosunku pracy, w
ramach migdzyresortowych uzgodnien projektow aktéow prawnych.
Minister GPiPS35 przychylit si¢ do pogladu Rzecznika dotyczacego
naduzywania instytucji wygasnigcia stosunku pracy w niektorych
regulacjach prawnych 1 zobowiazat si¢ do zwrocenia baczniejszej uwagi
na propozycje¢ stosowania tej instytucji w opiniowanych projektach aktow

prawnych.

7. Prawo do zabezpieczenia spolecznego

A. Prawo do emerytury i renty z funduszu ubezpieczen

spolecznych

a. Ponowne ustalenie prawa do emerytury lub renty

W oparciu o liczne skargi od $wiadczeniobiorcéw, ktorym organy
rentowe zakwestionowaty prawo do wczesniejszej emerytury na podstawie

przepisOw rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 maja 1989 r. w

315 Pismo z 30 06 2003 r. BDG.|V-074-23/03;PP-025-141/03.
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sprawie  uprawnien do  wcze$niejszej emerytury  pracownikow
opiekujacych si¢ dzie¢cmi wymagajacymi stalej opieki3® Rzecznik Praw
Obywatelskich kontynuowat dziatania, podj¢te pod koniec 2002 roku. W
zwiazku z tym Rzecznik wystapil do Sadu Najwyzszego z wnioskiem o
podjecie uchwaly majacej na celu wyjasnienie ujawnionych w
orzecznictwie rozbiezno$ci w wyktadni prawas3l’. Wniosek dotyczyt
rozstrzygnigcia, czy odmienna ocena dowodéw, zalaczonych do wniosku
rentowego, przeprowadzona przez organ rentowy po uprawomocnieniu si¢
decyzji o przyznaniu emerytury (renty), moze stanowi¢ przestanke do
wznowienia postgpowania w celu ustalenia prawa do tego Swiadczenia na
podstawie art. 114 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznychs3is,

W dniu 5 czerwca 2003 r. Sad Najwyzszy — Izba Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych 1 Spraw Publicznych w sktadzie siedmiu sedziéw podjat
uchwate, ze odmienna ocena dowodéw zataczonych do wniosku o
emerytur¢ lub rentg, przeprowadzone przez organ rentowy po
uprawomocnieniu si¢ decyzji przyznajacej Swiadczenie, nie jest
okolicznoscia uzasadniajaca wszczecie z urzedu postgpowania o ponowne
ustalenie prawa do $wiadczen na podstawie art. 114 ust. 1 ustawy o
emeryturach i rentach z FUS39. W uzasadnieniu uchwaly Sad Najwyzszy
stwierdzil w szczegdlnosci, iz nie ma uzasadnienia poglad, ze mozliwa
jest, z powotaniem si¢ na art. 114 ust. 1 ustawy, zmiana decyzji organu
rentowego przyznajacej prawo do §wiadczenia jedynie dlatego, ze obecnie
inaczej ocenia si¢ zebrany w poprzednim post¢gpowaniu i1 juz poprzednio
oceniony material dowodowy. Nalezy wykluczy¢ w szczegdlnosci, ze
podstawa tego wznowienia postgpowania moze by¢ opinia lekarza
orzecznika ZUS sprowadzajaca si¢ do innej niz dotychczas oceny stanu
zdrowia dokonanej wcze$niej prawomocnym orzeczeniem komisji do
spraw inwalidztwa 1 zatrudnienia, co do ktorego nie wniesiono odwolania

ani nie podniesiono w trybie nadzoru zarzutu wadliwos$ci. Nie stanowi to

316 Dz.U. Nr 28, poz. 149 ze zm.

317 RPO-413442-111/02 z dnia 18.03.2003 .

318 Dz.U. Nr 162, poz. 1118 ze zm., dalej zwana jako ,ustawa o emeryturach i rentach z
FUS".

319 sygn. 111 UZP 5/03; OSNAP 2003 r. Nr 18, poz. 44.
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bowiem okoliczno$ci, o jakich mowa w tym przepisie i w konsekwencji
nie upowaznia organu rentowego do ponownego rozpoznania uprawnien i
wydania z urzedu decyzji pozbawiajacej nabytego prawa do renty.
Obowiazujace w tym zakresie przepisy zezwalaja na ponowna oceng
prawa do $wiadczenia (emerytury) tylko w przypadku przedlozenia
nowych dowodow lub wujawnienia okolicznos$ci, istniejacych przed
wydaniem decyzji, ktére maja wplyw na prawo do §wiadczen. Stanowisko
to nalezy uzupetni¢ o stwierdzenie wywodzone z tresci przepisu art. 114
ust. 1 ustawy o emeryturach i1 rentach z FUS, ze winny by¢ to
okoliczno$ci nieznane organowi rentowemu, ale istniejace przed
wydaniem decyzji, trafnie bowiem zauwazono we wniosku Rzecznika, ze
z uzytego w tym przepisie okreslenia ,ujawniono” wynika, ze
niewatpliwie chodzi w nim o okoliczno$ci nieznane organowi w chwili
orzekania o prawie do §wiadczenia.

Powyzsza uchwata Sadu Najwyzszego nie wptyngta na zmiang zasad
postepowania organow rentowych, w tym Oddziatu ZUS w Rzeszowie,
ktore kontynuowaty dotychczasowa praktyke ponownego ustalania prawa
do wczesniejszej emerytury. W ocenie sadow w okolicznosciach takiej
sprawy nie moze znalez¢ zastosowania uchwata Sadu Najwyzszego z dnia
5 czerwca 2003 r., poniewaz wydanie zaskarzonej decyzji wznawiajace]j
postegpowanie w sprawie uprawnien do wcze$niejszej emerytury nie
ograniczyto si¢ do odmiennej oceny zaswiadczenia lekarskiego o stanie
zdrowia dziecka, ale poprzedzone zostalo pelnym postgpowaniem
wyjasniajacym, w trakcie ktorego ujawnione zostaly nieznane dotad
organowi rentowemu dowody, czyli dokumentacja z leczenia dziecka.

Analiza zapadtych w tej sprawie wyrokéw sadow drugiej instancji
wskazala na wystepowanie w tych sprawach istotnego zagadnienia
prawnego, ktore w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich stanowi
okoliczno$¢ uzasadniajaca skierowanie kasacji do rozpoznania przez Sad
Najwyzszy30. W szczegdlnos$ci chodzi o rozstrzygnigcie, czy istnieje
mozliwo$¢ wszczecia z urzedu postgpowania o ponowne ustalenie prawa
do wczes$niejsze] emerytury na podstawie orzeczenia lekarza orzecznika

ZUS wynikajacego z analizy dokumentacji lekarskiej z przebiegu leczenia

320 RPO-453968-111/03 z dnia 27.11.2003 r. i RPO-454064-111/03 z dnia 2.12.2003 r.
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dziecka w sytuacji, gdy przy ustalaniu prawa do tego $wiadczenia organ
rentowy nie zakwestionowat wydanego przez poradnig specjalistyczna lub
oddziat sprawujacy opieke¢ medyczna zas§wiadczenia o stanie zdrowia
dziecka (ktéore nie wukonczylo 16 roku zycia), uzasadniajacego
wczes$niejsze przejsScie na emeryturg. W kasacjach tych Rzecznik
podkreslil, ze obowiazujace prawo gwarantuje trwatos¢ decyzji wydanych
przez organy rentowe, w szczegdlnosci za§ tych decyzji, na podstawie
ktorych strona nabyla prawo. Nie ulega zas watpliwosci, iz do katalogu
takich decyzji naleza decyzje wustalajace prawo do $wiadczenia
emerytalnego. Gwarancje owe sa zwiazane z wywiedzionga z art. 2
Konstytucji zasada ochrony praw nabytych. Zgodnie 2z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego w sferze praw emerytalno-
rentowych, zasada ochrony praw nabytych obje¢te sa zard6wno prawa
nabyte w drodze skonkretyzowanych decyzji przyznajacych §wiadczenia,
jak 1 prawa nabyte in abstracto zgodnie z ustawa przed zgloszeniem
wniosku o ich przyznanie. Natomiast w przypadku ekspektatyw praw
podmiotowych ochrona ogranicza si¢ do ekspektatyw maksymalnie
uksztattowanych tj. takich, ktéore speilniaja zasadniczo wszystkie
przestanki ustawowe nabycia pod rzadami danej ustawys2l. W S$wietle
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego zasada ochrony praw nabytych
zapewnia szczegdlnie intensywna ochrong¢ prawom do $wiadczen z
ubezpieczen spotecznych, a zwtlaszcza praw emerytalno-rentowych.
Odnoszac powyzsze uwagi do tresci art. 114 ust. 1 ustawy o emeryturach 1
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych nalezy stwierdzié, iz jego
przepisy stanowia dla organu rentowego podstawe do ingerencji w sfer¢
ochrony praw nabytych. Jednakze jest to mozliwe wylacznie w sytuacjach
wskazanych w tych przepisach. Wniosek o wznowienie postgpowania w
trybie art. 114 ust.1 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych nie moze stluzy¢ naprawieniu uchybien organu
rentowego. Zaswiadczenie lekarskie wzbudzajace watpliwos$ci co do stanu

zdrowia dziecka, uzasadniajacego prawo do wczesniejszej emerytury

321 Por. np. orzeczenie z 11.02.1992 r., K. 14/91, OTK 1992 r. cz. I, s. 128, wyrok
z 23.11.1998 r., SK. 7/98, OTK ZU 1998 Nr 7, poz. 114, s. 627-628, wyrok
z 22.06.1999r., K. 5/99, OTK ZU 1999 Nr 5, poz. 100, s. 536
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nalezato zatem oceni¢ wraz z dokumentacja lekarska, ktora pozostawata w
przychodni w chwili wydania decyzji przyznajacej prawo do §wiadczenia.

Whniosek o wznowienie postgpowania zmierzajacy w istocie rzeczy
do naprawienia uchybienia organu rentowego nie moze prowadzi¢ do
oslabienia ochrony ubezpieczonych, ktorzy nabyli uprawnienia do
Swiadczenia w dobrej wierze. W peitni zasadny jest poglad Sadu
Najwyzszego, wyrazony w wyroku z dnia 5 pazdziernika 1994 r.322) 7e
,zasade ochrony osob, ktore nabyly prawa w dobrej wierze nalezy
rozumie¢ rowniez w ten sposéb, iz uchybienia organu administracji nie
moga powodowaé ujemnych nastgpstw dla obywatela dzialajacego w
dobre] wierze”32, Podzieli¢ nalezy stanowisko Sadu Najwyzszego, ze
,wczesniejsze emerytury z tytutu opieki nad dzie¢mi wymagajacymi stalej
opieki oraz pielegnacji lub pomocy w czynnos$ciach samoobstugowych, sa
swiadczeniami szczegolnymi 1 stanowia odstepstwo od ogdlnych zasad
nabywania prawa do emerytury. Ich szczegdlny charakter uzasadnia $cista
interpretacje przestanek nabycia prawa do tego $wiadczenia oraz jego
utraty”s324, Tym bardziej kluczowe w sprawie jest rozstrzygnigcie istoty
sporu w niniejszej sprawie, ktory nie dotyczy oceny, czy stan zdrowia
dziecka uzasadnia prawo do wczes$niejsze] emerytury, lecz mozliwosci
wznowienia z urz¢du w niniejszej sprawie postgpowania przed organem
rentowym o ponowne ustalenie prawa do wcze$niejszej emerytury na
podstawie art. 114 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich sprzeczne z konstytucyjna zasada panstwa
prawnego byloby przyjecie zasady dopuszczajacej mozliwos¢é wznowienia
z urzedu postgpowania przed organem rentowym po uprawomocnieniu si¢
decyzji w sytuacjach, w ktorych okazato sig, ze przedtozone dowody nie
dawaty podstaw do ustalenia prawa do emerytury. Przerzucanie wytacznie
na $wiadczeniobiorcow skutkéw uchylenia w wyniku wznowienia
postegpowania decyzji, uprawniajacych do pobierania wczesniejszej

emerytury, bez przewidzenia prawa do wynagrodzenia szkody, moze

322 sygn. 111 ARN 46/96.

323 Sygn. OSNAPIUS 1995 r., Nr 5, poz. 58.

324 Tak w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 26.11.2002 r., sygn. |1l UZP 9/02, OSNAP
2003 r., Nr 12, poz. 296.
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prowadzi¢ ponadto do uznania takich dziatan za niezgodne z art. 77 ust. 1

Konstytucji.

b. Prawo do emerytury oséb uznanych za zdolne do pracy po

dluzszym okresie pobierania renty

W trakcie bezposrednich spotkan z udzialem Rzecznika coraz
czes$ciej sygnalizowany jest problem braku stazu ubezpieczenia
niezbednego do uzyskania uprawnien do emerytury przez osoby, ktoére po
dtuzszym okresie pobierania §wiadczenia rentowego zostaly uznane za
zdolne do pracy. Aktualna sytuacja na rynku pracy, a takze dluga przerwa
w wykonywaniu pracy, nie stwarzaja takim osobom zbyt duzych
mozliwosci na podjegcie dziatalnosci zarobkowej. Moze to prowadzi¢ do
sytuacji, ze osoby takie nie nabeda prawa do emerytury, poniewaz nie
speinia kryterium stazu ubezpieczenia.

Brak odpowiednich danych nie pozwala na precyzyjne
przedstawienie skali zjawiska, ale mozna zasadnie zaktadaé, ze
przedstawiony problem dotyczy znacznej grupy osoéb, ktére na poczatku
lat 90. utracity zatrudnienie w regionach, dotknigtych obecnie wysokim
bezrobociem. Dotyczy to w szczego6lnosci oséb urodzonych przed dniem 1
stycznia 1949 r., ktorym przyshuguje emerytura po spetnieniu tacznie
dwoch warunkéw, a mianowicie osiagnigcie wieku emerytalnego
wynoszacego co najmniej 60 lat dla kobiet 1 co najmniej 65 lat dla
me¢zezyzn 1 posiadania odpowiedniego stazu ubezpieczeniowego.
Minimalnym stazem ubezpieczeniowym jest 15 1 20 lat okresow
sktadkowych i niesktadkowych. W tym jednak wypadku kwota emerytury
nie jest podwyzszana do kwoty gwarantowanej (ustalonej w art. 85 ustawy
o emeryturach 1 rentach z FUS). Mozna zatem przyjac, ze podstawowym
stazem emerytalnym jest posiadanie 20 1 25 lat okresow sktadkowych i
niesktadkowych, poniewaz stanowi on przestanke uprawniajaca do
podwyzszenia emerytury do kwoty najnizszej emerytury (art. 54 ustawy).

W polowie czerwca 2003 r. Rzecznik spotkat si¢ w Watbrzychu z
liczna grupa goérnikéw, ktorzy utracili prawo do renty z tytulu
niezdolno$ci do pracy, pobieranej czg¢sto w zwiazku z wypadkiem przy

pracy lub choroba zawodowa. Osoby te legitymuja si¢ relatywnie dlugim
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okresem pobierania $wiadczenia, poniewaz prawo do tych $wiadczen
uzyskaly na poczatku lat 90. Przejscie na rentg, w szczegdlnosci
pobieranej z tytulu choroby zawodowej, bylo w tamtym czasie
rozwiazaniem korzystnym dla gornikéw likwidowanych kopaln, poniewaz
nie byto dla nich innych propozycji zatrudnienia ani pakietu socjalnego,
jaki wobec goérnikow zastosowano w latach pdzniejszych. Obecnie osoby
te utracilty prawo do §wiadczenia rentowego w zwiazku z uznaniem ich za
zdolne do pracy. Brak perspektyw na podjgcie pracy w tym regionie
powoduje, ze osoby takie nie nabeda prawa do emerytury ze wzgledu na
brak posiadania odpowiedniego stazu ubezpieczeniowego.

Wystepujac w tej sprawie do Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki
Spotecznejs?> Rzecznik wskazat na konieczno$§¢ wypracowania rozwiazan,
stwarzajacych takim osobom odpowiednie zabezpieczenie w zwiazku z
osiagni¢ciem wieku emerytalnego. Przede wszystkim osoby znajdujace sig
w takiej sytuacji powinny uzyska¢ wsparcie w ramach polityki
zatrudnienia, umozliwiajace uzupeinienie stazu ubezpieczeniowego do
niezbednego minimum, wymaganego przy ubieganiu si¢ o emeryturg. W
odpowiedzi Minister stwierdzil, ze problem oséb powyzej 50 roku zycia
zagrozonych dhugotrwalym bezrobociem stat si¢ przyczyna opracowania
specjalnego programu zatrudnienia. Podstawowymi zalozeniami tego
programu jest zwigkszenie ilosci osob aktywnych zawodowo powyzej 50
roku zycia. Nalezy zaznaczy¢, ze Europejska Strategia Zatrudnienia takze
ktadzie nacisk na doprowadzenie do sytuacji, aby w 2010 r. polowa ludzi
powyzej 54 roku zycia pracowala. Przystepujac do Unii akceptujemy te
Strategig. Zatozeniem opracowywanego projektu jest trwate zatrudnienie
w pierwszym roku jego realizacji minimum 2000 oséb i po 10000 w
kazdym nastgpnym. Podstawowym warunkiem ograniczajacym sa
mozliwosci finansowe. Mozna realnie mysle¢ o aktywizowaniu 100-150
tys. o0sOb Dbezrobotnych. Oprocz istniejacych klasycznych form
zatrudnienia przewiduje si¢ w projekcie wykorzystanie innych mozliwosci
poprzez np. prace terminowa — czyli zatrudnienie w ramach zlecen agencji
pracy czasowej, ustugi o charakterze pomocy domowej, firmy

samopomocowe, formy spotdzielcze wspierane przez wladze lokalne.

325 RPO-444178-111/03 z dnia 17.07.2003 r.
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C. Prawo do renty z tytulu niezdolnosci do pracy

Okres pobierania zasitku przedemerytalnego

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptynglto pismo powiatowego
biura Zarzadu Regionu NSZZ ,,Solidarno$¢", dotyczace luki prawnej; w
przepisach emerytalno-rentowych, przedstawionej na tle jednej ze spraw
indywidualnych. Osoba, ktorej przyznano prawo do  zasitku
przedemerytalnego w wysokosci 120% kwoty zasitku dla bezrobotnych,
zostata nastgpnie orzeczeniem lekarza orzecznika ZUS uznana za
catkowicie niezdolna do pracy 1 do samodzielnej egzystencji. Osobie tej
organ rentowy odmowil przyznania prawa renty z tytutu niezdolnosci do
pracy z uwagi na brak speinienia warunku okreslonego w art. 57 pkt 3
ustawy emeryturach 1 rentach z FUS, poniewaz niezdolno$¢ do pracy
powstata po uptywie 18 miesigcy od ustania zatrudnienia. W zwiazku z
orzeczeniem lekarza orzecznika ZUS powiatowy urzad pracy wydat z
kolei decyzje o utracie prawa do zasitku przedemerytalnego. Stosownie
bowiem do art. 37n ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
1 przeciwdziataniu bezrobocius® prawo do tego $wiadczenia ustaje z
dniem, w ktérym osoba uprawniona przestata spetnia¢ warunki okreslone
w art. 2 ust. 1 pkt 2 powotlanej ustawy. Obecnie osoba ta po
przepracowaniu 39 lat 6 miesigecy 1 6 dni, bedac catkowicie niezdolna do
pracy i do samodzielnej egzystencji, pozostata bez srodkow do zycia.

Przedstawiajac t¢ sprawe Ministrowi Gospodarki, Pracy 1 Polityki
Spotecznej Rzecznik Praw  Obywatelskich poprosit o zajgcie
stanowiskas?’”. Po uzyskaniu informacji 0 przyznaniu tej osobie
swiadczenia rentowego w trybie wyjatkowym Rzecznik ponownie zwrocit
si¢ do Ministra Gospodarki, Pracy i1 Polityki Spotecznej38, zwracajac
uwage na brzmienie art. 57 pkt 3 ustawy o emeryturach i rentach z FUS,
uniemozliwiajace potraktowanie okresu pobierania zasitku
przedemerytalnego w ubezpieczeniach spotecznych jako okresu

ochronnego. Rzecznik podkreslil istnienie luki prawnej w przepisach,

326 Dz.U. z 2001 r. Nr 6, poz. 56 ze zm.
327 RPO-425834-111/02 z dnia 8.01.2003 r.
328 RPO-426340-111/02 z dnia 14.03.2003 r.
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ktora skutkuje tym, ze osoby uznane za niezdolne do pracy w czasie
pobierania zasitku przedemerytalnego, przypadajacym po 18 miesigcach
od ustania ubezpieczenia, nie nabywaja prawa do renty z tytulu
niezdolno$ci do pracy. Niezbedne jest zatem podjecie odpowiedniej
inicjatywy ustawodawczej. W odpowiedzi w sprawie zmiany brzmienia
art. 57 pkt 3 ustawy o emeryturach i rentach z FUS Minister podzielit ten
poglad. Jednoczes$nie poinformowal, ze trwaja prace nad rzadowym
projektem ustawy o rencie socjalnej, ktory w art. 25 zaklada
wprowadzenie w ustawie o0 emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych przepisu stanowiacego, ze od osoby uznanej za
niezdolng do pracy, ktora udowodni okres sktadkowy 1 nieskladkowy
wynoszacy co najmniej 20 lat w przypadku kobiety 1 25 lat w przypadku
mezcezyzny, nie wymaga si¢, aby niezdolnos$¢ do pracy powstala w czasie
lub przed uptywem 18 miesigcy od ustania ubezpieczenia. Projekt

przewiduje wejscie w zycie ustawy z dniem 1 sierpnia 2004 r.

Okres pobierania gwarantowanego zasitku okresowego

Kolejny problem dotyczyt skutkéw zmiany zasad optacania sktadek
na ubezpieczenie spoteczne za osoby pobierajace gwarantowany zasitek
okresowy. Do konca 1999 roku okres pobierania gwarantowanego zasitku
okresowego traktowany byt w ubezpieczeniach spolecznych jako okres
sktadkowy. Wynikato to z brzmienia art. 31b ust. 2 pkt b ustawy z dnia 29
listopada 1990 r. o pomocy spotecznej3??, w §wietle ktorego przez okres
pobierania gwarantowanego zasitku okresowego optacana byta za takiego
swiadczeniobiorce sktadka na wubezpieczenie spoleczne. Z dniem
1 stycznia 2000 r. dokonano przepisami ustawy z dnia 18 lutego 2000 r. o
zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych3® nowelizacji stanu prawnego w
tym zakresie. Zmiana polegata na tym, ze ograniczono zakres podmiotowy
osob, za ktore oplacana jest sktadka na ubezpieczenia emerytalne 1

rentowe. Z prawa do tego $wiadczenia z systemu pomocy spotecznej

329 Dz.U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414 ze zm.
330 Dz.U. Nr 19, poz. 238.
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wylaczono bowiem osoby pobierajace gwarantowany zasitek okresowy,
ktore legitymuja si¢ w przypadku kobiet 20-letnim, a w przypadku
me¢zezyzn  25-letnim okresem  ubezpieczenia  (sktadkowym i
niesktadkowym). W ocenie Rzecznika taka regulacja doprowadzita do
powstania luki w prawie, w konsekwencji ktorej naruszone zostaly
konstytucyjne zasady rownego i sprawiedliwego traktowania o0sob
pobierajacych gwarantowane zasitki okresowe w zakresie prawa do renty
z tytulu niezdolnosci do pracy. Rzecznik zwrocil si¢ do Ministra
Gospodarki, Pracy i1 Polityki Spotecznej33! o zajecie stanowiska w tej
sprawie. W odpowiedzi Minister stwierdzit na wstepie, ze panstwo musi
mie¢ mozliwos¢ realizowania swej polityki spotecznej poprzez stosowanie
roznych form, z uwzglednieniem zardéwno sytuacji materialnej oséb
pozbawionych pracy, jak i1 sytuacji na rynku pracy, czy tez mozliwosci
finansowych panstwa. Na jedna z takich form sktadaja si¢ Swiadczenia
przewidziane w przepisach ustawy o pomocy spotecznej. Przepis art. 2
ust. 3 tej ustawy stanowi, ze rodzaj, forma i rozmiar §wiadczenia powinny
by¢ odpowiednie do okolicznos$ci uzasadniajacych udzielenie pomocy.
Swiadczenie pomocy spolecznej w formie optacenia sktadki na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe ma w odniesieniu do ubezpieczenia
czy zaopatrzenia spolecznego jedynie charakter uzupetniajacy. Zgodnie z
art. 31b ust. 6 pkt 2 — nie optaca si¢ sktadki na ubezpieczenie emerytalne 1
rentowe za osoby pobierajace gwarantowany zasitek okresowy,
legitymujace si¢ w przypadku kobiet 20-letnim, a w przypadku mezczyzn
25-letnim okresem sktadkowym i niesktadkowym, gdyz jest to wymagany
przez przepisy ustawy o emeryturach i rentach z FUS okres
ubezpieczenia, umozliwiajacy nabycie w przysztoSci, po osiagnigciu
wieku emerytalnego, prawa do emerytury. Niezbg¢dne bylo jednak
uregulowanie prawa do zabezpieczenia spotecznego osdb uznanych za
niezdolne do pracy w czasie pobierania gwarantowanego zasitku
okresowego, przypadajacym po 18 miesigcach od ustania ubezpieczenia,
ktorego to okresu nie uwzgledniono wsréd wymienionych w ust. 3 art. 57
ustawy o emeryturach 1 rentach z FUS okresow skladkowych 1

niesktadkowych. Z tego tez wzgledu w rzadowym projekcie ustawy o

331 RPO-438770-111/03 z dnia 24.06.2003 r.
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rencie socjalnej, przewidziano wprowadzenie w ustawie o emeryturach i
rentach z FUS przepisu stanowiacego, ze od osoby uznanej za niezdolna
do pracy, ktéra udowodni okres sktadkowy i1 niesktadkowy wynoszacy co
najmniej 20 lat w przypadku kobiety 1 25 lat w przypadku mezczyzny, nie
wymaga sig, aby niezdolno$s¢ do pracy powstata w czasie lub przed
uplywem 18 miesigcy od ustania ubezpieczenia (niektérych okreséw
uznanych za sktadkowe lub okresow niesktadkowych). Dokonana zmiana
ureguluje sytuacj¢ wszystkich osob (a wigc rowniez osdb pobierajacych
gwarantowany zasilek okresowy) niezdolnych do pracy, posiadajacych
odpowiednio dtugi staz ubezpieczeniowy, ktore z chwila osiagnigcia
wieku emerytalnego bgda miaty prawo do emerytury, a tym samym
wypetni  luke prawna, zgodnie =z wnioskiem Rzecznika Praw
Obywatel skichs3s2,

Osoby niepetnosprawne od dziecinstwa

Rzecznik Praw Obywatelskich z zadowoleniem przyjat informacj¢ o
podjeciu prac zmierzajacych do wprowadzenia dwuinstancyjnego
postgpowania orzeczniczo-lekarskiego. Wystepujac33® w tej sprawie do
Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej przypomniat, ze postulat
wprowadzenia dwuinstancyjnego trybu orzekania o niezdolnosci do pracy
w toku postgpowania prowadzonego przez organ rentowy byt wielokrotnie
zgltaszany, ostatnio w dniu 10 marca 2003 r., podczas posiedzenia Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu. W zwiazku z podjeciem prac nad
nowelizacja przepisOw emerytalno-rentowych Rzecznik powrocit do
zasygnalizowania niektorych problemow, ktore powinny znalezé
odpowiednie rozwiazanie w ramach tej inicjatywy ustawodawczej.
Dotyczy to przede wszystkim sygnalizowanego juz wczesniej braku
regulacji w zakresie prawa do renty z tytulu niezdolnosci do pracy osob, u
ktorych inwalidztwo powstato przed 18 rokiem zycia334., Osoby z

catkowita niezdolnos$cia do pracy, ktora powstata z powodu inwalidztwa

332 Art. 24 pkt 1 ustawy z dnia 27.06.2003 r. o rencie socjalnej (Dz.U. Nr 135, poz. 1268);
obowiazuje z dniem 1.10.2003 r.

333 RPO-395515-111/01 z dnia 24.09.2003 r.

334 RPO-395515-111/01 z dnia 3.06.2003 r.



- 116 -

przed ukonczeniem 18 roku zycia, powinny nabywaé¢ prawo do renty po
spelnieniu jednego warunku, a mianowicie po osiagnigciu odpowiedniego
stazu ubezpieczenia (taka regulacja obowiazywata pod rzadami przepisow
ustawy 0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow z 1982 r.). Grupa ta
obecnie posiada prawo do renty socjalnej i bez wprowadzenia szczeg0lnej
regulacji, o ktorej mowa wyzej, pomimo znacznego wktadu w tworzenie
funduszu rentowego z tytutlu optacania sktadki ubezpieczeniowej nie
nabedzie prawa do §wiadczenia rentowego z ubezpieczenia spotecznego z
uwagi na brak mozliwosci spelnienia warunku, aby niezdolno$¢ do pracy
powstata w okresie zatrudnienia (ubezpieczenia). W opinii Rzecznika
niezbedne jest takze uregulowanie prawa do zabezpieczenia spotecznego
0os6b z czgsSciowa niezdolnoscia do pracy z powodu inwalidztwa
powstalego przed ukonczeniem 18 roku zycia. Osobom takim nie
przystuguje renta socjalna z pomocy spotecznej. Podjgcie przez takie
osoby dziatalnos$ci zarobkowej, potaczonej z obowiazkiem ubezpieczenia,
nie stwarza podstaw do ubiegania si¢ o rent¢ w wypadku niepogorszenia
stanu zdrowia w okresie ubezpieczenia, albo nie pdzniej niz w ciagu 18
miesi¢cy od ustania tego okresu. Jak wynika z orzecznictwa pogorszenie
stanu zdrowia musi przy tym wystapi¢ w stopniu uniemozliwiajacym
wykonywanie pracy w dotychczasowym ograniczonym zakresie. W innym
wypadku taka osoba pozostanie — pomimo posiadania odpowiedniego

stazu ubezpieczenia — bez prawa do renty z tytutu niezdolnos$ci do pracy.

Ocena niezdolnosci do pracy w ubezpieczeniach spotecznych oraz

W prawie pracy

Coraz czgsciej przedmiotem kierowanych do Rzecznika Praw
Obywatelskich skarg staja si¢ rozbieznosci w ocenie zdolnosci do pracy,
powstate w toku orzekania dla celé6w rentowych oraz na podstawie art.
229 Kodeksu pracy.

Przepis ten stanowi, ze osoba przyjmowana do pracy podlega
wstgpnym badaniom lekarskim, za§ pracownik podlega okresowym,
ewentualnie w razie niezdolno$ci do pracy trwajacej powyzej 30 dni
spowodowanej choroba, takze kontrolnym badaniom Ilekarskim (tzw.

badania profilaktyczne). Szczegdétowe =zasady przeprowadzania badan
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profilaktycznych uregulowane zostaly w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia
1 Opieki Spotecznej z dnia 30 maja 1996 r. w sprawie przeprowadzania
badan lekarskich pracownikow, zakresu profilaktycznej opieki zdrowotnej
nad pracownikami oraz orzeczen lekarskich wydawanych do celow
przewidzianych w Kodeksie pracy33s. Celem tych badan jest stwierdzenie
braku przeciwwskazan zdrowotnych do wykonywania pracy na
konkretnym, wskazanym przez pracodawce stanowisku pracy, a w
przypadku orzecznictwa dla celow rentowych ocena zdolnosci do pracy
zarobkowej zgodnej z posiadanymi kwalifikacjami. Taka regulacja prawna
nie wyklucza jednak sytuacji konfliktowych, w ktérych osoba zdolna do
pracy na podstawie orzeczenia lekarza orzecznika ZUS nie moze podjac
zatrudnienia z uwagi na negatywny wynik badania przeprowadzonego
przez lekarza medycyny pracy. Wydaje si¢ takze, ze w sprzecznos$ci z
przepisami Kodeksu pracy pozostaje przepis art. 59 ust. 8 ustawy z dnia
25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia
spotecznego w razie choroby i macierzynstwa336, nakazujacy traktowacé
wystawione przez lekarza orzecznika ZUS zaswiadczenie okre§lajace
wczes$niejsza date ustania niezdolnosci do pracy na rowni z
zaswiadczeniem wydanym w mysl art. 229 § 4 Kodeksu pracy. Przepis ten
nakazuje bowiem pracodawcy dopuszczenie pracownika do pracy na
podstawie aktualnego orzeczenia lekarskiego stwierdzajacego brak
przeciwwskazan do pracy na okreslonym stanowisku.

Zrodtem skarg jest takze przepis art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepelnosprawnych3¥, nakazujacy rowne traktowanie orzeczenia
lekarza orzecznika ZUS o catkowitej niezdolnosci do pracy z orzeczeniem
o znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci. Orzeczenie takie nie wyklucza
mozliwos$ci zatrudnienia takiej osoby u pracodawcy niezapewniajacego
warunkow pracy chronionej. Tutaj roéwniez mamy do czynienia z
konfliktem pomiedzy wskazaniem o braku zdolno$ci do pracy zarobkowej,
zgodnej z posiadanymi kwalifikacjami a brakiem przeciwwskazan

zdrowotnych do podjgcia pracy na konkretnym stanowisku pracy.

335 Dz.U. Nr 69, poz. 332 ze zm.
336 Dz.U. Nr 60, poz.636 ze zm.
337 Dz.U. Nr 123, poz. 776 ze zm.
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Problemy te byly podnoszone przez Rzecznika Praw Obywatelskich
rowniez podczas obrad 1 Kongresu Polskiego Towarzystwa Lekarzy
Orzecznikow, ktory odbyt si¢ w Lodzi w dniach 15 1 16 wrze$nia 2003 r.
Ponadto w nawiazaniu do wniosku w sprawie uregulowania problemu
braku uprawnien do emerytury osob, ktore po dluzszym okresie
pobierania renty zostatly uznane za zdolne do pracy33 Rzecznik wniost o
wprowadzenie regulacji prawnej, umozliwiajacej zaliczenie okresu
pobierania renty do stazu ubezpieczeniowego w zakresie niezbednym do
przyznania emerytury. Rzecznik Praw Obywatelskich oczekuje na

stanowisko Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spoteczne;j.
d. Wymiar emerytury lub renty

Brak dokumentacji ptacowe;j

Stworzenie mozliwosci ustalania podstawy emerytury lub renty z
dowolnie wybranych lat z catego okresu podlegania ubezpieczeniu bylo w
okresie poprzedzajacym wprowadzenie nowego systemu emerytalnego
przedmiotem licznych wnioskow indywidualnych 1 wystapien o
charakterze zbiorowym, kierowanych do Parlamentu i Rzadu oraz do
Rzecznika Praw Obywatelskich. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze
tworzac taka regulacj¢ miano jednak Swiadomos$¢, Zze obowiazujace do
1990 r. przepisy prawne nie przewidywaly obowiazku przechowywania
dokumentacji ptacowej przez okres niezbg¢dny do ustalania wysokosci
swiadczen emerytalno-rentowych na przewidzianych dopiero w 1998 r.
zasadach okreslonych w ustawie o emeryturach i rentach z FUS.

Brak dokumentacji placowej, umozliwiajacej ustalenie Ilub
przeliczenie wysokosci emerytury lub renty zgodnie z obowiazujacymi od
dnia 1 stycznia 1999 r. nowymi zasadami — jest przedmiotem licznych
skarg, kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich. Podnoszone w
skargach problemy dotycza nast¢pujacych sytuacji:

— pobierania emerytury lub renty w najnizszej wysokoSci wobec
niemozliwo$ci ustalenia podstawy wymiaru z powodu braku

dokumentow,

338 RPO-444178-111/02 z dnia 17.07.2003 r.
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— przyjmowania tzw. miegjsc zerowych przy ustalaniu podstawy
emerytury lub renty z kolejnych od 3 do 10 lat w zaleznosci od roku
przyznania $wiadczenia na podstawie poprzednio obowiazujacych
przepisdw, wybranych z ostatnich 20 lat kalendarzowych
poprzedzajacych rok zgloszenia wniosku o przyznanie §wiadczenia,

— braku mozliwos$ci skorzystania przez osoby pobierajace swiadczenia z
juz wybranych lat z mozliwosci wskazania podstawy emerytury lub
renty z innych okresdw ubezpieczenia z 20 lat kalendarzowych
poprzedzajacych rok zgloszenia wniosku o przyznanie $wiadczenia,
wybranych z catego okresu ubezpieczenia.

Skarzacy podkreslaja, ze pomimo dotozenia wszelkich staran nie sa
w stanie przedlozy¢ brakujacej dokumentacji i z tego tytulu sa pozbawieni
mozliwos$ci uzyskania wyzszego S$wiadczenia. W obecnej regulacji
prawnej cigzar dowodu wysokosci uzyskiwanych zarobkow obciaza
wylacznie ubezpieczonych, a brak dokumentacji ptacowej z niektdrych lat
z okresu ubezpieczenia, uniemozliwia organowi rentowemu podjecie
decyzji w sprawie ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub renty nawet
wtedy, gdy udowodniony okres zatrudnienia mial miejsce w dawnym
uspotecznionym zaktadzie pracy i dotyczyt pelnego etatu, cho¢ mozliwe i
uzasadnione bytoby przyjecie jako podstawy wymiaru sktadek kwoty nie
nizszej niz wysoko$¢ najnizszego wynagrodzenia pracownikow
uspotecznionych zaktadow pracy w danym roku czy latach.

Brak wuregulowania instytucji tzw. zast¢pczego wynagrodzenia
(zastepczej podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoteczne) w
wysoko$ci najnizszego wynagrodzenia w odniesieniu do pracownikow
zatrudnionych w pelnym wymiarze czasu pracy za okresy ubezpieczenia,
w ktérych nie mozna wskaza¢ faktycznej podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne z uwagi na brak dokumentacji potwierdzajace;j
osiagni¢te wynagrodzenie powoduje, ze taki stan prawny pozostaje — w
ocenie Rzecznika — w sprzeczno$ci z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji
zasadami sprawiedliwos$ci spolecznej, a takze z zasada zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. W zwiazku z tym Rzecznik

wystapit do Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej z
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whnioskiems33 o zmian¢ w przepisach ustawy o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, polegajaca na wprowadzeniu
najnizszego wynagrodzenia jako zastepczej podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne za takie lata z okresu 20 dowolnych lat
zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu pracy, za ktore zainteresowany nie
jest w stanie przedtozy¢ dokumentéw o wysokos$ci wynagrodzenia. W
odpowiedzi Minister zwrdcit uwage na szeroki zakres podmiotowy
proponowanego rozwiazania, ktore dotyczyloby tych wszystkich oséb,
ktore z powodu nieudokumentowania wysokosci zarobkow osiaganych w
okresie pracy zawodowej nie maja ustalonej podstawy wymiaru emerytury
1 rent, jak tez oséb, ktore przy ustalaniu podstawy wymiaru miaty tzw.
,miejsca zerowe”. Minister przedstawil wyliczone przez ZUS skutki
finansowe proponowanego rozwiazania oraz stwierdzit w konkluzji, ze z
uwagi na kondycje finansowa panstwa jak 1 funduszu ubezpieczen
spotecznych  rozwazanie  nowelizacji  ustawy  emerytalnej w
proponowanym kierunku nie jest mozliwe. Rzecznik podjat prace nad
zbadaniem mozliwosci postawienia zarzutu niekonstytucyjnosci przepisow
ustawy o emeryturach i rentach z FUS, ktore nie przewiduja mozliwosci
uwzglednienia przypadkow, w ktorych z uwagi na brak dokumentacji
potwierdzajace] osiagni¢te wynagrodzenie, podstawe¢ wymiaru emerytury
lub renty dla pracownikéw zatrudnionych w pelnym wymiarze czasu
pracy ustala si¢ na podstawie najnizszego wynagrodzenia. Niezaleznie od
tego Rzecznik, dzialajac na podstawie § 128 ust. 3 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 19 listopada 1987 r. — Regulaminu
wewnetrznego urzedowania sadow  powszechnych34%  wystapit do
wszystkich prezesoOw sadow apelacyjnych z prosba o informacje, czy tego
rodzaju sprawy byly przedmiotem orzeczen. By¢ moze analiza
orzecznictwa sadowego stworzy mozliwo$ci stwierdzenia rozbieznosci
uprawniajacych Rzecznika do zadania Sadowi Najwyzszemu pytania
prawnego.

339 RPO-410440-111/02 z dnia 13.03.2003 r.
340 Dz.U. Nr 38, poz. 218 ze zm.
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Wysokos$¢ emerytury osoby, ktora wczesniej pobierata rente

W oparciu o liczne skargi emerytow, ktorzy wezesniej pobierali renty
z tytutu niezdolnosci do pracy Rzecznik podjat problem zasad ustalania
wysokosci ich $wiadczen. Skarzacy podnosili, ze w tym przypadku
Oddziaty ZUS przy ustalaniu wysokos$ci emerytur przyjmuja do ustalenia
sktadnika emerytury wynoszacego 24% kwoty bazowej (tzw. czesci
socjalnej) — kwote bazowa przyjeta do ustalenia podstawy wymiaru renty,
a nie kwote bazowa obowiazujaca w dniu zgloszenia wniosku o
emerytur¢. Tego samego problemu dotycza takze skargi emerytow, ktorzy
wczesniej pobierajac  Swiadczenia przedemerytalne na podstawie
przepisOw o zatrudnieniu 1 przeciwdziataniu bezrobociu zgtosili do
podstawy wymiaru emerytury podstaw¢ wymiaru emeryturg¢ przyjeta do
ustalenia §wiadczenia przedemerytalnego (art. 21 ust. 3 ustawy). Zdaniem
skarzacych do ustalenia sktadnika emerytury wynoszacego 24% kwoty
bazowej powinna by¢ przyjeta kwota bazowa obowiazujaca w dacie
zgloszenia wniosku o emeryturg, a nie — jak stosuja organy rentowe —
kwota bazowa przyjeta do ustalenia podstawy wymiaru emerytury
ustalonej dla celow ustalenia wysokos$ci §wiadczenia przedemerytalnego.
Oznacza to, ze Oddzialy ZUS nie zmienity zasad dzialania w tej sprawie
w zwiazku z uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 2002 r.341,
podjeta w skladzie trzech sedzidow. Sad Najwyzszy w uchwale tej
stwierdzil, ze przy ustalaniu na podstawie art. 53 ust. 1 ustawy o
emeryturach i rentach z FUS wysoko$ci emerytury osoby, ktéra miata
ustalone prawo do renty z tytulu niezdolnosci do pracy i1 ktora zada
przyjecia za podstaw¢ wymiaru emerytury podstawy wymiaru renty (art.
21 ust. 1 pkt 1 tej ustawy), sktadnik emerytury wynoszacy 24% kwoty
bazowej oblicza si¢ na podstawie kwoty bazowej obowiazujacej w dacie
zgloszenia wniosku o emerytur¢”. Zgodnie z ta uchwata Sadu
Najwyzszego w przypadku ustalania wysokos$ci emerytury, jezeli do
podstawy wymiaru zgtoszono podstawe wymiaru renty z tytulu
niezdolnosci do pracy (art. 21 ust. 1 pkt 1) nalezy przyja¢ do ustalenia

podstawy wymiaru emerytury kwote bazowa przyjeta do ustalenia

341 sygn. 111 UPZ 7/02 (niepubl.).
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podstawy wymiaru renty, a do ustalenia sktadnika emerytury 24% kwoty
bazowej (tzw. czg$ci socjalnej) — kwote bazowa obowiazujaca w dacie
zgtoszenia wniosku o emeryture. Tak wiec w przypadku ustalania
wysokosci emerytury wystepuja dwie rézne kwoty bazowe. Oddziaty ZUS
odmawiajac ustalenia wysokosci emerytury osoby, ktoéra miala wcze$niej
ustalone prawo do renty z tytutu niezdolnos$ci do pracy i ktéra zgtosita do
podstawy wymiaru emerytury podstaw¢ wymiaru renty (art. 21 ust. 1
pkt 1), z uwzglednieniem powyzszej uchwaly Sadu Najwyzszego stoja na
stanowisku, ze uchwata ta podjeta zostata w konkretnej sprawie i nie ma
mocy wiazacej dla Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych, ani dla sadow w
innych sprawach.

Zdaniem Rzecznika w kwestii réznic interpretacyjnych miedzy
organami administracji publicznej a sadami nie moze budzi¢ watpliwosci
prymat wyktadni sadowej. Problem ten analizowal Trybunatl
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 27 listopada 1997 r.342
stwierdzajac, ze zgodnie z art. 175 wust. 1 Konstytucji wymiar
sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja: Sad Najwyzszy,
sady powszechne i sady szczegdlne. Art. 178 stanowi zas, iz sedziowie w
sprawowaniu swojego urze¢du sa niezawisli 1 podlegaja tylko Konstytucji 1
ustawom. Takie usytuowanie sadownictwa w konstytucyjnym ustroju
Rzeczypospolitej Polskiej z réwnoczesnym przyjeciem konstytucyjnego
prawa kazdego obywatela do niezawistego sadu, jednoznacznie wskazuje,
1z ostatecznym arbitrem pomigdzy obywatelem a organami administracji
publicznej w  sporach wyniklych na tle rdéznej interpretacji
obowiazujacych przepisow prawa sa sady. W tym konteks$cie za bledna
nalezy uzna¢ tez¢ o mozliwoSci rdznic interpretacyjnych pomigdzy
poszczegdlnymi organami administracji publicznej a sadami. Odmowa
podporzadkowania si¢ przez organy administracji orzeczeniom sadow
powszechnych i nierespektowanie wydawanych w konkretnych sprawach
wyrokéw, stanowi drastyczne pogwalcenie podstawowych zasad
praworzadnosci obowiazujacych w panstwie prawa34. Biorac powyzsze

pod uwage Rzecznik zwrocit si¢ do Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki

342 sygn. U. 11/97.
343 OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 67.
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Spotecznej3# z prosba o rozwazenie mozliwo$ci przyjecia przez organy
rentowe stanowiska prezentowanego w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia
29 pazdziernika 2002 r.345, co pozwolitoby uniknaé licznych postgpowan
odwotawczych 1 zwiazanych z tym kosztow. W odpowiedzi Minister
poinformowal, ze po przeanalizowaniu powyzszego problemu, biorac pod
uwage wyniki kontroli FUS 1 Funduszu ZUS dokonanej przez NIK oraz
dotychczasowe koszty realizacji wyrokow sadowych, w pi$mie z dnia 27
czerwca 2003 r. w skierowanym do Prezesa ZUS wyrazit zgod¢ na
zatatwianie przez oddzialy ZUS wnioskdw w tej sprawie zgodnie z

uchwata Sadu Najwyzszego.

Zrbznicowanie wysokosci emerytur i rent

W zwiazku z tym, ze Rzad odpowiedziat przedstawieniem w 2003 r.
projektu stopniowej likwidacji réznic w wysokos§ci emerytur i rent
powstatych na skutek zroznicowania kwot bazowych przyjmowanych do
ustalenia wysoko$¢ swiadczenh Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit sig
do Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej346 z prosba o
poinformowanie, na jakim etapie znajduja si¢ prace nad tym projektem.

W odpowiedzi Minister podkreslit, ze likwidacja zré6znicowania kwot
bazowych 1 przeliczenie §wiadczen przyznanych przed 1999 r. od 100%
kwoty bazowej z momentu przyznania §wiadczenia jest przedsigwzigciem
dos¢ kosztownym. Wedtug szacunkéw ZUS potrzeba przeznaczy¢ na to
przedsigwzigcie ok. 4,6 mld zt w skali roku. Rzad zobowiazat sig, ze w
2003 r. zostanie opracowany program stopniowej likwidacji tego
zjawiska, jednak prognozowana sytuacja ekonomiczna nie pozwala na
rozpoczgcie realizacji tego programu w roku przysztym. Stad tez w
zatozeniach do budzetu na 2004 r. nie zarezerwowano $§rodkow na ten cel.
Jednoczesnie Minister zwrdcit uwage, ze zroznicowanie kwot bazowych
nie jest jedynym czynnikiem réznicujacym podstawe wymiaru emerytur i
rent, a takze ich wysoko$¢. Z danych ZUS - stan ze stycznia 2002 r. —

wynika, ze zr6znicowanie wysokosci swiadczen w kolejnych latach zalezy

344 RPO-426944-111/02 z dnia 11.04.2003 r.
345 sygn. 111 UPZ 7/02.
346 RPO-303514-111/99 z dnia 5.08.2003 r.
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nie tylko od przyjetych do wustalania ich podstawy wymiaru kwot
bazowych, ale takze od formuly ustalania podstaw wymiaru dla osoéb,
ktore przeszty na emeryture lub rente przed wejsciem w zycie przepisow
ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o
zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw347,
ktorych podstawy wymiaru swiadczen ustalano w oparciu o zarobki z 12
ostatnich miesi¢cy lub z kolejnych 24 miesigcy z ostatnich 12 lat pracy
(obecnie przy ustalaniu podstaw wymiaru $§wiadczen od 100% kwoty
bazowej uwzglednia si¢ zarobki z 10 lub 20 lat). Z reguly osoby
przechodzace na emerytury korzystaty z tej pierwszej mozliwosci, z uwagi
na powszechne w tym czasie zjawisko: awansowania jak i nagradzania
przed przejSciem na emerytur¢ przez pracodawce panstwowego, ktore
pozwalato na uzyskanie wyzszej podstawy wymiaru $wiadczenia. Z
powyzszych danych wynika, ze osoby, ktorym przyznano emerytury lub
renty przed 1991 r. (ustalajac podstawg wymiaru w oparciu o 93% kwote
bazowa), pobieraja $wiadczenia w wysokosci poréwnywalnej do poziomu
swiadczen przyznanych w 1998 r., czyli od 98% kwoty bazowej. Oznacza
to, ze faktyczne roznice migdzy $wiadczeniami ustalanymi od 100%
kwoty bazowej 1 93% kwoty bazowej sa znacznie nizsze, niz by to
wynikato z r6znic migdzy przyjetymi kwotami bazowymi. Zmniejszenie
tych réznic jest konsekwencja ustalania podstawy wymiaru $wiadczen
wczesniej przyznanych z okresu co najmniej dziesigciokrotnie krotszego,
niz to ma miejsce w przypadkach ustalania $wiadczen od 100% kwoty
bazowej.

Ustalanie kapitatu poczatkowego

Do Rzecznika Praw Obywatelskich w dalszym ciagu napltywaja
skargi od osob, ktore w Swietle obowiazujacych zasad ustalania kapitatu
poczatkowego, okreslonych przepisami ustawy o emeryturach i rentach z
FUS, beda mialy zanizona jego wysokos$¢ ze wzgledu na nauke w szkole
wyzszej, odbywanie czynnej lub zastgpczej stuzby wojskowej oraz

korzystanie z urlopu wychowawczego. Problem ten byt juz przedmiotem

347 Dz.U. Nr 104, poz. 450 ze zm.
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wczes$niejszych wystapien Rzecznika. W ostatniej z udzielonych przez
Ministra Pracy, Pracy 1 Polityki Spotecznej odpowiedzi348 zawarta zostala
informacja, ze opisany problem zostanie podjety w planowanej na
poczatek 2003 r. nowelizacji ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Wobec niezrealizowania tej zapowiedzi
Rzecznik Praw Obywatelskich poprosil Ministra o poinformowanie34?, na
jakim etapie znajduja si¢ prace zmierzajace do uregulowania tej sprawy.

Do konca 2003 r. Rzecznik nie otrzymal odpowiedzi.

€. Zmiana zasad zawieszalnoSci emerytur i rent z moca

wsteczna

Z dniem 1 stycznia 1999 r. zmienione zostaly dotychczas
obowiazujace zasady zawieszania prawa do emerytury lub renty lub
zmniejszania ich  wysokosci w  przypadku osiagania  przez
swiadczeniobiorcéw dochodoéw z tytutu pracy zarobkowej. Zgodnie z art.
104 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS prawo do emerytury lub
renty ulega zawieszeniu lub §wiadczenia te ulegaja zmniejszeniu w razie
osiagania przez emeryta lub rencist¢ przychodu z tytutu dziatalnosci
podlegajacej obowiazkowi ubezpieczenia. Zgodnie z art. 4 pkt 4 ustawy z
dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych3s0
chodzi tutaj o przychdd w rozumieniu przepiséw o podatku dochodowym
od osbéb fizycznych. Wprowadzenie przychodu w miejsce dotychczas
uzywanego pojecia dochodu doprowadzito do znacznego pogorszenia
warunkow wyplaty S§wiadczen tym emerytom i rencistom, ktorzy uzyskuja
dodatkowe dochody z tytulu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. W
dnu 8 lipca 1999 r. Sejm uchwalit ustawe¢ o zmianie ustawy o emeryturach
i rentach z FUS®! na podstawie ktorej w art. 104 po ust. 1 dodany zostal
ust. 1aw brzmieniu:

,la. ~ Dla emerytbw i rencistow prowadzacych pozarolnicza

dziatalnos$¢ za przychdd, o ktorym mowa w ust. 1, przyjmuje si¢ przychod

348 Pismo z dnia 20.09.2002 r., znak: BDG.I. 077-111/02.
349 RPO-365604-111/02 z dnia 25.09.2003 r.

350 Dz.U. Nr 137, poz. 887 ze zm.

351 Dz.U. Nr 70, poz. 774.
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stanowiacy podstawe wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoteczne w
rozumieniu przepisOw o systemie ubezpieczen spotecznych”.

Ustawa ta zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw z dnia 26 sierpnia
1999 r. i weszta w zycie z dniem ogloszenia z moca od dnia 1 stycznia
1999 r. (art. 2). Na podstawie art. 104 ust. 1la dla emerytow i rencistéw
prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ za przychdd przyjmuje si¢ zatem
kwote zadeklarowana, nie nizsza jednak niz 60% przecig¢tnego
miesi¢gcznego wynagrodzenia w poprzednim kwartale. Stanowi o tym art.
18 ust. 8 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich nie mozna negowaé korzystnego
charakteru tej regulacji dla cze$ci emerytéw 1 rencistOw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza. Ich oswiadczenie, ze osiagaja przychody na
poziomie minimalnej podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie
spoteczne powoduje bowiem, iz w rzeczywisto§ci moga osiaga¢ dowolnie
wysokie przychody, nie majace zadnego wplywu na zawieszenie prawa do
Swiadczen lub zmniejszenie wysoko$ci emerytury lub renty. Jak wynika
ze skarg kierowanych do Rzecznika, w niektorych przypadkach
zastosowanie tego przepisu wywotalo jednak ujemne skutki w zakresie
zawieszenia lub ograniczenia wysoko$ci $§wiadczen. Dotyczy to w
szczegoOlnosci takich sytuacji, w ktorych na przyktad przy taczeniu
zatrudnienia w ramach stosunku pracy lub stosunku stuzby z
prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, osiagany z tej dzialalnos$ci
przychod jest nizszy niz ustalony jako minimalna podstawa wymiaru
sktadek dla prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢. Chodzi wigc o
sytuacje, w ktorych $§wiadczeniobiorcy uzyskuja dodatkowe przychody z
kilku tytulow dzialalno$ci podlegajacej obowiazkowi ubezpieczenia
spotecznego. Art. 104 ust. la ustawy moégt zatem stanowi¢ podstawe
ustalenia wysokosci przychodu osiagnigtego przez ubezpieczonego z
tytutu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, poczynajac dopiero od 26
sierpnia 1999 r., tj. od daty jego wejScia w zycie i ogtoszenia w Dzienniku
Ustaw. Natomiast do przychodu, osiagnigtego z tego samego tytulu w
okresie od 1 stycznia 1999 r. do 25 wrzesnia 1999 r. powinien znalez¢
zastosowanie art. 104 ust. 1 w zw. z art. 104 ust. 2, nakazujacy
uwzglednia¢ przychod w wysokos$ci rzeczywistej, regulujacej pierwotnie

zasady ustalania przychodu, osiaganego réwniez z tytutu prowadzenia
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pozarolniczej dziatalnos$ci. Z tego wzgledu Rzecznik Praw Obywatelskich
wystapil do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem352 o stwierdzenie
niezgodnos$ci art. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 2 ustawy z dnia 8 lipca 1999 r.
o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych w zakresie, w jakim uniemozliwia z moca wsteczng przyjgcie
rzeczywistego przychodu osiagnigtego przez emerytOw 1 rencistow z
tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci w kwocie nizszej od
przychodu stanowiacego podstawg wymiaru sktadki na ubezpieczenia
spoteczne w rozumieniu przepisOw o systemie ubezpieczen spotecznych z

art. 2 Konstytucji.
B. Swiadczenia wyjatkowe

Osoby pobierajace $wiadczenia, przyznane w trybie wyjatkowym na
podstawie art. 83 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS, otrzymaty
od organow rentowych w pazdzierniku 2002 roku pouczenia informujace,
ze osiaganie przychodu spowoduje wstrzymanie dalszej wyptaty
Swiadczenia. Skarzacy si¢ w tej sprawie do Rzecznika podkreslaja, ze
gtdwnym celem podejmowanego zatrudnienia byly cele rehabilitacyjne, a
nie uzyskiwanie dodatkowego dochodu z tytutu pracy. Z tego tez wzgledu
podejmowane zatrudnienie ograniczone bylo w wielu wypadkach
wytacznie do zaktadow pracy chronionej, funkcjonujacych obecnie na
podstawie przepisdw ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepeitnosprawnych. Z
nadestanych w tej sprawie wyjasnien ZUS wynikato, ze bez wzgledu na
date przyznania §wiadczenia w drodze wyjatku, obowiazywata zasada, ze
podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej przez osoby uprawnione
oznaczalo ustanie jednego z warunkoéw wymaganych do nabycia prawa do
swiadczenia. Osiaganie przychodéw z tytutu zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej oznacza, iz osoba zainteresowana zapewnia sobie w ten
sposob niezbgdne Srodki utrzymania, ktorych z kolei brak jest jedna z
koniecznych przestanek do uzyskania §wiadczenia w trybie wyjatkowym.
W zwiazku z powyzszym zgodnie z art. 101 pkt 1 ustawy o emeryturach i

rentach z FUS prawo do §wiadczen ustaje, gdy ustanie ktérykolwiek z

352 RPO-448812-111/03 z dnia 18.09.2003 r.



- 128 -

warunkow wymaganych do uzyskania tego prawa. W ocenie Rzecznika
stanowisko to nasuwa jednak szereg watpliwosci. Przede wszystkim
nalezy wskazaé, ze przepisy ustawy o emeryturach i rentach z FUS nie
okreslaja zasady, ze podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej
oznacza ustanie jednego z warunkéw wymaganych do nabycia prawa do
Swiadczenia przyznanego w trybie szczegdlnym. Zasada taka zostata
przyjeta przez organy rentowe w drodze wyktadni przestanek
uprawniajacych do przyznania $wiadczenia, okreslonych w art. 83 ustawy.
Zdaniem Rzecznika obowiazywanie takiego ograniczenia powinno
wynikaé z precyzyjnej regulacji ustawowej. Oparcie takiego ograniczenia
jedynie na wykladni przepisoOw prawa w Swietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego pozostaje w sprzecznos$ci z zasada demokratycznego
panstwa prawnego. Ponadto brak takiej regulacji ustawowej umozliwia
przyj¢cia stanowiska, ze skoro ustawa nie reguluje kwestii zawieszania
takich $wiadczen, to w takiej sytuacji moga znalez¢ zastosowanie zasady
ogo6lne zawarte w art. 103-106 ustawy, dotyczace zawieszania lub
zmniejszania §wiadczen w razie osiggania przychodu z tytutu dziatalnos$ci
zarobkowej podlegajacej obowiazkowi ubezpieczenia spotecznego.
Zmiana  okoliczno$ci  uzasadniajacych  przyznanie  $wiadczenia
wymagalaby — jak si¢ wydaje — podjecia przez Prezesa Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych decyzji wstrzymujacej jego wyplate (art. 134
ust. 1 pkt 1 ustawy). Ocena, czy powstaty okoliczno$ci uzasadniajace
zawieszenie prawa do §wiadczen lub ustanie tego prawa, odwotywac sig
bedzie w takiej sytuacji do przestanek, okres§lonych w art. 83 ust. 1
ustawy. W szczegdélnosci ocenie podlega¢ bedzie warunek braku
niezbednych §rodkoéw utrzymania. Ustawodawca nie wyjasnia jednak, co
nalezy rozumie¢ pod tym pojeciem, brak takze oficjalnej miary
niedostatku lub ubostwa. Funkcji takiej nie pelni w Polsce minimum
socjalne. W tym stanie rzeczy ocena co do braku niezbednych $rodkow
utrzymania powinna by¢ podejmowana w odniesieniu do kazdego
indywidualnego przypadku.

Z kolei catkowita niezdolno§¢ do pracy jest wprawdzie jednym z
warunkow przyznania $wiadczenia, to jednak, wobec braku wyraznej
regulacji prawnej, wykonywanie pracy w specjalnych warunkach w celu

rehabilitacji nie moze stanowi¢ podstawy do oceny, ze ustato prawo do



- 129 -

swiadczenia wyjatkowego. Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 4 ustawy o
emeryturach 1 rentach z FUS, zachowanie zdolnosci do pracy w
warunkach okre§lonych w przepisach o rehabilitacji zawodowej 1
spotecznej oraz =zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych nie stanowi
przeszkody do orzeczenia catkowitej niezdolnosci do pracy. Ponadto z
analizy orzecznictwa wynika, ze wylaczenie kontroli merytorycznej
sadow w sprawach o przyznanie §wiadczenia wyjatkowego, nie oznacza
wylaczenia spod kognicji sadéw pracy i1 ubezpieczen spotecznych innych
decyzji wydanych w danej sprawie, jezeli wyrazny przepis ustawowy nie
zaliczai tych innych decyzji do sfery swobodnego uznanias3ss.

Ustawa okres§lajac w art. 83 warunki, na jakich Prezes Zaktadu
Ubezpieczenn Spolecznych moze przyznaé rent¢ w drodze wyjatku, w
ogo6le nie wustala ani trybu, ani okoliczno$ci przesadzajacych o
pozbawieniu prawa do takiego $§wiadczenia. Zasadny wydaje si¢ zatem
poglad, ze ustanie prawa do renty wyjatkowej nastgpowalé powinno w
sytuacji, gdy odpadnie ktérykolwiek z warunkéw wymaganych do jej
przyznania (przewiduje to art. 101 pkt 1 wobec $wiadczen przyznawanych
na zasadach ogolnych okreslonych w ustawie). Rowniez  kontrola
spelnienia tych warunkow powinna naleze¢ do organu rentowego. Mozna
jednak znalez¢ argumenty na rzecz stanowiska przeciwnego, zgodnie z
ktorym prawa do takiej renty moze pozbawi¢ osobg¢ uprawniona tylko
Prezes ZUS jako ten organ, ktéry podjat decyzje w sprawie przyznania
swiadczenia. Powyzszy problem zrodzit si¢ na tle bardzo przykrej sprawy
konkretnej osoby, ktorej 26 lat temu Prezes ZUS przyznal rente
inwalidzka w drodze wyjatku. W biezacym roku odebrano tej osobie
swiadczenie po stwierdzeniu, ze jest tylko cze¢Sciowo niezdolna do pracy,
przy czym procedura oceny jej stanu zdrowia zostata przeprowadzona po
raz pierwszy wlasnie w biezacym roku. Pozbawienie osoby
zainteresowanej renty wyjatkowej po tak diugim okresie jej pobierania

nastapito decyzja ,,z urzedu”, wydana przez Oddziat ZUS.

353 por. uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 26.12.1967 r., sygn. 11l UZP 5/67, OSNCP
z 1968 r. Nr 5, poz. 80, postanowienie Sadu Apelacyjnego — Sadu Pracy i Ubezpieczefi
Spotecznych w Lodzi z dnia 30.10.1998 r., sygn. 111 AUz 76/98, Prawo Pracy Nr 3/1999,
s. 44-45, postanowienie Sadu Apelacyjnego — Sadu Pracy i Ubezpieczen Spolecznych w
Lodzi z dnia 25.02.1999 r., sygn. AUz 7/99, Prawo Pracy Nr 5/1999, s. 46-47.
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Zdaniem Rzecznika takie postgpowanie Oddziatu ZUS moze budzié
watpliwosci pod katem zgodnoSci z prawem 1 wzmacnia to potrzebg
precyzyjnego ustawowego uregulowania przestanek uprawniajacych do
przyznania 1 wyplaty $§wiadczenia przyznanego w trybie art. 83 ust. 1
ustawy o emeryturach 1 rentach z FUS. Z tych wzgledéw Rzecznik zwrocit
si¢ do Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z prosba o
przedstawienie stanowiska wobec podniesionych problemowss. W
odpowiedzi Minister podzielit poglad co do potrzeby wprowadzenia
takich rozwiazan 1 zapewnil, ze dolozy staran, aby przy najblizszej
nowelizacji ustawy o emeryturach i rentach z FUS takie propozycje si¢
znalazty. Poniewaz opracowany ostatnio projekt nowelizacji ustawy o
emeryturach i1 rentach z FUS nie zawiera zadnych zmian w odniesieniu do
art. 83 wust. 1 ustawy Rzecznik ponownie zwrdcit si¢ do Ministra

Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spolecznej w tej sprawiesss.

C. Swiadczenia chorobowe i macierzynskie

a. Uprawnienia kobiet podejmujacych prace w okresie ciazy

Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrocita si¢ Fundacja ,,Rodzi¢ po
ludzku”, przedstawiajac problem postepowania Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych wobec kobiet, ktore podpisaly umoweg o prace bedac w ciazy
lub zaszty w ciaz¢ w krotkim czasie po zawarciu takiej umowy. Fundacja
podnosi, ze ZUS odmawia z moca wsteczna objecia kobiet bedacych w
takiej sytuacji ubezpieczeniami spotecznymi, co w konsekwencji
powoduje brak prawa do §wiadczen w razie choroby 1 macierzynstwa oraz
konieczno$¢ zwrotu tych $wiadczen, jezeli zostaly juz wyplacone.
Zdaniem Rzecznika obowiazujace przepisy prawa nie zabraniaja
zawierania umoOw o prace z kobietami w ciazy, ani nie przewiduja
konieczno$ci rozwiazania umowy o pracg, w przypadku, gdy kobieta
niedtugo po podpisaniu umowy zachodzi w ciazg. Wregcz przeciwnie, jest
to stan faktyczny uzasadniajacy ochrong¢ prawna w $wietle przepisow

Kodeksu pracy. Postgpowanie ZUS w przedstawionej przez Fundacjg

354 RPO-422343-111/02 z dnia 1.04.2003 .
355 RPO-454825-111/03 z dnia 17.11.2003 r.
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sprawie nalezy uzna¢ za dyskryminujace i pozostajace w sprzecznosci z
obowiazujacymi przepisami prawa. W zwiazku z powyzszym Rzecznik
wystapit do Prezesa ZUS =z prosba o =zajecie stanowiska3® w
przedstawionej sprawie. W odpowiedzi Prezes ZUS w pelni podzielit
poglad, iz obowiazujace przepisy prawa nie zabraniaja zawierania umow o
prace z kobietami w ciazy, ani nie przewiduja koniecznos$ci rozwiazania
umowy o prace, w przypadku, gdy kobieta niedtugo po podpisaniu umowy
zachodzi w ciaz¢. W zwiazku z powyzszym ZUS nie wylacza z
ubezpieczen spotecznych kobiet z przedstawionych wyzej powodow.
Uogdblnianie probleméw wskazywanych przez Fundacje ,,Rodzi¢ po
ludzku” jest krzywdzace dla ZUS. Jest on bowiem instytucja powotana do
realizowania $§wiadczen z ubezpieczenia spotecznego, finansowanych ze
sktadek optacanych przez wszystkich ubezpieczonych. Zaktad nie moze
by¢ bierny wobec przypadkow dziatania na szkode Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych. W koncowej czg$ci odpowiedzi znalazla si¢ deklaracja, ze
jezeli Fundacja wskaze indywidualne przypadki, w ktorych mogto dojs¢

do ztamania prawa, to po ich wskazaniu Zaklad zbada te sprawy.
b. Podstawa wymiaru zasilku

Rzecznik Praw Obywatelskich otrzymat skargi dotyczace zasad
stosowania przez organy rentowe art. 41 ust. 1 ustawy o Swiadczeniach
pienigznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i
macierzynstwa w stosunku do pracodawcoédw, ktorzy nie zawarli uktadu
zbiorowego pracy i nie sa zobowiazani na mocy art. 77° § 1 Kodeksu
pracy do ustalenia warunkéw wynagradzania w regulaminie
wynagradzania. Zgodnie z zasada ogdlna, wyrazona w art. 36 powotane;j
ustawy, podstawg wymiaru zasitku chorobowego przystugujacego
ubezpieczonemu bg¢dacemu pracownikiem, stanowi przecig¢tne miesigczne
wynagrodzenie wyptacone za okres 6 lub 12 miesigcy kalendarzowych
poprzedzajacych miesiac, w ktéorym powstata niezdolno$¢ do pracy.
Kolejne (przepisy rozdziatu 8 tej ustawy precyzuja szczegdlne zasady
ustalania podstawy wymiaru zasitku chorobowego i1 wliczania do tej

podstawy poszczegdlnych sktadnikow wynagrodzenia. Z kolei art. 41 ust.

356 RPO-441585-111/03 z dnia 27.06.2003 r.
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1 stanowi, ze przy ustalaniu podstawy wymiaru zasitku chorobowego nie
uwzglednia si¢ sktadnikow wynagrodzenia, jezeli postanowienia uktadow
zbiorowych pracy lub przepisy o wynagradzaniu nie przewiduja
zmniejszania ich za okres pobierania zasitku. Takie postanowienie
szczegoOlne nalezy oceni¢ jako stuszne, poniewaz umozliwia pracodawcy,
zawierajacemu uktad zbiorowy pracy Ilub tworzacemu regulamin
wynagradzania, wigksza swobode przy wustalaniu zasad wyplaty
poszczegdlnych skladnikéw wynagrodzenia. Z tego tez wzgledu
wynikajaca z art. 41 ust. 1 zasada nie powinna znajdowaé zastosowania
wobec pracodawcow, ktdrzy zatrudniaja mniej niz 20 pracownikéw 1 nie
sa zobowiazani do tworzenia regulaminu wynagrodzen. Skarzacy
podnosza jednak, ze organy rentowe stosuja wymieniona powyzej zasade
rowniez do tej grupy pracodawcow 1 na podstawie analizy postanowien
umowy o pracg¢ okreslaja, ktory skladnik wynagrodzenia nalezy wliczy¢
do podstawy wymiaru zasitku chorobowego, a ktéry nalezy z tej podstawy
wylaczy¢. Poniewaz w ocenie Rzecznika taka praktyka dziatania organéw
rentowych nie znajduje oparcia w przepisach powolanej ustawy poprosit
on Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej o zajgcie stanowiska
w zakresie zweryfikowania zasad dziatania organow rentowych w tym
zakresie3s.

D. Zasady wyplaty rent z tytulu wypadkoéw przy pracy

Wprowadzenie nowych zasad w zakresie zawieszalnos$ci Swiadczen
wypadkowych 1 z tytulu choroby zawodowej; w zwiazku z osiaganiem
przychodu, okreslonych w ustawie z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o
ubezpieczeniu spotecznym z tytulu wypadkow przy pracy i1 chordb
zawodowych3s8 spotkato si¢ z duza iloscia skarg, kierowanych do
Rzecznika Praw Obywatelskich. Skarzacy zwracali przede wszystkim
uwage na to, ze wprowadzenie nowych zasad nie zostalo poprzedzone
odpowiednio dtugim okresem vacatio legis. O nowych zasadach,
obowiazujacych od 1 stycznia 2003 r., byli oni informowani przez

jednostki terenowe ZUS w grudniu 2002 r. Obowiazujace w Polsce

357 RPO-442925-111/03 z dnia 4.11.2003 r.
358 Dz.U. Nr 199, poz. 1673 ze zm.
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przepisy prawa pracy $cisle okreslajace terminy i zasady rozwiazywania
uméw o pracg, uniemozliwialy zatem skarzacym si¢ natychmiastowa
rezygnacj¢ z osiagania przychodow z tytulu zatrudnienia 1 pobierania
wylacznie $§wiadczen emerytalno-rentowych. Problem ten dotyczy
zarowno  $wiadczeniobiorcow  bedacych  pracownikami, jak 1
prowadzacych dziatalno§¢ pozarolnicza, ktorzy zatrudniaja pracownikow.
Osoby te zostaly wigc z gory skazane na zawieszenie §wiadczenia od dnia
1 stycznia 2003 r., bez mozliwo$ci dokonania wyboru pomigdzy
kontynuowaniem dziatalnos$ci zarobkowej powiazanej z pogorszeniem
warunkow wyptaty §wiadczenia, a rezygnacja z takiej dziatalnosci.
Wystepujac3® w tej sprawie do Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej Rzecznik zwrocit takze uwage na problem braku jednolitego
stosowania przez ZUS nowych przepisOw wobec o0sOb pobierajacych
wypadkowe renty rodzinne, do ktorych uprawniony jest matzonek
zmartego i dziecko. Jak wynika z nadestanych skarg, niektére oddziaty
ZUS przyjmuja rezygnacje z prawa do tego $wiadczenia przez
osiagajacego przychody z pracy matzonka i ustalaja ponownie prawo do
swiadczenia wytacznie na dziecko. Wowczas §wiadczenie to, wprawdzie
nieco obnizone, z reguly nie podlega zawieszalnos$ci. Inne oddziaty ZUS
odmawiaja ponownego ustalenia prawa do $wiadczenia wylacznie na
dziecko, co z reguly powoduje, ze cz¢$¢ renty rodzinnej, do ktérej
uprawniony jest wspotmatzonek zmartego podlega zawieszeniu -
catkowitemu lub czg¢sciowemu. W odpowiedzi Minister poinformowalt, ze
poczawszy od dnia 1 stycznia 2003 r. ogolnie obowiazujace przepisy
dotyczace zawieszania i zmniejszania Swiadczen w zwiazku z osiaganiem
przychodow objety rowniez renty z tytulu niezdolnos$ci do pracy oraz
renty rodzinne z tytutu wypadkow przy pracy i chorob zawodowych. W
art. 53 wust. 3 tej ustawy na ZUS zostal natozony obowiazek
poinformowania os0b pobierajacych takie renty, przyznane na podstawie
dotychczasowych przepisoéw, o obowiazujacych od dnia 1 stycznia 2003 r.
warunkach pobierania $§wiadczen w zwiazku z osiaganiem przychodow.
ZUS w petni zrealizowatl wigc dyspozycje wynikajaca z tego przepisu i w

grudniu 2002r., a wigc przed dniem wejScia w zycie ustawy i

359 RPO-431715-111/03 z dnia 13.02.2003 r.
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niezwlocznie po jej ogloszeniu, ktére nastapilo w dniu 28 listopada
2002 r. — wystat do wszystkich zainteresowanych Informacj¢ obszernie
prezentujaca nowe uregulowania i ich konsekwencje. Odnoszac si¢ do
kwestii naruszenia zasady praw nabytych i zaufania obywatela wobec
panstwa Minister przypomnial, ze Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z
11 lutego 1992 r.360 stwierdzil, ze na gruncie regul konstytucyjnych
dopuszczalne jest co do zasady ograniczenie prawa do uzyskania
swiadczen emerytalno-rentowych w sytuacji uzyskiwania innych
dochodéw, w tym wynagrodzenia z tytulu pracy. Na gruncie aktualnie
obowiazujacych przepisow — w przypadkach, w ktorych do wypadkowych
rent rodzinnych uprawnionych jest kilka osdb i jedna lub kilka z nich
uzyskuje przychéd powodujacy zawieszenie lub zmniejszenie tej renty —
stosowana jest reguta ograniczajaca wysokos$¢ czeSci renty rodzinnej
osoby osiagajacej ten przychdd. Natomiast czg$ci renty przystugujace
pozostatym osobom wyptacane sa w nie zmienionej wysokosci. Przepisy,
ktore beda obowiazywaly do dnia 1 maja 2003 r., nie przewiduja
mozliwo$ci wylaczenia takiej osoby z grona osob uprawnionych do renty 1
ponownego obliczenia wysokosci tej renty z pominigciem osoby
osiagajacej przychod. Powyzsze przepisy sa znane oddzialom ZUS, a
odmienne ich stosowanie nie znajduje uzasadnienia. Przedstawiona
sytuacja uleglta zmianie z dniem 2 maja 2003 r., tj. z chwila wejscia w
zycie art. 107a ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z
FUS, umozliwiajacego pozytywne zalatwienie wskazanych wnioskow,
wprowadzonego przepisami ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 zmianie
ustawy o emeryturach i rentach z FUS oraz niektérych innych ustawsel, W
mysl art. 107 a ust. 1 ustawy emerytalnej, jedna z os6b uprawnionych do
renty rodzinnej bedzie mogta zglosi¢ wniosek o wylaczenie z kregu oséb
uprawnionych do tej renty. Skutkiem zgloszenia takiego wniosku jest
ustanie prawa do renty tej osoby, a ponowne obliczenie wysokos$ci renty
nastgpuje z pominigciem osoby, ktoéra zglosita taki wniosek.

Wprowadzenie tego przepisu speinia oczekiwania oséb zainteresowanych

360 sygn. K 14/91.
361 Dz.U. Nr 56, poz. 498.
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1 pozwoli na uniknigcie sytuacji, ktore zostaly zasygnalizowane w

wystapieniu Rzecznika.
E. Ubezpieczenie spoleczne rolnikow

W zwiazku z podjeciem prac nad rzadowym projektem ustawy o
zmianie ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikow oraz niektorych
innych ustaw362 Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit sie do
Przewodniczacej Sejmowej Komisji Polityki Spotecznej 1 Rodziny z
prosba o rozwazenie mozliwosci rozszerzenia zakresu projektowanych
zmian o kilka przedstawionych ponizej problemows3es,

Pierwszy problem dotyczy wprowadzenia kontroli sadowej decyzji
Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego w przedmiocie
odroczenia terminu ptatnosci lub umorzenia naleznosci z tytutu sktadek.
Zgodnie z art. 41a ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikow3% w wyjatkowych przypadkach stosownie do
okolicznos$ci Prezes KRUS lub upowazniony przez niego pracownik Kasy,
na wniosek osoby zainteresowanej, moze odroczy¢ termin ptatnosci
sktadek, roztozy¢ sptatg¢ na raty lub nalezno§¢ umorzy¢. Wraz z wejSciem
w zycie tego przepisu (1 stycznia 1997 r.), zostal skreslony pkt 2 w art.
36 ustawy, na mocy ktorego na decyzje w sprawach umorzenia lub
odroczenia terminu ptatnosci sktadek przystugiwato odwotanie do sadu w
terminach i na zasadach okre§lonych w przepisach Kodeksu postepowania
cywilnego o post¢gpowaniu odrgbnym w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych. Taka zmiana stanu prawnego doprowadzita do sytuacji braku
kontroli sadowej takich decyzji. Oddzialy Regionalne KRUS wydajac
decyzje w tych sprawach nie zamieszczaja stosownych pouczen, czy i w
jakim trybie stuzy od nich odwotanie. Dopiero od niedawna skargi na tego
rodzaju decyzje zaczely trafia¢ do sadu administracyjnego365, stosownie
do art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnyms3s, Rzecznik podkreslit, ze w aktualnym stanie

362 Druk sejmowy Nr 1489.

363 RPO-407753-111/03 z dnia 13.05.2003 r.

364 Dz.U.z 1998 r. Nr 7, poz. 25 ze zm.

365 Por. postanowienie NSA z dnia 30.06.2000 r., sygn. |11 S.A. 715/00, nie publ.
366 Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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prawnym decyzja ZUS, odmawiajaca umorzenia w catos$ci lub w czes$ci
naleznos$ci z tytutu sktadek, podlega merytorycznej kontroli sadu. W
nowym systemie ubezpieczen spolecznych obowiazuje =zasada, ze
odwotanie do sadu jest wylaczone jedynie od decyzji przyznajacej lub
odmawiajacej przyznania Swiadczen w drodze wyjatku. Podobna
regulacja, w pelni odpowiadajaca konstytucyjnej zasadzie prawa do sadu,
powinna by¢ wprowadzona - zdaniem Rzecznika — do ustawy o
ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw. Wymagatoby to w szczegdlnosci
okre$lenia w przepisach ustawy przeslanek umarzania naleznosci ze
sktadek, podobnie jak to ma miejsce w art. 28 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych. W odpowiedzi na wystapienie Rzecznika w tej
sprawie Minister Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi przekazat informacjg, ze w
przygotowanym projekcie nowelizacji ustawy proponuje si¢ poddanie
takich decyzji kontroli NSA. W zwiazku z tym Rzecznik wskazat, ze za
wlasciwe rozwiazanie uwaza poddanie takich decyzji kontroli sadow
powszechnych wzorem rozwiazan, przyjetych w ustawie o systemie
ubezpieczen. Kolejny problem wiaze si¢ z brakiem kontroli decyzji
wyjatkowych Prezesa KRUS, podejmowanych na podstawie art. 55 ustawy
o ubezpieczeniu spolecznym rolnikow. Od decyzji Prezesa KRUS
odmawiajacej prawa do takiego S$wiadczenia przepisy ustawy nie
przewiduja zadnych $rodkow odwotawczych. Tymczasem takie decyzje
Prezesa ZUS, podejmowane w oparciu o art. 83 ust 1 ustawy o
emeryturach 1 rentach z FUS w zwiazku z art. 124 tej ustawy oraz
zastrzezeniem wynikajacym z art. 83 wust. 4 ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych, podlegaja kontroli NSA. Nastgpny problem
dotyczy wprowadzenia regulacji, dotyczacej mozliwosci fakultatywnego
(w oparciu o wniosek) wyltaczenia z ubezpieczenia spotecznego rolnikow
0os6b pobierajacych state zasitki z pomocy spolecznej i renty socjalne.
Przepisy ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow wylaczaja z
obowiazkowego  ubezpieczenia  chorobowego,  wypadkowego 1
macierzynskiego, jak rowniez emerytalno-rentowego dwie kategorie oséb.
Jedna kategoria to osoby, ktore podlegaja innemu ubezpieczeniu
spotecznemu, a druga dotyczy takich osob, ktére maja ustalone prawo do
emerytury lub renty. Przepisy ustawy nie przewiduja natomiast

mozliwos$ci fakultatywnego wylaczania z obowiazkowego ubezpieczenia
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osob, ktore pobieraja zasitki stale lub renty socjalne. Przedstawiajac
powyzsze problemy Rzecznik zwrocit si¢ z prosba o rozwazenie
mozliwosci uwzglednienia przedstawionych probleméw w toku prac
Komisji Polityki Spotecznej 1 Rodziny Sejmu nad rzadowym projektem

zmiany ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikow.
F. Zaopatrzenie inwalidow wojennych

Brak waloryzacji rent inwalidzkich w latach 2003-2007

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wystapit Zarzad Glowny Zwiazku
Inwalidow Wojennych RP z wnioskiem o podjecie sprawy zbadania
konstytucyjnosci art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w
sprawie zmiany ustawy o zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i
wojskowych oraz ich rodzin, ustawy o kombatantach oraz niektérych
osobach bedacych ofiarami represji wojennych i1 okresu powojennego,
ustawy o podatku dochodowym od o0sOb fizycznych oraz ustawy o
zasitkach rodzinnych, pielgegnacyjnych i wychowawczych36’. W $wietle
tego przepisu zawieszona zostata waloryzacja podstawy wymiaru renty
inwalidzkiej w latach 2003-2007, a pierwsza waloryzacja zostanie
przeprowadzona od dnia 1 marca 2008 r. Zdaniem Zwiazku zawieszenie
waloryzacji Swiadczen w okresie dochodzenia wszystkich
swiadczeniobiorcéw do jednolitej podstawy wymiaru renty, tj. kwoty
1775,80 zt, stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa. Z przeprowadzonych przez Zwiazek wyliczeh wynika, ze operacja
ujednolicenia  podstawy wymiaru renty inwalidzkiej zostanie
przeprowadzona ze $rodkow zaoszczedzonych na waloryzacji rent okoli
130 tys. swiadczeniobiorcow.

Przypomnie¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny po rozpoznaniu
wniosku Rzecznika wydat w dniu 21 czerwca 2000 r. orzeczenie
stwierdzajace, ze art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o
zaopatrzeniu inwalidéw wojskowych i wojennych oraz ich rodzin3se nie
jest niezgodny z art. 2, art. 19 i art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz

367 Dz.U. Nr 181, poz. 1515.
368 Dz.U.z1983r. Nr 13, poz. 68 ze zm.
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jednoczesnie postanowil w trybie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnyms3e® zasygnalizowa¢ Radzie Ministrow
potrzebg¢ podjecia inicjatywy ustawodawczej w przedmiocie unormowania
podstawy wymiaru rent inwalidéw wojennych i wojskowych, przyznanych
przed 1 stycznia 1999 r.370 Ustawa z dnia 11 pazdziernika 2002 r. stanowi
realizacj¢ sygnalizowanego problemu. Pozostaje jednak kwestia oceny,
czy brak waloryzacji podstawy wymiaru renty inwalidzkiej w okresie
kilkuletniego, stopniowego podnoszenia kwoty tej podstawy nie prowadzi
do gorszego traktowania osob pobierajacych takie $wiadczenia w stosunku
do pozostatych §wiadczeniobiorcow. W zwiazku z powyzszym Rzecznik
zwrocil si¢ do Ministra Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznejst o
przedstawienie stanowiska w tej sprawie. W odpowiedzi wskazano, zZe
uprawnienia przystugujace inwalidom wojennym (kombatantom) wynikaja
Z przepisdw ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o zaopatrzeniu inwalidéw
wojennych i wojskowych oraz ich rodzin3?2, ustawy z dnia 24 stycznia
1991 r. o kombatantach oraz niektéorych osobach bedacych ofiarami
represji wojennych i okresu powojennego3’® oraz ustawy z dnia 23
stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu
Zdrowia3™, Jesli chodzi o zasady ustalania podstawy wymiaru rent
inwalidow wojennych, to zasady te okres§laja przepisy ustawy o
zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz ich rodzin.
Zgodnie z obowiazujacym do dnia 14 listopada 2002 r. brzmieniem
przepisow art. 11 ust. 1 wskazanej ustawy podstawe wymiaru rent
inwalidow wojennych w dniu jej przyznania stanowila kwota bazowa
stuzaca do obliczenia podstawy wymiaru emerytury i renty na podstawie
przepisbw o0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin.
Regulacje te miaty takze zastosowanie do ustalania podstawy wymiaru
rent inwalidow wojskowych. Od 1996 r. w wyniku zmian zasad
waloryzacji $wiadczen nowoprzyznawanych renty inwalidow wojennych 1

wojskowych byly wyzsze od juz wyptacanych. Wysoko§¢ rent

369 Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.

370 OTK ZU Nr 5/2000, poz. 148.

371 RPO-423674-111/02 z dnia 13.03.2003 r.
372 Dz.U. z 2002 r. Nr 9, poz. 87 ze zm.

373 Dz.U. z 2002 r. Nr 42, poz. 371 ze zm.
374 Dz.U. Nr 45, poz. 391.
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nowoprzyznawanych byta bowiem obliczana od aktualnej w danym roku
kwoty bazowej, za$ renty przyznane wczesniej (tj. przyznane przed
terminem danej waloryzacji) byly podwyzszane w ramach waloryzacji
przy zastosowaniu, od 1996 r., wskaznika podwyzek nizszego od
wskaznika wzrostu wynagrodzen. Doprowadzilo to do powstania
dziesigciu, a po waloryzacji w 2002 r. jedenastu podstaw wymiaru rent
inwalidow wojennych 1 wojskowych wynoszacych odpowiednio:
1270,86 zt; 1265,77 zt; 1400,75 zt; 1424,64 z; 1550,58 zt; 1536,39 zi;
1567,77 zt; 1568,15 zt; 1744,49 zt; 1691,49 zt; 1775,89 z. W zwiazku z
tym powstato tyle samo grup wysokosci rent inwalidow wojennych.
Istnienie tylu grup wysokosci rent inwalidow wojennych sprzeczne jest z
istota tych rent, ktore sa rentami odszkodowawczymi. Z uwagi na
charakter rent inwalidow wojennych konieczne byto zlikwidowanie
istniejacego stanu, w ktorym osoby najstarsze maja ustalone renty
inwalidow wojennych od najnizszych podstaw wymiaru, a osoby, ktore w
ostatnich latach otrzymaty te renty, maja ustalone podstawy tych rent od
kwot najwyzszych. Jak juz wskazano sprawa ta byla rozpatrywana przez
Trybunat Konstytucyjny, ktory w postanowieniu zawartym w wyroku z
dnia 21 czerwca 2000 r.375 Z uwagi na powyzsze, jak rowniez ze wzgledu
na zgtaszane przez Srodowisko inwalidow wojennych skargi, wnioski 1
protesty dotyczace zasad ustalania podstawy wymiaru rent inwalidow
wojennych, przyjeta przez Sejm ustawa z dnia 11 pazdziernika 2002 r. o
zmianie ustawy o zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz
ich rodzin, ustawy o kombatantach oraz niektérych osobach begdacych
ofiarami represji wojennych i okresu powojennego, ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych oraz ustawy o zasitkach rodzinnych,
pielegnacyjnych i wychowawczych nadata w art. 1 pkt 1 nowe brzmienie
przepisom art. 11 ustawy o zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i
wojskowych oraz ich rodzin. Obowiazujace regulacje prowadza do
ujednolicenia  podstawy wymiaru rent inwaliddw  wojennych
(wojskowych) w pigciu etapach, w ciagu pigciu lat (2003-2007),
oznaczajac zrownanie wszystkich podstaw wymiaru tych rent do jednolitej
kwoty dla wszystkich uprawnionych. Dochodzenie do ujednoliconej

375 sygn. K 2/99.
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podstawy wymiaru na podstawie obowiazujacych regulacji jest procesem
pozwalajacym na osiagnig¢cie w mozliwe najkrotszym czasie ujednolicone;j
podstawy wymiaru tych rent przy jednoczesnym dysponowaniu
skromnymi $srodkami finansowymi przeznaczonymi na ten cel.

Zgodnie z przeprowadzonymi wyliczeniami proces ujednolicenia
podstaw wymiaru tych rent wraz z waloryzacja ulegtby znacznemu
wydtuzeniu - przy przyjetym réznym wskazniku waloryzacji — do 2012
roku, a przy przyjetym jednakowym wskazniku waloryzacji — do 2014
roku. Przyjecie wydtuzonego okresu dochodzenia do ujednoliconej
podstawy wymiaru przy zachowaniu waloryzacji w tym czasie bytoby
niekorzystne dla inwalidow wojennych, ktérzy z uwagi na podeszty wiek
nie skorzystaliby z wyzszych §wiadczen bgdacych wynikiem wyréwnania
podstaw wymiaru. Renty inwalidow wojennych 1 wojskowych bedac
rentami odszkodowawczymi finansowane sa z budzetu panstwa jak
rowniez zwolnione sa z podatku dochodowego od o0so6b fizycznych.
Rentom tym przystuguje réwniez charakter $wiadczen zbiegowych z
emerytura, oznaczajacy wyplate peinej renty z polowa emerytury lub

polowy renty z petna emerytura.

Warunki nabywania uprawnien do rent inwalidzkich przez ofiary

represji politycznych

Katedra Psychiatrii Collegium Medicum Uniwersytetu
Jagiellonskiego przekazata Rzecznikowi Praw Obywatelskich material na
temat doswiadczen, zebranych w toku prowadzonych od 1959 r. badan
odlegtych nastgpstw zdrowotnych u ofiar represji politycznych37. Badania
pozostaja w S$cistym zwiazku z przestankami nabycia prawa do renty
inwalidzkiej na podstawie art. 12 ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o
kombatantach oraz niektorych osobach bedacych ofiarami repres;ji
wojennych i okresu powojennegos’”. W $wietle tego przepisu nabycie

prawa do renty inwalidzkiej przez osobg represjonowana nie wynika z

376 Materiat obejmuje réowniez dodatkowo dokument o aspektach spotecznych i etycznych
W opiniowaniu psychiatrycznym ofiar prze§ladowan politycznych, opracowanym
w Zaktadzie Patologii Spolecznej Katedry Psychiatrii CMUJ.

377 Dz.U. z 2002 r. Nr 42, poz. 371 ze zm.
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samego faktu podlegania represjom, ale wymaga wykazania, ze
stwierdzone inwalidztwo pozostaje w zwiazku z pobytem w miejscach
represjonowania i jest nastepstwem zranien, kontuzji badz innych obrazen
lub chordb pozostajacych w zwiazku z takim pobytem38. Zwiazek zranien,
kontuzji badz innych obrazen lub choréb z pobytem w miejscach, o
ktorych mowa w art. 3 1 art. 4 ust. 1 ustawy, a takze zwiazek inwalidztwa
z takim pobytem ustala lekarz orzecznik ZUS. W materiale zawarte sa
krytyczne oceny postgpowania czg¢sci lekarzy orzecznikéw ZUS wobec
ofiar represji politycznych oraz bedacy ich konsekwencja postulat, aby
kazda ofiara przesladowan politycznych otrzymywata nalezne jej
uprawnienia w zakresie inwalidztwa wojennego bez koniecznosci
przeprowadzania  zmudnych,  kosztownych 1  nieraz  wtdrnie
traumatyzujacych badan specjalistycznych. Z naptywajacych do
Rzecznika skarg wynika, ze grupa ofiar represji politycznych wykazuje
si¢ szczegbdlna wrazliwoscia na sposob ich traktowania przez lekarzy
orzecznikow ZUS. Decyzja o przyznaniu uprawnien do renty inwalidy
wojennego wymaga wlasciwych dokumentow, ktérych zgromadzenie jest
skomplikowane i1 pracochtonne, a krag uprawnionych to osoby starsze i
ciezko doswiadczone przez los, ktory ponadto ulega ustawicznemu
zmniejszeniu. Rzecznik przedlozyl ten materiat Ministrowi Gospodarki,
Pracy i1 Polityki Spotecznej3™ z prosba o ustosunkowanie sig, podzielajac
przedstawione w tym materiale wnioski w szczego6lnosci dotyczace
zweryfikowania zasad postgpowania lekarzy orzecznikoéw ZUS wobec
ofiar represji politycznych oraz warunkow nabywania prawa do
swiadczenia w oparciu o ustalenie odlegltych nastepstw zdrowotnych u
ofiar represji politycznych. Rzecznik podkreslit, ze przedstawione
problemy naleza do gtownych przyczyn niepotrzebnego przedtuzania
postepowania sadowego i podwyzszania zwiazanych z tym kosztow. W
odpowiedzi Minister stwierdzil, ze propozycja przyznawania osobom
represjonowanym uprawnien inwalidow wojennych bez koniecznosci
przeprowadzania badan specjalistycznych nie wydaje si¢ mozliwa do

przyj¢cia. Propozycja ta nie eliminuje procedury orzeczniczej, gdyz 1 tak

378 Por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23.09.1999 r., sygn. IT UKN 124/99, OSNAPIS
2000 r. Nr 24, poz. 912.
379 RP0O-442520-111/03 z dnia 3.07.2003 r.
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istniataby konieczno§¢ ustalenia stopnia niepetlnosprawnosci osoby
ubiegajacej si¢ o takie uprawnienia. Po drugie, wydaje sig, ze takie
rozwiazanie — w konteks$cie procedur stosowanych w odniesieniu do
inwalidow wojennych (wojskowych) oraz przyjetych dla cywilnych ofiar
wojny na mocy wchodzacej w zycie 1 stycznia 2004 roku ustawy z dnia
20 lipca 2001 roku o s$wiadczeniu dla cywilnych ofiar wojny moze
wywota¢ niezadowolenie $wiadczeniobiorcow, bo byloby sprzeczne z
zasada rownosci wobec prawa.

Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat takze ten materiat do
Prezesa ZUS z prosba o ustosunkowanie si¢ do problemu sposobu
traktowania ofiar represji politycznych (zwlaszcza najliczniejszej grupy
tzw. Sybirakow) przez lekarzy orzecznikéw ZUS38, W odpowiedzi Prezes
ZUS stwierdzil, ze z ubolewaniem przyjat informacj¢ dotyczaca
krytycznych uwag co do zachowania lekarzy orzecznikéw ZUS wobec
badanych o0s6b bedacych ofiarami represji wojennych 1 okresu
powojennego, sformutowanych w materiatach Katedry Psychiatrii
Collegium Medicum Uniwersytetu Jagiellonskiego. Jednoczesnie
poinformowal, ze dane te nie znajduja potwierdzenia w $wietle analizy
skarg zgloszonych do ZUS przez osoby ubiegajace si¢ o $wiadczenia na
podstawie ustawy o kombatantach oraz niektorych osobach bedacych
ofiarami represji wojennych i okresu powojennego w okresie od 2000 r.
do I pétrocza 2003 r. Prezes ZUS zwrocit takze uwage, ze rozpatrzenie
sprawy w trybie zwierzchniego nadzoru nad orzekaniem o niezdolnosci do
pracy wymaga przedstawienia indywidualnych przypadkow wskazujacych
na nieprawidlowosci w postgpowaniu lekarzy orzecznikow ZUS. Rzecznik
Praw Obywatelskich zainteresowal problemem zasad orzekania dla celow
ustalania uprawnien do rent inwalidow wojennych (wojskowych)
uczestnikdw | Kongresu Polskiego Towarzystwa Orzecznictwa
Lekarskiego, ktory odbyt si¢ w Lodzi w dniach 15-16 wrzes$nia 2003 r.381

380 RPO-442520-111/03 z dnia 21.08.2003 r.
381 Material Katedry Psychiatrii CMUJ zostal przekazany w dniu 12.11.2003 r. Prezesowi
Zarzadu Towarzystwa.
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G. Zasilki i pomoc spoleczna

a. Dyskryminacja osob pobierajacych dodatki pielegnacyjne

Rzecznik Praw Obywatelskich jest adresatem skarg od emerytow i
rencistow, ktorzy pobierajac przy swoich $wiadczeniach dodatek
pielggnacyjny ubiegaja si¢ o dodatek mieszkaniowy na podstawie
przepisbw ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowychs382, W art. 3 ust. 3 ustawy o dodatkach mieszkaniowych
zawarta jest definicja dochodu, stuzacego do ustalenia prawa do dodatku
mieszkaniowego 1 jego wysokosci. Za dochdéd uwaza sie wszelkie
przychody po odliczeniu kosztow ich uzyskania oraz po odliczeniu
sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe oraz na ubezpieczenie
chorobowe. Do dochodu nie wlicza si¢ dodatkéw dla sierot zupeinych,
zasitkow pielgegnacyjnych, zasitkow okresowych z pomocy spolecznej,
jednorazowych §wiadczen pienigznych 1 §wiadczen w naturze z pomocy
spotecznej oraz dodatku mieszkaniowego. Odregbnie ustalany jest dochdd z
prowadzenia gospodarstwa rolnego. Dodatek pielegnacyjny 1 =zasitek
pielggnacyjny chronia sytuacj¢ niezdolnosci do samodzielnej egzystencji.
Dodatek pielggnacyjny przystuguje w razie orzeczenia -catkowitej
niezdolnos$ci do pracy oraz do samodzielnej egzystencji, badz ukonczenia
75 lat (w tym wypadku ukonczenie 75 lat zréwnane jest z brakiem
zdolnosci do samodzielnej egzystencji). Rowniez zasitek pielegnacyjny
przyznawany jest w szczegoOlnosci osobie niepetnosprawnej w stopniu
znacznym (odpowiada to kryterium braku zdolnosci do samodzielnej
egzystencji) oraz osobie, ktéra ukonczyta 75 lat zycia. Roznica pomigdzy
tymi $wiadczeniami polega na tym, ze dodatek pielegnacyjny ma
charakter Swiadczenia z ubezpieczeh spotecznych, wyplacanego przy
pobieraniu emerytury lub renty i finansowanego z funduszu rentowego
(art. 75 pkt 2 ustawy o emeryturach i rentach z FUS), natomiast zasilek
pielggnacyjny jest S$wiadczeniem z zaopatrzenia spolecznego o
charakterze samodzielnym i1 finansowanym z budzetu panstwa (art. 36 ust.

1 ustawy o zasitkach rodzinnych, pielegnacyjnych i wychowawczych).

382 Dz.U. Nr 82, poz. 734 ze zm.
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Ponadto $wiadczenia te wyplacane sa w jednakowej wysokos$ci, a ich
waloryzacja odbywa si¢ wedlug tych samych zasad. Ze wzgledu na swoj
charakter osobom przebywajacym w domu pomocy spolecznej, w
zaktadzie opiekunczo-wychowawczym lub w zakladzie pielgegnacyjno-
opiekunczym $§wiadczenia opiekuncze nie przystuguja, chyba ze osoba
uprawniona do tych §wiadczen przebywa poza ta placowka przez okres
dtuzszy niz 2 tygodnie w miesiacu. Tym samym osoby uprawnione do
dodatku mieszkaniowego, niezdolne do samodzielnej egzystencji i
pobierajace z tego tytulu $wiadczenie pielggnacyjne (dodatek
pielegnacyjny lub zasilek pielegnacyjny), maja rézne zasady ustalania
dochodu przy ubieganiu si¢ o dodatek mieszkaniowy, w zaleznos$ci od
rodzaju pobieranego $wiadczenia pielggnacyjnego. Osoby pobierajace
zasitlek pielegnacyjny maja mozliwo§¢ odliczenia wysokosci tego
swiadczenia od dochodu przy ubieganiu si¢ o dodatek mieszkaniowy,
natomiast osoby pobierajace dodatek pielggnacyjny nie maja takiej
mozliwosci. Przyjecie przy ubieganiu si¢ o dodatek mieszkaniowy takiego
sposobu ustalania dochodu oséb niezdolnych do samodzielnej egzystencji
prowadzi do zrdéznicowania klasy podmiotéw, ktérym ze wzgledu na
posiadanie istotnych cech wspolnych (tytut prawny do lokalu, poziom
dochodu na jednego cztonka gospodarstwa domowego, prawo do
Swiadczenia pielggnacyjnego z tytutu braku zdolnosci do samodzielnej
egzystencji) powinno przystugiwaé¢ prawo odliczenia od dochodu
swiadczenia pielggnacyjnego, niezaleznie od rodzaju tego Swiadczenia. W
tej sytuacji przyznanie tego prawa tylko osobom pobierajacym zasitek
pielegnacyjny, z pominigciem osdb pobierajacych dodatki pielegnacyjne
stanowi — zdaniem Rzecznika — niewatpliwie odstgpstwo od zasady
rownego traktowania przy ubieganiu si¢ o dodatek mieszkaniowy osoéb
niezdolnych do samodzielnej egzystencji i prowadzi do dyskryminacji
0osOb pobierajacych dodatki pielegnacyjne. Na tej podstawie Rzecznik
skierowal wniosek33 do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnos$ci art. 3 ust. 3 ustawy o dodatkach mieszkaniowych w zakresie,

w jakim przepis ten nakazuje wliczanie dodatkoéw pielegnacyjnych do

383 RPO-400304-111/02 z dnia 28.05.2003 r. (druga czesé wniosku dot. niezgodnosci art. 6
ust. 6 pkt 1 ustawy z art. 2 i art. 32 Konstytucji RP).
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dochodu przy ubieganiu si¢ o dodatek mieszkaniowy z art. 2 i art. 32

Konstytucji.

b. Odsetki 2z tytulu nieterminowej wyplaty S$wiadczen

pieni¢znych

W przepisach ustawy o pomocy spotecznej oraz w przepisach ustawy
z dnia 1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych, pielegnacyjnych i
wychowawczych384 brak jest unormowan, regulujacych kwestie wyplaty
odsetek ustawowych z tytulu nieterminowej wyptaty $wiadczen
pieni¢znych. Przyktadem moze by¢ art. 24 ust. 8 ustawy z dnia 14 grudnia
1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu3®, ktéry przewiduje
prawo do odsetek ustawowych uprawnionych do zasitku, dodatku
szkoleniowego, stypendium oraz $§wiadczenia przedemerytalnego, jezeli
powiatowy urzad pracy z przyczyn niezaleznych od uprawnionych osob
nie dokona wyptaty w terminie. Mozliwo$¢ dochodzenia odsetek przez
podatnika przewiduja réwniez przepisy podatkowe. Nalezy podkresli¢, ze
w systemie prawa polskiego ocena nalezytego wykonania zobowiazania i
okreslenie skutkow jego niewykonania badZz nienalezytego wykonania
stanowi domeng¢ prawa cywilnego. Zagadnienia te sa regulowane przez
art. 471 1 nastepne Kodeksu cywilnego. Przyjmuje si¢ powszechnie, ze
odpowiedzialnos¢ ta obejmuje w szczegdlnosci zobowiazania wynikajace
z czynno$ci prawnych jedno- 1 dwustronnych oraz aktow
administracyjnych. Niewykonanie czy tez nienalezyte wykonanie
istniejacego zobowiazania, niezaleznie od jego zrodla, pociaga wigc za
soba skutki wskazane w Kodeksie cywilnym. W odniesieniu do
zobowiazan pieni¢znych moze to by¢ — obok sankcji ogoélnych —
obowiazek ptacenia odsetek. Obowiazek ten powstaje niezaleznie od
zrodta, z ktérego zobowiazanie zaptaty wynika. Za dopuszczalnoscia
drogi sadowej do dochodzenia odsetek w razie nieterminowego spetnienia
swiadczenia pienigznego, ktérego zrddtem byt stosunek stuzbowy,

Trybunat Konstytucyjny wypowiedzial si¢ juz w uchwale z 25 stycznia

384 Dz.U. z 1998 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.
385 Dz.U. z 2003 r. Nr 58, poz. 514.
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1995 r.386, W uzasadnieniu uchwaty wyraznie podkreslono konieczno$¢
rozroznienia elementéw administracyjno-prawnych danego stosunku
prawnego od skutkéw opdznienia w wykonaniu $wiadczen pienigznych
wynikajacych z tego stosunku. Trybunat Konstytucyjny uznal, iz ,,owa
nieterminowos$¢ stanowi w takim wypadku zdarzenie prawne o charakterze
cywilnoprawnym”. Z kolei w wyroku z dnia 10 lipca 2000 r.387, Trybunat
Konstytucyjny orzekl, ze art. 1 Kpc rozumiany w ten sposob, iz w
zakresie pojecia ,,sprawy cywilne}” nie moga mieSci¢ si¢ roszczenia
dotyczace zobowiazan pieni¢znych, ktérych zroédito stanowi decyzja
administracyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. W uzasadnieniu tego wyroku w pelni podzielit przytoczone
wyze] stanowisko, ze przepisy prawa cywilnego uzasadniaja objgcie
zakresem ,,sprawy cywilnej” roszczen o zaptlate odsetek od $wiadczenia
pienig¢znego ustalonego decyzja administracyjna. Wprowadzenie regulacii,
ktora expressis verbis dopuszcza¢ bedzie mozliwos¢ dochodzenia przed
sadem powszechnym roszczen wynikajacych z prawa do terminowe;j
wyptaty §wiadczen pienigznych wzmocni — w ocenie Rzecznika — ochrong
uprawnionych do $wiadczen rodzinnych oraz z systemu pomocy
spotecznej. Z tego wzgledu Rzecznik zwrécil sig38 do Ministra
Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej z prosba o przedtozenie
stanowiska w tej sprawie. W odpowiedzi Minister stwierdzil, ze w
zwiazku z przejeciem w pazdzierniku 2003 r. wyptlaty renty socjalnej
przez ZUS oraz planowanym w przysztym roku wylaczeniem wigkszosci
obligatoryjnych pieni¢znych $wiadczen z systemu pomocy spotecznej do
systemu $wiadczen rodzinnych, nie ma potrzeby wprowadzania do ustawy
o pomocy spotecznej regulacji dotyczacych wyptaty odsetek ustawowych

z tytulu nieterminowej wyptaty §wiadczen.

386 sSygn. W. 14/94 OTK w 1995 r. cz. |, poz. 19.
387 sygn. SK 12/99 OTK ZU Nr 5/2000, poz. 143.
388 RPO-431954-111/03 z dnia 3.06.2003 r.
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8. Ochrona zdrowia

A. Prawo obywateli do ochrony zdrowia

a. Funkcjonowanie systemu ubezpieczenia zdrowotnego

Perturbacje w funkcjonowaniu szeroko rozumianego systemu
ochrony zdrowia, wysungty problemy bezpieczenstwa zdrowotnego
spoteczenstwa oraz opieki zdrowotnej na czotowe — obok bezrobocia —
miejsce wsrod najbardziej dolegliwych bolaczek spotecznych.

W korespondencji z zakresu ochrony zdrowia, wplywajacej do
Rzecznika Praw Obywatelskich od obywateli i ich organizacji,
zdecydowanie dominowata38® problematyka funkcjonowania systemu
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, w tym przede wszystkim
niewystarczajacego w stosunku do potrzeb dostepu do Swiadczen tego
ubezpieczenia. Charakterystyczna dla tej korespondencji w pierwszym
kwartale 2003 r. byta duza nerwowo$¢, wynikajaca z niepewnosci co do
mozliwosci uzyskania niezbednych $wiadczen zdrowotnych w najblizszej
przysztoéci oraz dalszego rozwoju sytuacji w tym wzgledzie. Zrodet tej
nerwowosci doszukiwacé sig nalezy w specyfice przetomu lat 2002 1 2003,
jako swoistego okresu przejsciowego miedzy dwoma systemami
finansowania ochrony zdrowia w ramach obowiazkowego ubezpieczenia
zdrowotnego — systemem wprowadzonym od 1 stycznia 1999 r. moca
ustawy z dnia 6 lutego 1997 r.3%, opartym o samodzielne kasy chorych w
poszczegdlnych  wojewddztwach, a systemem  zcentralizowanym
wprowadzonym od 1 kwietnia 2003 r. ustawa z dnia 23 stycznia 2003 r.39,
opartym o Narodowy Fundusz Zdrowia. W zwiazku z przygotowaniami do
wdrozenia nowego systemu, obserwowana byla sktonno$¢ niektorych kas
chorych do narzucania $wiadczeniodawcom mniej korzystnych warunkow
kontraktow, ograniczania kontraktéw z podmiotami spoza regionu itp.

Nalozyly si¢ na to rozpowszechniajace si¢ opinie o niedostatku $srodkéw

389 Prawie 30% ogolnej liczby skarg z zakresu ochrony zdrowia, jakie wplynety do RPO.

3% yUstawa o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. Nr 28, poz. 153 ze zm.).

391 Ustawa o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz.U. Nr 45
poz. 391 ze zm.).
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finansowych w sferze opieki zdrowotnej oraz narastajacych problemach
ptacowych w placoéwkach publicznej stuzby zdrowia.

Niedopracowania w systemie poboru i ewidencjonowania sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne oraz niewprowadzenie do powszechnego uzytku
kart ubezpieczenia bedacych dowodem ubezpieczenia zdrowotnego3%,
sktonily niektére kasy chorych do przeprowadzenia swoistej akcji
weryfikacyjnej, ktorej cigezar przeniesiono na $wiadczeniodawcow. W
wyniku interwencji Rzecznika3® z praktyki takiej zrezygnowano.

Likwidacji kas chorych 1 rozpoczeciu dziatania Narodowego
Funduszu Zdrowia, w ocenie os6b wypowiadajacych si¢ na ten temat w
skargach do Rzecznika, towarzyszyta atmosfera niepewnosci oraz chaosu.
Mimo wczes$niejszych optymistycznych zapowiedzi ze strony 6wczesnego
kierownictwa resortu zdrowia, nowy system ubezpieczenia zdrowotnego
nie przynidost poprawy sytuacji w tej dziedzinie. Wbrew tym
zapowiedziom, nie ulegly skroceniu kolejki do lekarzy podstawowej
opieki zdrowotnej oraz specjalistow. Pogorszyly si¢ znacznie warunki
korzystania przez osoby ubezpieczone z prawa do wyboru lekarza, a nowy
system finansowania §wiadczen zdrowotnych (zniesienie promes
uprawniajacych do uzyskania Swiadczen zdrowotnych u
swiadczeniobiorcow, ktoérzy nie posiadali kontraktu z konkretna kasa
chorych) wrgcz uniemozliwiatl uzyskanie §wiadczen zdrowotnych poza
obszarem dzialania wojewodzkiego oddziatu NFZ. Interwencje w tej
mierze w zwiazku ze skargami konkretnych oséb, m.in. chorych na
choroby nowotworowe3®, podejmowane byly w trybie indywidualnym.

Niezaleznie od dziatan interwencyjnych, Rzecznik z uwaga
obserwowal wdrazanie nowego systemu ubezpieczenia zdrowotnego, z

punktu widzenia prawa obywateli do ochrony zdrowia oraz zapewnienia

392 Obowiazek wyposazenia 0s6b ubezpieczonych w karty ubezpieczenia wynikat z art. 18
ust. 1 ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym. Wykonany zostal jedynie przez
Slaska Kase Chorych.

393 RP0-430716-1/03 z dnia 25.02.2003 r., odpowiedz z dnia 13.03.2003 r. Wczesniej
problem podje¢ty byl w wystapieniu z dnia 8.03.2001 r. (RPO-370893-1/01) skierowanym
do Prezesa Urzg¢du Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych. Prezes UNUZ zapowiedzial
podjecie stosownych dziatan, co nie przyniosto jednakze oczekiwanych skutkéw — por.
Informacja za 2001 r. s. 173-174.

3% M.in. sprawy RPO-443608-X11/03, RPO-445308-X11/03, RPO-445667-X11/03, RPO-
445694-X11/03, RPO-446564-X11/03.
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bezpieczenstwa zdrowotnego. W charakterystycznej dla tego okresu
atmosferze niepewno$ci oraz rozchwiania nastrojow spolecznych, z
przychylnoscia 1 nadzieja Rzecznik odnidst si¢ do inicjatywy ,.konferencji
okragtego stotu”, jako programu partnerskiej wspolpracy organow
panstwowych 1 samorzadowych odpowiedzialnych za stuzbe zdrowia,
organizacji  obywatelskich, organizacji samorzadu zawodowego,
zwiazkow zawodowych i organizacji pracodawcow dziatajacych w stuzbie
zdrowia. Do uczestnictwa w pracach ,,okragtego stotu” wydelegowany
zostal przedstawiciel Rzecznik w charakterze obserwatora.

Dramatyczna, pogarszajaca si¢ ze znaczna dynamika sytuacja w
sferze ochrony zdrowia, skltonita Rzecznika Praw Obywatelskich do
podjecia po raz kolejny tej sprawy w wystapieniu, skierowanym w
pazdzierniku 2003 r. do Wiceprezesa Rady Ministrow Jerzego
Hausnera’®, w ktorego kompetencji pozostawat nadzoér m. in. nad sfera
ochrony zdrowia. W konkluzji wystapienia Rzecznik podkreslit, ze
sytuacja w shuzbie zdrowia stwarza powazne zagrozenia dla praw
obywateli 1 wymaga pilnego podjgcia dzialan doraznych oraz dziatan o
charakterze systemowym.

W zwiazku z zawirowaniami wokot warunkéw finansowania
swiadczen zdrowotnych w 2004 r., do jakich doszto w koncu 2003 r. a
przede wszystkim z faktem nie przystapienia do konkursu ofert znacznej
liczby lekarzy podstawowe] opieki zdrowotnej skupionych w
Porozumieniu  Zielonogoérskim, Rzecznik skierowat do Prezesa
Narodowego Funduszu Zdrowia wystapienie3%, w ktérym wyrazit
zaniepokojenie stanem przygotowan do zawarcia umow o udzielanie
swiadczen zdrowotnych osobom ubezpieczonym na 2004 r. Wobec
inicjatywy Ministra Zdrowia podjecia z przedstawicielami Porozumienia
Zielonogoérskiego rozmoé6w zmierzajacych do rozwiazania problemu,
Rzecznik powstrzymat si¢ od dalszych dziatan.

Sygnal o =zaprzestaniu z dniem wejScia w zycie ustawy o
powszechnym ubezpieczeniu w NFZ finansowania leczenia w osrodkach

MONAR o0s6b uzaleznionych od narkotykow, sktonit Rzecznika Praw

39 RP0O-488906 z dnia 10.10.2003 r.
396 RPO-456705-X111/03 z dnia 27.11.2003 r., odpowiedz Zastepcy Prezesa NFZ z dnia
12.12.2003 r.
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Obywatelskich do interwencji w Narodowym Funduszu Zdrowia.3?? W
wyniku tej interwencji, kierownictwo NFZ zdecydowalo, ze tymczasowo
leczenie w placowkach MONAR bedzie finansowane na podstawie
zestawien otrzymywanych z centrali MONAR na podstawie
przedstawionych rachunkow za wykonane $wiadczenia. Natomiast po
zatwierdzeniu budzetu NFZ na 2003 r. mozliwe bedzie zawarcie umow
migdzy NFZ a osrodkami MONAR w ramach posiadanych S$rodkow
finansowych.

W  zwiazku z niepowotaniem w niektorych oddzialach
wojewdodzkich Narodowego Funduszu Zdrowia, przewidzianych w statucie
NFZ rzecznikéw praw pacjenta, Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit sig

do Prezesa NFZ3% o wyja$nienia w tej sprawie. Sprawa pozostaje w toku.
b. Dostep do Swiadczen z ubezpieczenia zdrowotnego

Konsekwencja utomnos$ci systemu organizacji i finansowania stuzby
zdrowia oraz zaniedban w tym wzgledzie byly ograniczenia, na jakie
napotykali obywatele w realizacji konstytucyjnego prawa do ochrony
zdrowia. Skargi na utrudniony dostep do $wiadczen zdrowotnych, w
szczegbdlnosci do specjalistycznej opieki medycznej, drogich procedur
diagnostycznych, lekow, przedmiotéw ortopedycznych, S$rodkow
pomocniczych 1 leczniczych §rodkow technicznych, stanowily ok. 20%
ogolnej liczby wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich w 2003 r.
skarg z zakresu ochrony zdrowia.

Jedna z zasadniczych korzysci, jakie przynie$s¢ miato ubezpieczonym
stworzenie systemu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego opartego o
NFZ, miatlo by¢ zniesienie rejonizacji udzielania §wiadczen zdrowotnych
na terenie catego kraju oraz obowiazku uzyskiwania potwierdzenia
gotowosci refundacji kosztow leczenia (udzielania tzw. promes) w
przypadku korzystania ze $wiadczen zdrowotnych w  innym
wojewddztwie. Ustawodawca zrezygnowal rowniez z ustalenia poziomow
referencyjnych oddziatéw i szpitali w zaleznos$ci od rodzaju udzielanych

przez nie $wiadczen zdrowotnych. Z listéw zainteresowanych obywateli, a

397 RPO-443409-X11/03 z dnia 10.06.2003 r.
398 RPO-456706-X11/03 z dnia 8.12.2003 r.
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takze doniesien $rodkow masowego przekazu wynikalo jednakze, iz
realizacja zasady swobodnego dostepu do S$wiadczen oraz wolnego
wyboru §wiadczeniodawcy napotykata na liczne trudno$ci, spowodowane
brakiem stosownych rozwiazan dotyczacych sposobu finansowania i
rozliczania kosztow leczenia pacjentow spoza rejonu dziatania
poszczegdlnych oddzialow NFZ. Zréwnanie pod wzgledem kategoryzacji i
referencji wszystkich oddzialow 1 szpitali oraz brak jasnych kryteriow
korzystania ze S$wiadczen zdrowotnych, w szczegdlnosci w zaktadach
opieki zdrowotnej udzielajacych specjalistycznych $wiadczen, utrudniat
dostep do tych oddzialow i szpitali oraz wydtuzat kolejki oczekujacych na
leczenie. Swoisty stan oblgzenia przezywac zaczgly szpitale 1 oddziaty
szpitalne o wustalonej renomie, cieszace si¢ szczegdlnym zaufaniem
pacjentow, co powodowalo zwigckszenie kosztow ich dziatalno$ci oraz
przekraczanie ustalonych limitow §wiadczeh finansowanych przez NFZ.
Istotny wplyw na dostgpno$é¢ $wiadczen zdrowotnych wywierata
trudna 1 niepewna sytuacja finansowa zakladow opieki zdrowotnej,
wynikajaca z niskich stawek za $wiadczenia 1 poszczegdlne procedury
medyczne, sztywnych limitow przyje¢ wyznaczonych przez kasy chorych
1 utrzymywanych przez Fundusz oraz obnizenia wartosci zawieranych
kontraktow. Kondycj¢  finansowa  zakladow  pogarszal  brak
jednoznacznych rozstrzygnie¢ w sprawie rozliczania kosztéw $wiadczen
udzielanych na rzecz ubezpieczonych w innych oddziatach Funduszu oraz
niepewnos$¢ odnosnie do termindw 1 zasad uregulowania zalegtosci
Funduszu za leczenie pacjentow spoza wojewoOdztw i za wykonane
swiadczenia ponadlimitowe. Brak bylo rzetelnej, opartej na kryteriach
medycznych procedury ustalajacej kolejnos¢ dostgpu do S$wiadczen
zdrowotnych w sytuacji ograniczonych mozliwos$ci ich udzielenia. Przy
bezczynnosci odpowiedzialnych podmiotow, narastat konflikt miedzy
zasadami wykonywania zawodu lekarza i zasadami etyki zawodowej,
oczekiwaniami pacjentow i pracownikéw zakladéw opieki zdrowotnej, a
dzialaniami poszczegolnych struktur Narodowego Funduszu Zdrowia.

Sytuacja ta stata si¢ przedmiotem wystapienia Rzecznika Praw
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Obywatelskich do Ministra Zdrowia3®. Jak wynikalo z odpowiedzi,
zapewnienie ciagtosci opieki zdrowotnej dla ubezpieczonych spoza terenu
okreslonego wojewddztwa, zamierzano osiagna¢ m.in. poprzez agregacje¢
dotychczasowych umow zawartych ze $§wiadczeniodawcami oraz aneksy
do tych umoéw.

W odpowiedzi na wystapienie z dnia 5 listopada 2002 r.4%0 w sprawie
dostepu ubezpieczonych do rzadkich swiadczen zdrowotnych udzielanych
poza systemem powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, 6éwczesny
Minister Zdrowia zapewnil, ze podejmie w trybie pilnym dziatania w celu
uzyskania opinii o skali problemu i rzeczywistych potrzebach leczenia
rzadkich schorzen 1 niezwlocznie powiadomi Rzecznika o wynikach
postepowania wyjasniajacego. Zapowiedz ta nie zostata jednakze
speiniona, wobec czego w kolejnym wystapieniu4? Rzecznik wskazat na
aktualnos$¢ potrzeby okreslenia zasad dostgpu ubezpieczonych do takich
Swiadczen. Wskazat rownocze$nie, ze przyznawanie prawa do refundacji
przez Fundusz wydatkéw poniesionych przez ubezpieczonego w zwiazku
takimi $wiadczeniami w drodze indywidualnych interwencji, budzi
zastrzezenia z punktu widzenia ciazacego na wiladzach publicznych z
mocy art. 68 ust. 2 Konstytucji, obowiazku zapewnienia obywatelom
rownego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkow publicznych, niezaleznie od ich sytuacji materialnej. Rzecznik
oczekuje, ze zapowiedz podjecia dzialan na rzecz racjonalnego 1 nie
budzacego watpliwosci rozwiazania problemu, zostanie tym razem
zrealizowana.

Ze wzgledu na nie uregulowany problem ponoszenia kosztéw
swiadczen zdrowotnych udzielanych osobom bezdomnym i1 zapewnienia
zwrotu tych kosztow podmiotom udzielajacym $wiadczen, Rzecznik
zwrécil sie w tej sprawie do Prezesa Rady Ministrow42, Rzecznik
wskazal, ze obowiazujace przepisy prawa nie stwarzaja wystarczajacych

gwarancji zapewnienia wtasciwego dostepu do opieki medycznej

39 RPO-444628-X11/03 z dnia 26.06.2003 r., odpowiedz Ministra Zdrowia z dnia
28.07.2003 r.

400 Por. Informacja za 2002 r., str. 65.

401 RPO-420745-X11/03 z dnia 8.07.2003 r., odpowiedz Ministra Zdrowia z dnia
22.08.2003 r.

402 RPQ-449522-X11/03 z dnia 30.09.2003 r., odpowiedz z dnia 29.10.2003 .
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wszystkim bezdomnym 1 innym osobom nie majacym dochodu oraz
mozliwosci ubezpieczenia w NFZ. Nie zapewniaja rowniez realnych
mozliwosci zwrotu kosztow za $wiadczenia zdrowotne udzielane tym
osobom przez samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej. Problem
ten nabiera szczegdlnej wagi w dobie niemal powszechnego ograniczania
ilosci $wiadczen zdrowotnych 1 trudnej sytuacji wielu zaktadow opieki
zdrowotnej. W ocenie Wicepremiera — Ministra Gospodarki, Pracy i
Polityki Spotecznej, najpoprawniejszym rozwiazaniem kwestii opieki
zdrowotnej nad osobami bezdomnymi dotychczas nie ubezpieczonymi
bytoby ubezpieczenie ich w Narodowym Funduszu Zdrowia. Jest to jednakze
obecnie niemozliwe do przyjecia, ze wzgledu na ciagle odczuwany brak
srodkéw w pomocy spotecznej, co nie pozwala na optacanie za klientow
pomocy spotecznej wyzszych stawek ubezpieczenia niz ma to miejsce
dotychczas. Rzecznik uzyskal zapewnienie, ze administracja rzadowa nadal
bedzie poszukiwalé spolecznie zasadnego rozwiazania przedmiotowej
kwestii.

W zwiazku ze skargami pacjentdbw na ograniczanie w praktyce
ustawowych uprawnien do ulgowego nabywania okreslonych lekow w
przypadku popetnienia pomytek formalnych przez lekarzy wystawiajacych
recepty, Rzecznik Praw Obywatelskich dwukrotnie w 2003 r. zwrocit sig
do Ministra Zdrowia o podjecie dzialan na rzecz rozwiazania tego
problemu. Ponadto skierowatl Rzecznik do Ministra Zdrowia wystapienie
w sprawie praktyki odmawiania aptekom refundacji ceny lekow lub
wyrobow medycznych wydanych ubezpieczonym bezptatnie lub za
czeSciowa odplatnoscia, w przypadku realizacji recept, zawierajacych
nawet niewielkie uchybienia formalnes, W wyniku interwencji uzyskano
wyjasnienia, ze ze wzgledu na zlozony charakter problemu oraz znaczne
trudno$ci 1 koszty zwiazane 2z wdrozeniem radykalnych zmian
systemowych, w rozporzadzeniu w sprawie recept lekarskich4%4 wydanym
z mocy art. 67 ustawy o powszechnym ubezpieczeniu w NFZ,

403 RPO-389311-X11/03 z dnia 28.01. i 12.06.2003 r. oraz RPO-442829-X11/03 z dnia
13.06.2003 r., odpowiedzi Ministra Zdrowia z dnia 18.02 i 12.07.2003 r.

404 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 10.05.2003 r. w sprawie recept lekarskich
(Dz.U. Nr 85, poz. 785 ze zm.).
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uwzgledniono warunki 1 specyfike tej ustawy. Rownoczesnie rozpoczeto

prace nad kompleksowym uregulowaniem problemu.
C. Przestrzeganie praw pacjentow zakladow opieki zdrowotnej

Czuwanie nad przestrzeganiem praw pacjentow korzystajacych ze
swiadczen medycznych w publicznych placowkach stuzby zdrowia,
Rzecznik Praw Obywatelskich traktowat jako jeden z priorytetowych
kierunkow swego dziatania. Do stalej praktyki w tej mierze wprowadzone
zostaty wizytacje szpitali 1 innych placowek stuzby zdrowia, bedacych
samodzielnymi publicznymi zakladami opieki zdrowotnej. Wizytacje te
podejmowane byly jako planowe przedsiewzigcia o charakterze
kontrolnym 1 profilaktycznym, ale takze jako przedsigwzigcia dorazne,
inspirowane stosunkowo nielicznymi skargami pacjentéw kierowanymi do
Rzecznikas, W roku 2004 dziatania te beda kontynuowane i rozwijane.

Wnioski z wizytacji przeprowadzonych w 2003 r. uprawniaja do
stwierdzenia, ze prawa pacjentow okresSlone w stosownych aktach
prawnych4%, w wymiarze generalnym sa respektowane40’. Pacjentom
udostepniana jest informacja o ich stanie zdrowia. Przestrzegane jest
prawo do wyrazania zgody (lub odmowy) na udzielenie okreslonych
swiadczen zdrowotnych, po uzyskaniu odpowiedniej informacji o
mozliwych konsekwencjach pozytywnej lub odmownej decyzji chorego.
W wizytowanych placowkach nie stwierdzono przypadkéw ani nie
odnotowano skarg pacjentéw na razace naruszenia prawa do intymnosci 1
poszanowania godno$ci w czasie udzielania $wiadczen zdrowotnych,
jakkolwiek problem ten podjety zostal w kilku listach do Rzecznika. Nie
stwarzano przeszkod dla dodatkowej opieki pielegnacyjnej sprawowanej
przez osobg bliska lub inng osobe wskazana przez chorego, przy czym — w
wizytowanych szpitalach dla nerwowo i psychicznie chorych, w zasadzie

405 51 spraw w 2003 r., z czego 41 — dotyczacych praw pacjentéw chorych nerwowo i
psychicznie.

406 Ustawy: z dnia 30.08.1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91, poz. 408
ze zm.), z dnia 19.08.1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. Nr 111, poz. 535
ze zm.), z dnia 5.12.1996 r. o zawodzie lekarza (Dz.U. Nr 21, poz. 204 ze zm.), z dnia
5.07.1996 r. o zawodach pielegniarki i potoznej (Dz.U. z 2001 r. Nr 57, poz. 602 ze zm.),
z dnia 17.05.1989 r. o izbach lekarskich (Dz.U. Nr 30, poz. 158 ze zm.).

Ocena ta dotyczy wszystkich wizytowanych placéwek shuzby zdrowia, tzn. szpitali i
przychodni oraz szpitali dla nerwowo i psychicznie chorych.

407
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chorzy oraz ich rodziny z taka inicjatywa nie wystepuja. Nie ograniczano
prawa do kontaktow osobistych, telefonicznych lub korespondencyjnych z
osobami z zewnatrz. Zapewniono chorym opieke duszpasterska oraz
mozliwos$¢ uczestnictwa w nabozenstwach. Osobom chorym nieuleczalnie
w zasadzie stworzono warunki do umierania w spokoju i godnosci.

Ze wzgledu na specyficzne potozenie osd6b nerwowo 1 psychicznie
chorych, jako potencjalnie najbardziej narazonych na naruszenia ich praw,
a rownoczesnie nie zawsze S§wiadomych tych praw oraz nie potrafiacych
upomina¢ si¢ o ich respektowanie, sytuacji tej grupy pacjentéw
poswigcono szczegdlna uwage. Listy od zainteresowanych, to w
przewazajacej mierze protesty osob, u ktorych podejrzewana jest choroba
psychiczna, przeciwko skierowaniu ich na badanie, powodowane obawa
przed stygmatyzacja 1 spoleczna nietolerancja, a takze osob, u ktorych
zaostrzenie objawow choroby spowodowato podjgcie leczenia bez zgody
pacjenta. W toku wizytacji szpitali dla nerwowo i psychicznie chorych -
obok problematyki praw pacjenta, o czym mowa wyze] — szczegdlnag
uwage zwracano na przestrzeganie prawa i1 obowiazujacych procedur,
dotyczacych podjecia leczenia bez zgody pacjenta oraz stosowania w toku
leczenia S$rodkow przymusu bezposredniego. W placowkach objetych
wizytacjami4® nie stwierdzono powazniejszych przypadkéw naruszenia
obowiazujacych zasad przyjmowania bez zgody pacjenta do leczenia lub
wyjasnienia watpliwosci co do istnienia choroby psychicznej, mogacej
stanowi¢ zagrozenie dla zycia chorego lub zycia 1 zdrowia innych osoéb.
Przestrzegany jest obowiazek zatwierdzania decyzji uprawnionego lekarza
o przyjeciu pacjenta bez jego zgody przez ordynatora oddziatu szpitalnego
oraz informowania o takim fakcie wtasciwego sadu opiekunczego,
jakkolwiek nie zawsze dotrzymywany byl 72-godzinny termin
powiadamiania sadu, szczegoélnie wowczas, gdy przyjecie chorego
nastgpowatlo w piatek w godzinach popotudniowych lub w sobote. We
wszystkich wizytowanych szpitalach psychiatrycznych podj¢to badania
dotyczace stosowania $rodkdéw przymusu bezposredniego, na podstawie

analizy losowo wybranych akt dokumentacji medycznej oraz rozméw z

408 szpitale dla nerwowo i psychicznie chorych w Starogardzie Gdanskim, Drewnicy
k. Warszawy, Gostyninie, Stroniu Slaskim, w Lubiazu k. Legnicy, Toszku k. Gliwic,
Suwatkach i Pruszkowie.
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osobami z personelu medycznego tych placowek. Wedlug obowiazujacych
standardow4%, $rodkami przymusu bezposredniego sa: przytrzymanie,
przymusowe zastosowanie leku, unieruchomienie i izolacja. Zastosowanie
kazdego z tych $srodkow wobec 0soOb z zaburzeniami psychicznymi, winno
by¢ zaordynowane po osobistym badaniu pacjenta przez lekarza i osobiscie
nadzorowane przez lekarza, za$ przymus ten trwa¢ winien jedynie do czasu
ustania przyczyn jego zastosowania. Zlecenie zastosowania przymusu przez
pielggniarke ma charakter wyjatku, przy czym o fakcie takim niezwlocznie
winien by¢ powiadomiony lekarz. Kazdy fakt zastosowania $srodka przymusu
winien zosta¢ stosownie udokumentowany. Ponadto odnotowane w
dokumentacji medycznej winno by¢ kazde zlecenie dotyczace przediuzenia
stosowania $rodka przymusu bezposredniego w formie unieruchomienia lub
izolacji, a wigc pierwsze zlecenie wydane na czas nie dluzszy niz 4 godziny,
oraz jego przedtuzenie na nastg¢pne okresy 6-godzinne.

We  wszystkich wizytowanych  szpitalach istnieja  oddzialy
detoksykacji, przyjmujace pacjentdéw w stanie zatrucia alkoholem i1 §rodkami
odurzajacymi. Cze$¢ z wizytowanych szpitali prowadzi terapi¢ dla pacjentow
uzaleznionych od alkoholu. Praktycznie we wszystkich wizytowanych
szpitalach, w ktorych istnieja oddziatly leczenia odwykowego, przyjeto
system leczenia sze$ciotygodniowego. Na terapi¢ odwykowa przyjmowane sa
osoby ktore leczenie podejmuja dobrowolnie oraz osoby zobowiazane do
przez sad do podjgcia leczenia na podstawie ustawy o wychowaniu w
trzezwosci 1 przeciwdziatania alkoholizmowi4®, Po leczeniu stacjonarnym
terapia musi by¢ kontynuowana w zakladach ambulatoryjnych, w
przeciwnym bowiem razie praktycznie nie ma szans na utrwalenie zmian
rozpoczetych w procesie terapii stacjonarne;.

Istotnym problemem poruszanym przez osoby piszace do
Rzecznika Praw Obywatelskich, sa utrudnienia w dostegpie do
dokumentacji medycznej. Stwierdzi¢ nalezy, ze czgsto personel medyczny

niechetnie udostepnia pacjentom i ich rodzinom dokumentacj¢ medyczna,

409 Okreélonych w art. 18 ustawy o ochronie zdrowia psychicznego oraz w rozporzadzeniu
Ministra Zdrowia z dnia 23.08.1995 r. w sprawie stosowania przymusu bezposredniego
(Dz.U. Nr 103, poz. 514).

410 Art. 24 do 36 ustawy z dnia 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziatania
alkoholizmowi (Dz.U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1231 ze zm.).
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niepomiernie wydluza terminy wydania zadanych dokumentéw, a
niejednokrotnie wrgcz odmawia si¢ ich wydania mimo jednoznacznego
obowiazku w tej mierze#l. Sygnalizowane Rzecznikowi przypadkKi
odmowy udostepnienia dokumentacji medycznej, sporzadzenia wyciagéw,
odpisow 1 kopii dokumentacji medycznej oraz zadania wygoérowanych
optat za ich sporzadzenie i1 udost¢pnienie, przemawiaja za potrzeba
przeanalizowania problemu realizacji w praktyce =zaktadow opieki
zdrowotnej ustawowego prawa dostgpu do dokumentacji medycznej oraz
podjecia niezbednych dziatan na rzecz wyeliminowania nieprawidtowosci.
Odrebnym 1 nieuregulowanym w sposob jednoznaczny problemem jest
udostepnianie dokumentacji medycznej osobie upowaznionej przez
pacjenta. Przepisy nie precyzuja, w jakiej formie ma by¢ wyrazone owo
upowaznienie. Zaktady opieki zdrowotnej w sporach z zainteresowanymi
stoja generalnie na stanowisku, ze upowaznienie musi by¢ wyrazone w
formie pisemnej. Taka interpretacja przepisow nie znajduje uzasadnienia
ani w regulujacych te materi¢ przepisach szczegdlnych, ani w przepisach
og6lnych (Kodeks cywilny). W wystapieniu skierowanym do Ministra
Zdrowia#2, Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal na potrzebe
nowelizacji obowiazujacych przepisow prawa, okreslajac konkretnie tres¢
1 zakres niezbednych zmian. Interwencja ta - jak poinformowano

Rzecznika, spowodowata podjecie niezbednych prac legislacyjnych.
d. Przestrzeganie praw os6b niepelnosprawnych

W korespondencji do Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczace;j
praw osob niepetnosprawnych, wybijaja si¢ na plan pierwszy dwa obszary

problemowe. Do pierwszego z nich zaliczy¢ nalezy skargi odnoszace si¢

411 Wynikajacego z art. 18 ust. 3 pkt 1 ustawy o zakladach opieki zdrowotnej oraz
rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 10.08.2001 r. w sprawie rodzajéw dokumentacji
medycznej w zaktadach opieki zdrowotnej, sposobu jej prowadzenia oraz szczegotowych
warunkow jej udostepniania (Dz.U. Nr 88, poz. 966). Prawo pacjenta publicznego zakladu
opieki zdrowotnej do udostgpnienia mu dokumentacji medycznej, w tym dokumentacji
zbiorczej prowadzonej przez zakitad, w zakresie dotyczacym jego osoby, a w razie
odmowy uznania tego uprawnienia przez zaklad — prawo do zaskarzenia czynno$ci
zaktadu do sadu administracyjnego, potwierdzit Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem
wydanym w skladzie siedmiu sedziéow, z dnia 19.05.2003 r., sygn. OSA 1/03, ONSA
z 2003 r. Nr 4, poz. 114.

412 RPO-418846-1/03 z dnia 14.03.2003 r., odpowiedzi Ministra Zdrowia z dnia 22.04.2003 r.
oraz Sekretarza Stanu w MZ z dnia 12.11. i 5.12.2003 r.
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do systemu orzekania o niepelnosprawnosci, w tym przede wszystkim
skargi na konkretne decyzje organow orzekajacych. Drugi obszar, to
sprawy zwiazane z ulgami i pomoca dla niepetnosprawnych, dominowaty
tu skargi na klopoty z uzyskaniem pomocy na pokonywanie barier,
utrudniajacych niepetnosprawnym normalne funkcjonowanie. Sprawy te
zatatwiano w trybie indywidualnym. Odnotowaé¢ nalezy ponadto
kilkadziesiat listow, zwtlaszcza od organizacji dziatajacych na rzecz
pomocy osobom niepetnosprawnym, w obronie Panstwowego Funduszu
Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, w zwiazku z informacjami w
srodkach masowego przekazu o zamiarach zmiany systemu finansowania
pomocy dla niepelnosprawnych. W zwiazku z opdznieniami w wydaniu
o$miu aktéw wykonawczych, umozliwiajacych stosowanie zmienionych w
istotnym stopniu przepisdw o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz
zatrudnianiu osOb niepelnosprawnych43 Rzecznik Praw Obywatelskich
wystapit do Wiceprezesa Rady Ministrow — Ministra Gospodarki, Pracy i
Polityki Spotecznej44 0 przyspieszenie prac legislacyjnych. Po interwencji
Rzecznika, wydane zostato dotychczas sze$¢ sposrod nich. Na niezbgdne
uregulowanie oczekuje natomiast nadal okreslenie wzorow i sposobow
przedstawiania przez kierownika powiatowego urzedu pracy informacji
dotyczacych  organizowanych szkolen dla  bezrobotnych  o0sob
niepetnosprawnych lub innych o0s6b niepelnosprawnych poszukujacych
pracy i nie pozostajacych w zatrudnieniu oraz trybu i zasad sprawowania
przez Zarzad PFRON kontroli nad wykorzystaniem Srodkéow Funduszu
przekazywanych na realizacj¢ zadan okreslonych ustawa.

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaty listy, informujace o
uzaleznianiu  przez  instytucje  zajmujace  si¢ pomoca dla
niepetnosprawnych, udzielenie wsparcia osobom dorostym ze znacznym
stopniem niepetnosprawnosci (np. ruchowej, czy psychicznej) uzalezniaja
od ztozenia oryginalnego podpisu adresata S$wiadczen Ilub jego
ubezwtlasnowolnienia. Wiele 2z zainteresowanych os6b nie potrafi

podpisa¢ si¢ na dokumentach oraz zrozumie¢ ich tresci. Wymaga

413 Moca ustawy z dnia 20.12.2002 r. o zmianie ustawy o rehabilitacjii zawodowej i
spotecznej oraz zatrudnianiu osdéb niepelnosprawnych oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2003 r. Nr 7, poz. 79) z terminem wejscia w zycie z dniem 1.02.2003 r.

414 RPO-441825-X11/03 z dnia 15.07.2003 r.
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niewatpliwie wszechstronnej pomocy o0so6b bliskich. Rodzice i
opiekunowie tych oso6b niejednokrotnie wzbraniaja si¢ jednak przed
wystapieniem do sadu o ubezwlasnowolnienie niepetlnosprawnego
krewnego. Skutkuje to wstrzymaniem udzielenia pomocy czy tez
koniecznych §wiadczenh zdrowotnych. Sytuacja powyzsza jest nie tylko
krzywdzaca 1 upokarzajaca dla osob niepetnosprawnych 1 ich opiekunow.
Rodzi tez watpliwo§¢ co do zgodnosci takich wymogdédw 1 dziatan z
przepisami Konstytucji oraz mi¢dzynarodowymi standardami w zakresie
praw 1 wolnosci obywatelskich. Nalezy ponadto podkresli¢, ze instytucja
ubezwtlasnowolnienia stosowana moze by¢ jedynie w interesie osoby
ubezwtasnowolnionej, nie za$§ dla wygody urzednikow. W tej sprawie
Rzecznik Praw Obywatelskich podjal interwencje u Pelnomocnika Rzadu
ds. Oséb Niepelnosprawnych45, w wyniku ktérej do organéw pomocy
spotecznej skierowany zostal apel, przypominajacy o obowiazku
poszanowania godnosci oséb niepelnosprawnych w ich kontaktach z
administracja publiczna oraz S$cistego przestrzegania obowiazujacych

standardow prawnych.

B. Problemy sluzby zdrowia

a. Prawa pracownikow medycznych ochrony zdrowia

Dramatyczna sytuacja finansowa cze¢$ci placowek stuzby zdrowia,
zadtuzenie tych placowek nierzadko w stopniu zagrazajacym normalnemu
funkcjonowaniu, odbijato si¢ niekorzystnie nie tylko na jakosci
swiadczonych ustug zdrowotnych, ale takze na warunkach pracy oséb
wykonujacych zawody medyczne. Szczegdlnie mocno nalezy podkreslic,
ze sytuacja ta niejednokrotnie stawiala lekarzy przed drastycznymi nieraz
wyborami — czy leczy¢ lepiej ale drozej mniejsza liczbg chorych, czy
obja¢ pomoca wigksza liczbg¢ potrzebujacych, ale bez zapewnienia
odpowiednio wysokich standardéw, a nieraz wrecz - kogo 1 w jakim
zakresie leczy¢, a komu pomocy odmoéwié, co dotyka juz sfery etyki 1

deontologii oraz odpowiedzialno$ci zawodowej. Znane sa tez negatywne

415 RP0O-440040-X11/03 z dnia 22.08.2003 r., odpowiedz Pelnomocnika Rzadu ds. Osob
Niepelnosprawnych z dnia 1.10.2003 r.
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zjawiska w zakresie praw pracowniczych oséb zatrudnionych w shtuzbie
zdrowia. Notowane sa wcale nierzadkie, drastyczne przypadki zalegania z
wyptata naleznego uposazenia lub jego czg$ci. Powazne sa skutki tzw.
,sustawy 2037, ktéra stanowi przyktad nieprzemys$lanej legislacji,
reagowania ustawodawcy na dorazne problemy, bez doglgbnej oceny
zrédel finansowania oraz konsekwencji wprowadzanych w zycie
przepisow.

Waznym 1 nielatwym do rozwiazania problemem pozostaje
nierbwnomierne w skali kraju nasycenie rynku pracy kadrami
medycznymi. W niektéorych miejscowos$ciach 1 rejonach lekarze 1
pielgegniarki maja ktopoty z zatrudnieniem si¢, w innych — mimo realnych
potrzeb — nie mozna zwigkszy¢ zatrudnienia personelu medycznego, bo na
lokalnym rynku pracy nie mozna znalez¢ chetnej do zatrudnienie osoby o
odpowiednich kwalifikacjach. Jest to oczywiste utrudnienie przy
ksztattowaniu racjonalnej, dostosowanej do realnych potrzeb, sieci
placowek realizujacych §wiadczenia medyczne.

Stosownie do art. 50b ustawy o0 zawodzie lekarza6, zadanie
administracji publicznej wydawania zezwolen i dokonywania wpisow do
rejestru indywidualnych praktyk lekarskich, indywidualnych
specjalistycznych praktyk lekarskich lub grupowych praktyk lekarskich
oraz wydawania lekarzowi lub grupowej praktyce lekarskiej dokumentow
stwierdzajacych wpis, powierzone zostalo okregowym radom lekarskim.
Przy tym, gdy z wnioskiem o wydanie zezwolenia wystgpuje lekarz
bedacy jej cztonkiem, po sprawdzeniu speinienia przez wnioskodawce
wymogoéw okreslonych w ustawie, rada ma obowiazek wydania
zezwolenia. Natomiast w przypadku, gdy wnioskodawca jest cztonkiem
innej okregowej izby lekarskiej, decyzja okregowej rady lekarskiej ma
charakter uznaniowy. Brak jednoznacznych Kkryteriow oceny, czy
konkretny wniosek spetnia przestanke ,,uzasadnionego przypadku” czy tez
nie, powoduje w praktyce niczym nie ograniczona swobode w wydawaniu
przedmiotowych zezwolen. Tres¢ skarg zainteresowanych podmiotéw do
Rzecznika Praw Obywatelskich budzi watpliwos¢, czy tak szeroki zakres

swobody uznania administracyjnego, nie moze by¢ naduzywany w celu

416 Ustawa z dnia 5.12.1996 r. o zawodzie lekarza (Dz.U. z 2002 r. Nr 21, poz. 204 ze zm.).
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ograniczania konkurencji na terenie dziatania rady. Rzecznik oczekuje na
odpowiedz na wystapienie, jakie skierowal w tej sprawie do Ministra
Zdrowia*’, wskazujac na potrzebe okreSlenia kryteridéw, jakimi winna
kierowac¢ si¢ okregowa rada lekarska przy wydawaniu zezwolenia na
indywidualng praktyke lekarzowi bgdacemu cztonkiem innej okrggowe;j
izby lekarskiej.

Wobec braku odpowiedzi na skierowane do éwczesnego Ministra
Zdrowia w listopadzie 2002 r. wystapienie w sprawie warunkow
wykonywania zawodu przez pielegniarki i potozne#8, Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrocit si¢ ponownie do Ministra Zdrowia o zajgcie
stanowiska oraz rozwazenie mozliwosci rozwiazania zgloszonych
kwestii.4®® W  odpowiedzi, Minister Zdrowia odnidst si¢ do
poszczegbdlnych problemow. Sposréd nich, w sprawie zapewnienia
minimalnych norm zatrudnienia pielggniarek 1 poloznych w zaktadach
opieki zdrowotnej, poinformowal o skierowanym w listopadzie 2002 r.
wystapieniu do wszystkich organéw zatozycielskich samodzielnych
publicznych  zaktadow opieki zdrowotnej z przypomnieniem o
koniecznos$ci  respektowania postanowien obowiazujacego prawa
wynikajacego z rozporzadzenia w sprawie sposobu ustalania norm
zatrudnienia pielggniarek i potoznych w ZO0Z40, W sprawie nie
wyptacania wynagrodzenia pielgegniarkom i1 poloznym Minister Zdrowia
poinformowal, ze zgodnie z ustawa o ZOZ, publiczny samodzielny zaktad
opieki zdrowotnej prowadzi samodzielng gospodarke finansowa, pokrywa
z posiadanych §rodkoéw i1 uzyskiwanych przychodow koszty dziatalnos$ci i
zobowiazania, decyduje sam o podziale zysku, jak rowniez pokrywa we
wlasnym zakresie ujemny wynik finansowy. Posiadajac osobowos¢
prawna, SP ZOZ staje si¢ odpowiedzialny za zaciaganie 1 regulacje¢
swoich zobowiazan. Nie dysponujac srodkami oraz podstawa prawna
finansowania wynagrodzen pracownikow samodzielnych publicznych

zaktadow opieki zdrowotnej, majac réwnoczesnie na uwadze trudnosci

417 RPO-412995-X11/03 z dnia 14.10.2003 r.

418 Por. Informacja za 2002 r., str. 79.

419 RPO-419725-X11/03 z dnia 16.04.2003 r., odpowiedZz Ministra Zdrowia z dnia
24.04.2003 r.

420 Rozporzadzenie z dnia 21.12.1999 r. w sprawie sposobu ustalania norm zatrudnienia
pielegniarek i potoznych w zaktadach opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 111, poz. 1314).
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wielu zaktadéw opieki zdrowotnej, Minister Zdrowia uznal za konieczne
uwzglednienie tematyki trudno$ci w ochronie zdrowia w ramach prac

Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych.

b. Odpowiedzialno§¢ zawodowa pracownikow medycznych

stuzby zdrowia

Wsrod  korespondencji  wptywajacej do Rzecznika Praw
Obywatelskich w sprawach dotyczacych sfery ochrony zdrowia,
stosunkowo duzy odsetek skarg (15%) dotyczyl btedow w sztuce
lekarskiej, badz tez naruszen zasad etyki i deontologii lekarskiej oraz
zwiazanego z tym postepowania w sprawach odpowiedzialnosci
zawodowej. Zarzuty dotyczyly przede wszystkim przewlektosci
postepowania przed okregowymi rzecznikami odpowiedzialno$ci
zawodowej, bez zachowania obowiazujacej procedury#?l, w mys$l ktorej
tylko Naczelny Rzecznik Odpowiedzialnosci Zawodowej moze przedtuzy¢
na czas oznaczony postgpowanie, ktore nie zostalo zakonczone w ciagu 3
miesigcy, za$ Naczelny Sad Lekarski — jesli nie zostato zakonczone w
ciggu 6 miesigecy. Zdarzaly si¢ postgpowania prowadzone dwa a nawet
trzy lata bez stosownego przedluzenia. Powyzsza praktyka jest nie do
przyjecia, moze prowadzi¢ do przedawnienia karania w postepowaniu z
tytutu odpowiedzialno$ci zawodowej. Nagminnie przy tym, skarzacy nie
byli informowani o fakcie 1 przyczynach przedluzenia postegpowania.
Czesto odmawiano im wgladu do akt postgpowania. W skargach notowane
byly tez =zarzuty stronniczosci rzecznikow 1 sadow, powodowanej
solidarno$cia zawodowa wobec obwinionych lekarzy, niejednoznacznosci
opinii biegtych, ktéore w toku postegpowania interpretowane sa wytacznie w
jedna strong. Zwracano przy tym uwageg, ze w niektorych postgpowaniach
w sprawach dotyczacych odpowiedzialno$ci za btad w sztuce lekarskiej,
toczacych si¢ jednoczes$nie przed organami odpowiedzialnosci zawodowej
lekarzy oraz organami prokuratury wystepuja bardzo r6znigce sig, czy

wrgcz przeciwstawne opinie — ekspertyzy biegtych. Wskazywano tez na

421 Okreslonej w § 28 rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia
26.09.1990 r. w sprawie postepowania w przedmiocie odpowiedzialnos$ci zawodowej
lekarzy (Dz.U. Nr 69, poz. 406).
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przypadki powotywania biegtych, zatrudnionych w tej samej jednostce
organizacyjnej, co obwiniony lekarz, przy ograniczonych mozliwosciach
wylaczenia takiego bieglego, ktorego ekspertyza jest czgsto koronnym
dowodem w postegpowaniu przeciwko koledze. W sprawach tych
podejmowano interwencje w trybie indywidualnym, badz tez wskazywano
na stuzace skarzacym $rodki prawne.

Od kilku lat Rzecznik Praw Obywatelskich upomina si¢ o zmiang
przepisow w sprawie odpowiedzialnosci zawodowej lekarzy oraz innych
pracownikow medycznych. Zasadniczymi postulatem w tym wzgledzie
jest wzmocnienie pozycji pokrzywdzonego w postgpowaniu 0w
przedmiocie odpowiedzialno$ci zawodowej lekarzy oraz wzmocnienie
nadzoru nad tym postgpowaniem. W wystapieniu do Ministra Zdrowia%22,
Rzecznik Praw Obywatelskich po raz kolejny postulowal zmiang
przepisow w sprawie odpowiedzialnosci zawodowej lekarzy i innych
pracownikow medycznych, powotlujac si¢ na wcze$niejsze wystapienia, w
ktorych  zarzucat niekonstytucyjno$s¢ rozporzadzenia w  sprawie
postegpowania w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodowej lekarzy.
Domagal si¢ wzmocnienia pozycji pokrzywdzonego, wzmocnienia
nadzoru nad postepowaniem i wyeliminowania formalnych utrudnien w
prowadzeniu postgpowania. Przypomniat rowniez, ze po kilkunastu latach
funkcjonowania kwestionowanego rozporzadzenia, zawarte W nim
przepisy wymagaja dookreslenia oraz dostosowania do nowych regulacji,
w tym do Kodeksu postgpowania karnego, do ktéorego odsyta art. 57
ustawy o izbach lekarskich42, Wskazal takze na potrzebg rozwazenia
konsekwencji, jakie dla postgpowania w sprawach odpowiedzialno$ci
zawodowe] niesie wyeliminowanie udzialu s¢dziow Sadu Najwyzszego w
sktadzie Naczelnego Sadu Lekarskiego orzekajacego w II instancji44. Z
uzyskanych wyjasnien wynika, ze opracowany 1 uzgodniony we wrzes$niu

2002 r. projekt nowelizacji ustawy o izbach lekarskich stat sig

422 RPO-306646-XI11/03 z dnia 29.07.2003 r., odpowiedz Ministra Zdrowia z dnia
29.07.2003 r.
423 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o izbach lekarskich (Dz.U. Nr 30, poz. 158 ze zm.).
424 W zwiazku z uchyleniem z dniem 1.01.2003 r. art. 56 ustawy o izbach lekarskich, moca
art. 77 ustawy z dnia 23.11.2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. Nr 240, poz. 2052).
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nicaktualny. Postanowiono bowiem kompleksowo rozwiazaé kwesti¢
funkcjonowania korporacji zawodowych, podj¢to prace nad projektem
ustawy o sprawowaniu przez samorzady zawodowe pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawoddéw zaufania publicznego oraz nadzorze nad

dziatalno$cia tych samorzadow.

9. Ochrona praw dziecka, rodziny i os6b niepelnosprawnych

Obowiazek realizacji 1 przestrzegania zagwarantowanych w
Konstytucji4® oraz standardach prawa migdzynarodowego42 praw dziecka
i1 rodziny przez wtadze publiczne wymaga koordynacji dziatan na rzecz
dzieci i rodzin. Jednak usytuowanie problematyki dziecka i rodziny w
roznych resortach nie sprzyja realizacji spdjnej 1 kompleksowej polityki
prorodzinnej, co zasygnalizowali Rzecznik Praw Obywatelskich oraz
Rzecznik Praw Dziecka we wspdlnym wystapieniu Prezesowi Rady
Ministrow427, |stnieje zatem pilna potrzeba opracowania i rzetelnego
monitorowania szeregu programoéw rzadowych. Potrzeba ta nie jest
realizowana. W dziatalnosci RPO w okresie objetym informacja dotyczyto
to programow:

— przeciwdzialania przemocy w rodzinie, w szczegdlnoSci wobec
dzieci4,

— wczesnej, kompleksowej, wielospecjalistycznej 1 ciaglej pomocy
dziecku niepelnosprawnemu 1 jego rodzinie429,

— przeciwdziatania rozwarstwieniu regionalnemu 1 pogorszeniu startu
zyciowego dzieci 1 mtlodziezy w zwiazku z obowiazkiem panstwa

udzielania pomocy w trakcie nauki4,

425 Art.48, 47,72, 71 in. art. Konstytucji.

426 Okre$lonych w Konwencji o prawach dziecka z 1989 r., Miedzynarodowym Pakcie Praw
Cywilnych i Politycznych oraz Miedzynarodowym Pakcie Praw Ekonomicznych,
Spotecznych i Kulturalnych z 1966 r., Europejskiej Karcie Spotecznej z 1961 r.,
Konwencji Nr 29 MOP z 1930 r., Konwencji UNESCO przeciwko dyskryminacji w sferze
edukacji z 1960 r. oraz innych ratyfikowanych przez Polske umowach.

427 RPO-426819-X1/02 z dnia 27.01.2003 r.

428 RP0O-415804-X1/02, RPO-377276-X1/01.

429 RP0O-398773-X1/02.

430 RPO-410920-X1/03.
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— przestrzegania 1 realizacji praw  dziecka, a takze ich
upowszechnianiat,
— realizacji prawa dziecka do zycia w rodzinie432
Brak osrodka, ktory kreuje polityke prorodzinna sprawia, ze w
roznych przedsigwzigciach, w tym legislacyjnych, pomijane sa szczegdlne
cechy rodziny. Wyklucza to precyzyjne okreslenie 1 uwzglednienie funkcji
zwiazanych z wychowywaniem dzieci, opieka nad ludzmi starymi i
niepetnosprawnymi w rodzinie oraz dzieci nad rodzicami. Problem ten
ujawnia si¢ zaroOwno w kontekS$cie zabezpieczenia podstawowych,
przystugujacych im praw, jak 1 wyrdwnywania szans rozwojowych, gdy
jest to niezbgdne, czego przyktadem jest dyskusja zwiazana z
wprowadzeniem ustawy o §wiadczeniach rodzinnych 1 likwidacji funduszu

alimentacyjnego4s.

A. Dzialania na rzecz respektowania godnos$ci i podmiotowosci
dziecka

Zainteresowanie Rzecznika od wielu lat poswigcone jest petnemu
respektowaniu normy art. 72 ust.l Konstytucji, ktéra na organy wtadzy
publicznej, naktada obowiazek ochrony dziecka przed przemoca,
okrucienstwem, wyzyskiem 1 demoralizacja a takze zobowiazuje moralnie
kazdego do podejmowania dziatan w tym wzgledzie.. Rzecznik od dawna
postuluje wprowadzenie do art. 95 § 3 Kro zapisu o koniecznos$ci
poszanowania 1 ochrony przyrodzonej godnosci czlowieka przy
wykonywaniu wtadzy rodzicielskiej. Proponowana zmiana ma by¢
instrumentem wczesnej, gitgbokiej profilaktyki przemocy w rodzinie, ale
tez pozwoli na uwzglednienie podstawowej wartosci konstytucyjnej w
stosunkach wewnatrzrodzinnych. Stanowisko to podzielit Minister

Sprawiedliwosci oraz Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego434.

431 Wystapienie dot. stanowiska dziecka w procesie (RPO-410077-X1/02), kontynuowane
cykle wizyt w placowkach, gdzie dzieci pozbawione sa reprezentacji rodzicow; takze
wystapienia w sprawie praw ucznidéw i ich rodzicow.

432 RPO-431881-X1/03.

433 Ustawa z dnia 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. Nr 228, poz. 2255, zm.
Dz.U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593); takze wniosek do TK o sygn. K 16/04 (RPO-467689-
X1/04 z 28.04.2004 r.).

434 RPO-377276-X1/01 z dnia 28.08.2003 r., odpowiedz Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia
24.09.2003 r., P.11.4308/566/03.
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Z nieskutecznym  wykonywaniem przez wladze publiczne
konstytucyjnego obowiazku ochrony dzieci przed okrucienstwem i
demoralizacja wiaza si¢ dwa nierozwiazane problemy — ochrona przed
przestgpstwami w rodzinie oraz przed szkodliwymi tresciami
przekazywanymi przez media4% Rzecznik zwrécil si¢ do Ministra
Sprawiedliwos$ci4® ponownie o0 stanowisko w sprawie pilnego
zainicjowania odpowiednich zmian w prawie. Analiza ponad 1000 spraw o
przemoc w rodzinie wobec dziecka pokazata, iz obowiazek zawiadomienia
sadu rodzinnego realizowany jest jedynie w przypadkach szczegodlnie
drastycznych przestgpstw4¥’. Nawet wowczas dzialania te oceniono jako
sp6znione lub niewystarczajace. Do czasu ewentualnej nowelizacji
przepisOw niezbedne jest wyeliminowanie nieprawidlowosci w pracy
prokuratury 1 radykalna zmiana praktyki. W zwiazku z pracami nad
projektem ustawy o zakazie promocji przemocy w Srodkach masowego
przekazu Rzecznicy — Praw Obywatelskich 1 Praw Dziecka przyjeli
wspolne stanowisko4®, w ktorym postuluja przyspieszenie prac
legislacyjnych 1 wprowadzenie  nowej regulacji  okreslajace;j
odpowiedzialno$¢ osob tworzacych i rozpowszechniajacych szkodliwe dla
dzieci 1 mlodziezy tresci. Rzecznik przestat rowniez swoje uwagi w
zwiazku z pracami nad zmiang ustawy o radiofonii 1 telewizji%3,
wskazujac na niekonstytucyjno$¢ obowiazujacych przepiséw440, Minister
Kultury poinformowal4l, ze w przygotowywanym obecnie projekcie
nowelizacji tejze ustawy wprowadzono przepisy chroniace matoletnich
widzow, uwzgledniajac postulaty Rzecznika 1 innych §rodowisk. W

proponowanym brzmieniu art. 18 wust. 4 ustawy doprecyzowano

435 Odpowiedz Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 3.04.2003 r. (DSP.V.076/42/02).

436 RPO-415804-X1/02 z dnia 26.05.2003 r.

437 Art. 207; 197, 198 i 200 Kk.

438 RPO-358356-X1/00 z dnia 12.11.2003 r.

439 RPO-358356-X1/00 z dnia 3.09.2003 r.

440 Zawartego w art. 18 ust. 6 ustawy z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2001 r.
Nr 101, poz. 1114 ze zm.; brak ten nie wystepuje w projektach ustawy (przykladowo w
projekcie, ktory wptynal do Sejmu 27.03.2002 r.) oraz przepiséw rozporzadzenia
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z 20.11.2001 r. w sprawie szczegdétowych zasad
kwalifikowania, rozpowszechniania i sposobu zapowiadania audycji lub innych
przekazow, ktére moga zagrazaé¢ fizycznemu, psychicznemu lub moralnemu rozwojowi
niepetnoletnich (Dz.U. z 2001 r. Nr 152, poz. 1744) z regulacja ustawowgq oraz z art. 92
ust. 1i art. 72 ust. 1 Konstytucji.

441 Odpowiedz z 15.10.2003 r.
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bezwzgledny zakaz nadawania audycji i innych przekazéw zagrazajacych
fizycznemu, psychicznemu lub moralnemu rozwojowi matoletnich, w
szczegbdlnosci zawierajacych treSci pornograficzne lub w sposédb
nieuzasadniony eksponujacych przemoc. Sceny lub treSci mogace mieé
negatywny wplyw na rozw0] matoletnich objete zakazem wzglednym
dopuszczono do nadawania poza okresem ochronnym (godziny od 6
do 23)42, wyraznie wylaczajac z nich audycje objete zakazem
bezwzglednym. Naruszenia wspomnianych zakazow oraz
nieprzestrzeganie przepisow dotyczacych oznaczania audycji
odpowiednimi symbolami zagrozone sa kara pieni¢zna. Przyj¢to podziat
matoletnich na kategorie wiekowe 1 obowiazek kwalifikowania kazde;j
audycji dla okreSlonej grupy wiekowej443. Projektowane zmiany ustawy
powinny usunaé niezgodnosci obecnych przepiséw z Konstytucja.
Rzecznik zajal stanowisko*4 w sprawie realizacji prawa dziecka
zagwarantowanego w art. 72 ust. 3 Konstytucji4 (i w art. 12 Konwencji o
prawach dziecka*é) w zwiazku z propozycjami okreslenia procesowego
statusu dziecka w Kpc#7 przez Ministerstwo Sprawiedliwosci. W
projekcie MS wuznano 13 lat jako granic¢ umozliwienia dziecku

wypowiedzi w sprawach, ktéore go dotycza. Propozycja ta redukuje

442 Nadawane w formie odkodowanej beda musiaty byé, mimo zakazu ich nadawania w czasie
ochronnym, dodatkowo oznakowane (art. 1 pkt 11 lit. b projektu nowelizacji wprowadzajacy w art.
18 ustawy ust. 5a i 5b). Jest to wymog stawiany przez Dyrektywe ,.telewizji bez granic" (projektodawca
postanowil rozszerzy¢ wytyczne Dyrektywy i nalozy¢ obowiazek identyfikowania
wszystkich audycji).

443 Obowiazek opracowania takiego podzialu (art. 18 ust. 6 pkt 2 projektu) spoczywaé bedzie na
Krgowe Radzie Radiofonii i Telewizji.

444 RPO-410077-X1/02 z dnia 08.01.2003 r.

445 W toku ustalania praw dziecka organy wladzy publicznej oraz osoby odpowiedzialne za
dziecko sa zobowiazane do wystuchania i w miar¢ mozliwosci uwzglednienia zdania
dziecka’.

446 1. Panstwa — Strony zapewniaja dziecku, ktére jest zdolne do ksztattowania wlasnych
pogladéw prawo do swobodnego wyrazania wlasnych pogladéw we wszystkich sprawach
dotyczacych dziecka przyjmujac je z nalezyta waga, stosownie do wieku oraz dojrzatosci
dziecka. 2. W tym celu dziecko be¢dzie mialo w szczegdlnosci zapewniona moznosé
wypowiadania si¢ w kazdym postepowaniu sadowym i administracyjnym, dotyczacym
dziecka, bezposrednia lub za posrednictwem przedstawiciela badz odpowiedniego organu,
zgodnie z zasadami proceduralnymi prawa wewngtrznego” (Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz.
526 ze zm.).

447 Art. 430" i art. 514" o tresci: ,Przed wydaniem orzeczenia w sprawie dotyczacej
matoletniego, kierujac si¢ jego dobrem, sad wystuchuje dziecko, ktore ukonczyto lat 13, a
w pozostatych wypadkach jedynie wtedy, gdy maloletni posiada nalezyte rozeznanie w
sprawie” (zalacznik skierowanego do RPO pisma z Departamentu Sadéw Powszechnych
pisma z 5.11.2002 r.).
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znaczaco uprawnienia matoletnich istniejace w przepisach prawa (art. 510
Kpc, art. 573 Kpc). W polskim systemie prawnym dziecko jest
uczestnikiem postgpowania 1 przepisy wyraznie tak stanowia*s. Sad
Najwyzszy uznat wystuchanie przez sad matoletniego za zasadeg. Niestety,
przyjeta praktyka wystuchiwania dzieci nie zabezpiecza realizacji ich
konstytucyjnego prawa wobec utrwalenia si¢ pogladu o korzys$ciach
posredniego wystuchania matoletniego44. Ten swoisty , model ochrony”
powoduje, ze stanowisko matoletniego w wigkszosci spraw opiekunczych
nie jest w ogoble przedstawiane sadowi lub przekazywane w wersji, ktora
nie oddaje intencji dziecka®°. W tym kontek$cie nie jest zrozumiate,
dlaczego wzglad na dobro dziecka nie uchronit matoletnich przed
uczestnictwem w postgpowaniu karnym, w ktérym nie ma barier
wiekowych dla pokrzywdzonych dzieci wystepujacych jako swiadkowie.
W opinii Rzecznika udzielanie dzieciom pomocy w przedstawieniu i
obronie ich intereséw przed sadem, w tym zapewnienie potrzebnych im
informacji4! moze si¢ sta¢ dobra lekcja prawa i wielka nauka demokracji
nie tylko dla matoletnich. Stanowisko Rzecznika sktonito resort do zmiany
stanowiska. Przepisy procesowe powinny jednoznacznie zobowiazywac sad
do wystuchania dziecka zdolnego do sformulowania pogladow w sprawie
go dotyczacej 1 uwzglednienia jego zdania stosownie do okolicznosci i
stopnia dojrzatosci dziecka bez wzgledu na status procesowy matoletniego4s2.

Problemy zwiazane z respektowaniem prawa dziecka do wystuchania jego

448 Glosa H. Doleckiego do cyt. postanowienia - OSP 1999/5/87.

449 W doktrynie i praktyce ustalito sie stanowisko, ze wyshichanie nie musi by¢ realizowane
wylacznie w drodze ,,bezposredniego wyshuchania dziecka przed sadem, a zwlaszcza na
sali sadowej (...) sad ma mozno$¢ zapoznania si¢ ze stanowiskiem dziecka za pomoca
swych organow pomocniczych, takich jak kurator lub opinia o$rodka diagnostyczno-
konsultacyjnego, czy wreszcie opinia bieglego psychologa” (cyt. wyzej postanowienie
SN).

450 Biegli z RODK-6w te powszechna praktyke wyjasniaja dobrem dziecka (uczestnicy maja
wglad do akt, a wigc stanowisko dziecka moglby wowczas poznaé takze rodzic, dla
ktorego nie jest ono korzystne).

451 Europejska konwencja o wykonywaniu praw dzieci sporzadzona w Strasburgu dnia
25 stycznia 1996 r. (Dz.U. z 2000 r. Nr 107, poz. 1128).

452 Niezaleznie od powyzszego zespol problemowy Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Cywilnego dziatajacej przy Ministrze Sprawiedliwosci proponuje, by znowelizowane
przepisy kodeksu rodzinnego i opiekunczego przewidywaly obowiazek rodzicow
(odpowiednio innych os6b i instytucji sprawujacych zastepcza piecze nad dzieckiem),
polegajacy na wystuchaniu dziecka przed podjeciem decyzji we wszystkich wazniejszych sprawach
jego dotyczacych oraz uwzglednieniu rozsadnych zyczen i opinii dziecka jezeli jego rozwoj
umystowy i psychiczny na to pozwalaja.
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opinii ujawniaja si¢ w sposoéb drastyczny w zwiazku z realizacja orzeczen
wydanych w trybie Konwencji dotyczacej cywilnych aspektéow
uprowadzenia dziecka za granice¢43, szczegOlnie w sytuacjach, gdy nie
doszto do bezzwlocznego wydania dziecka i postgpowanie egzekucyjne
znacznie wydtuzyto si¢. Kwestionowane przez Rzecznika, nowe przepisy
tzw. postgpowania realizacyjnego4* umozliwity, m.in., uruchomienie sit
policji 1 przymusowe (bez wystuchania dziecka) wydanie za granice
kilkorga dzieci. Przebieg dotychczasowych , procedur realizacyjnych”, w
tym samego ,,odbierania” dzieci, z uwagi na oczywista ich brutalnos¢ i jej
skutki dla dzieci4®® powinien =zostaé szczegélowo zbadany przez

Ministerstwo Sprawiedliwosci.
B. Obrona prawa dziecka do wychowania w rodzinie

Mimo nizu demograficznego liczba dzieci w placowkach typu
zaktadowego systematycznie wzrasta46. W wystapieniu do Prezesa Rady
Ministrow4s?, Rzecznik podkreslil, ze obecny stan zagraza prawu do
wychowania w rodzinie i innym podstawowym prawom znacznej grupy
dzieci. Przyczyny tego stanu rzeczy to: — slaba baza powiatowych centrow
pomocy rodzinie (malo srodkoéw, mato pracownikow, brak odpowiednich
kompetencji do prowadzenia pracy terapeutycznej z rodzinami); — brak
jasnych uregulowan dotyczacych form wspodtpracy migdzy gminnymi i1
miejskimi o§rodkami pomocy spolecznej; — niewykorzystanie istniejacych
przepisoOw umozliwiajacych systematyczna wspolprace z organizacjami
obywatelskimi dziatajacymi na rzecz dziecka i rodziny, a takze sadami

rodzinnymi, kuratorami, pedagogami szkolnymi, — niewlasciwa,

453 Dz.U. z 1995 r. Nr 108, poz. 528 ze zm.

454 przepisy rozdziatu 2 oddzial 5 sprawy o odebranie osoby podlegajacej wtadzy
rodzicielskiej lub pozostajacej pod opieka dodane ustawa z 19.07.2001 r. (Dz.U. Nr 98,
poz. 1069).

455 Stan siedmioletniego chtopca spowodowal., ze przy udziale pracownika konsulatu udato
si¢ wynegocjowaé powrédt dziecka do kraju, pod opieke ojca (RPO-401402-X1/02).
Sytuacji wydanego dziewigcioletniego dziecka, ktore przebywato w Polsce niemal od
urodzenia pod opieka matki, nie udaje si¢ ustali¢ Ministerstwu Sprawiedliwosci (RPO-
438815-X1/02). Niezwykle dramatyczne byly takze przezycia pi¢tnastoletniej KB.

456 Wedtug sprawozdan MGPIPS w placéwkach socjalizacyjnych tj. domach dziecka
w 2000 r. — 18 196 (wg danych GUS - 18 225), w 2001 r. 19 744 (wg GUS — 17 857),
za$ w 2002 r. 20 969 (danych GUS brak) nie maleje tez liczba dzieci matych.

457 RPO-431881-X1/03.
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»sztywna" dystrybucja $§rodké6w na pomoc spoteczna (sa pieniadze na
utrzymanie dzieci w placowkach, a nie ma na pomoc rodzinie). Z kolei
takie zjawiska jak: — brak rzeczywistego priorytetu dla opieki
rodzinnopodobnej i przeksztalcen czesci placowek opieki catodobowej w
placowki wsparcia dziennego, otwarte, Srodowiskowe; — nieumiej¢tnos¢
zainteresowania wladz powiatu powiatowa strategia rozwiazywania
problemow spotecznych; — brak realnych dziatan pracownikéw placéwek
opiekunczo-wychowawczych458 na rzecz powrotu dzieci do rodzin, ktore i
tak po uzyskaniu petnoletnosci wracaja do swego, bywa ze jeszcze
bardziej zdemoralizowanego $rodowiska — to przyczyny uwarunkowane
bardziej  subiektywnie. @ Podobne sa  zrédla  nierespektowania
obowiazujacych przepisow dotyczacych badania zasadno$ci umieszczenia
dzieci poza rodzina naturalna i pobytu w placowkach (rzadko zdarza sie,
ze dziecko w nastgpstwie wraca do rodziny lub, jezeli to niemozliwe,
umieszczane jest w rodzinie adopcyjnej, zastepczej lub placdéwce
rodzinnej). Nie przynosi oczekiwanych efektow uregulowanie obligujace
sady opiekuncze co do szesciomiesigcznych kontroli w placowkach.
Tymczasem zasadno$¢ zatozen reformy nie budzi watpliwos$ci z punktu
widzenia standardow ochrony praw czlowieka, co wigcej - przemawiaja za
nia rachunki kosztow4®., Rzecznik zwrdcit si¢ zatem do Premiera o
podjecie zdecydowanych i szybkich dziatan. Szef Kancelarii Prezesa RM
wsrod pozytywow reformy wymienit  m.in. umieszczanie dzieci w
placéwkach w ich powiecie oraz wprowadzenie indywidualnych planéw
pracy z dzieckiem. Do najwazniejszych ograniczen zaliczyl przejecie z
dawnego systemu kadry z Karta Nauczyciela (niskie pensum).

Szczegdlna uwage Rzecznika budza dziatania, ktorych celem jest
wspieranie dziecka i rodziny, a wigc: wdrazanie przepisow prowadzacych
do uwzglednienia zasady, iz rodzinie nalezy udzieli¢ wszelkiej mozliwej

pomocy, gdy dziecko jest zagrozone umieszczeniem poza nia, jak

458 Mimo od lat usankcjonowanego prawnie obowiazku w tym wzgledzie, wychowawcy
czesto maja przekonanie, ze rodziny sa tak zdemoralizowane, iz dzieci nie powinny si¢ z
rodzicami kontaktowa¢ (niekiedy zreszta, bezprawnie, sami uniemozliwiajg te kontakty).

459 Pprzecietny koszt pobytu wychowanka w placowce socjalizacyjnej to 2-2,5 tys. zt
miesiecznie, z czego ok. 1,4 tys. to srodki budzetowe (rodzice sa na ogédt zwalniani nawet
z symbolicznej odptatnosci).
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rowniez w trakcie takiego umieszczenia“®; dziatania restrukturyzacyjne,
tj. likwidacja 1 przeksztatcanie placowek typu zaktadowego w placowki
rodzinnopodobne oraz wspieranie dziecka i rodziny podejmowane w
ramach spotecznosci lokalnej, jak rowniez wszelkie dziatania
profilaktyczne. Badanie stanu reformy w Krakowie#! przyniosto nowe
ustalenia: przy instytucjach pomocy spotecznej nalezy stworzy¢ warunki
rozwoju systemu szkolenia (terapii) dla rodzin biologicznych, wspierania
mlodych, niepelnoletnich matek 1 ich bliskich oraz $§wiadczenia im
pomocy ,polinternatowej” — $rodowiskowej; rodziny biologiczne nie
otrzymuja W  wystarczajacym  stopniu  profesjonalnej  pomocy
terapeutycznej (indywidualnej, rodzinnej, dla os6éb uzaleznionych od
alkoholu); niezbedna jest integracja dziatan pomocy spotecznej, opieki
zdrowotnej42  (lecznictwo $rodowiskowe w psychiatrii), policji i
kuratorow sadowych; koniecznie nalezy wywazy¢ zasady 1 monitorowac
jako$¢ pracy z rodzing biologiczna (jej oczywistym wskaznikiem jest ilo$¢
rodzin, ktore odzyskuja dzieki pomocy wtasne dzieci).

Innego rodzaju problemy zwiazane =z zabezpieczeniem i
przestrzeganiem praw wychowankow placowek opiekunczo-
wychowawczych ukazala realizacja 1 emisja telenoweli dokumentalnych
,Kochaj mnie” 1 ,Dziewczgta z osrodka” w programie II TVP SA.
Watpliwosci Rzecznika przedstawione Prezesowi TVP oraz kierownictwu
resortu, ktéremu placowki podlegaja*3 dotyczyly niezapewnienia
anonimowos$ci wystgpujacych w nim dzieciom 1 ich rodzinom oraz
ujawnienia wypowiedzi bardzo osobistych. Rzecznik nie zakwestionowat
celu programu, jednak podkreslit, ze wychowankowie domoéw dziecka
wymagaja szczegolnej ochrony ich prywatnosci — pelnego poszanowania

godnosci swojej 1 bliskich. Istnieja techniki realizacji programu (np.

460 Art. 33ai 33k ustawy z dnia 29.11.1990 r. o pomocy spotecznej, takze art. 109 § 4 Kro.

461 RP0O-445736-X1/03 z dnia 10.07.2003 r.

462 Skadinad wiadomo, ze w Narodowym Funduszu Zdrowia nie przeznaczono $rodkéw na
terapi¢ rodziny i terapi¢ dziecka w Srodowisku.

463 RP0O-439401-X1/03 — wystapienia RPO do Ministra GPiPS z dnia 12.06.2003 r.,
24.07.2003 r., 2.12.2003 r., do Prezesa TVP z dnia 12.06.2003 r., dnia 24.07.2003 r., oraz
do Kierownictwa TVP z dnia 8.08.2003 r.; odpowiedzi z Ministerstwa z dnia
14.07.2003 r. (BDG 1V 074-24/03), 11.09.2003 r. (DPS.VII-074/02/3065/03), z TVP z
8.07.2003 r. (TVP-P-1152/2003), z dnia 30.07.2003 r. (TVP-MK-1646/2003), z dnia
21.08.2003 r. (TVP-MK-1791/03).
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przestonigcie twarzy, zmiana brzmienia glosu), ktéore nie pozostawiaja
watpliwosci, ze ochronie podlega zycie prywatne 1 rodzinne, nazwisko lub
pseudonim, wizerunek, a wreszcie godno$¢ bohateréw programow
telewizyjnych. Dziennikarze telewizyjni powinni mie¢ S§wiadomos$¢ sity, z
jaka telewizja moze oddzialywa¢ na zycie bohatera audycji. W ocenie
Rzecznika problem skutkdéw tego programu dla samych dzieci, skoro juz
doszto do jego realizacji w tej formie powinien by¢ przedmiotem
specjalistycznej ekspertyzy. W opinii Rzecznika sprawa ta ma szerszy
charakter — jest kolejnym przyczynkiem do dyskusji nad obowiazkami,
wytyczonymi przez dobro wspoélne oraz rola telewizji publicznej jako
no$nika misji 1 nauczyciela, ktory nie moze stroni¢ od edukacji
obywatelskiej, w tym edukacji o prawach cztowieka, obywatela, dziecka.
Liczne skargi w sferze tzw. zastepczej opieki rodzinnej dotyczyly
wlasciwego stosowania przepisoOw regulujacych jej finansowanie 1
organizacj¢ (rodziny zastepcze) lub sygnalizowaty brak precyzyjnych
unormowan w tym zakresie (rodzinne domy dziecka). 26 lutego 2003 r.
doszto tez do rozpatrzenia przez Trybunat Konstytucyjny wniosku RPO w
sprawie rodzin zastepczych464, Trybunal w wyroku z dnia 26 lutego 2003
r. uwzglednit cze$¢ zastrzezen Rzecznika465, Uznal mianowicie, ze ustanie
pelnienia funkcji rodziny zastepczej z chwila ukonczenia przez dziecko 18
lat oznacza odebranie pomocy pieni¢znej na czg§ciowe pokrycie kosztow
utrzymania dziecka umieszczonego w rodzinie zastgpczej, co prowadzi do
nierdwnosci w stosunku do dzieci przebywajacych w placowkach
(pozbawia rodziny zastepcze pomocy pieni¢znej na pokrycie kosztow
utrzymania dzieci, ktére kontynuuja nauke¢ w szkole, do ktorej
ucze¢szczaly w momencie osiagnigcia pelnoletnosci)4. Generalnie, po
wszystkich zmianach w okresie od zlozenia wniosku Rzecznika w

Trybunale Konstytucyjnym, w pomocy pieni¢znej panstwa dla rodzin

464 K 18/02; takze Informacja za 2001 r - str. 202-5 i za 2002 r. — str. 127.

465 W czesci dotyczacej art. 33 ¢ ust. 5 ustawy z dnia 29.11.1990 r. o pomocy spolecznej
(Dz.U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414 ze zm.) w zakresie, w jakim wylacza odpowiednie
stosowanie art. 33k ust. 3 tej ustawy.

Zatem w sytuacji, gdy wychowanek rodziny zastepczej osiagnal peinoletnosé, lecz
kontynuuje nadal nauk¢ w szkole do ktorej uczeszczal w momencie osiagnigcia
petnoletnosci, to dopoki kontynuuje nauke na tym samym etapie edukacyjnym (np.
w liceum, czy technikum) moze nadal w przebywaé w rodzinie, a pelnienie funkcji
rodziny zastepczej nie ustaje.

466
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zastepczych powrdcono do zasady, ze odpowiedzialno$¢ finansowa za
dziecko ponosza w pierwszym rzedzie rodzice, za$ problemy w
funkcjonowaniu niektérych spokrewnionych rodzin zastepczych powinny
by¢ rozwiazywane poprzez ich odpowiednia selekcje i1 rozwiazywanie
tych, ktére nie zabezpieczaja dobra umieszczonych w nich dzieci, a nie
odrgbne zasady ich finansowania%’ oraz zrownano sytuacje dzieci
umieszczonych poza rodzina 1 kontynuujacych nauke¢ w okresie
uzyskiwania pelnoletnosci. Niestety, z dookresleniem zasad finansowania
rodzin nie szlo w parze terminowe i pelne wywiazywanie si¢ przez organy
wtadzy publicznej ze zobowiazan wobec rodzin zastepczych. Z
kierowanych do Rzecznika skarg wynika, ze przez caty 2003 r. w wielu
powiatach przekazywano rodzinom 50-60 % naleznych im $wiadczen
obligatoryjnych. Rzecznik zwroécit si¢ do Prezesa RM o zainteresowanie
sprawa oraz informacje¢, czy Ssrodki publiczne przekazywane wojewodom
na realizacj¢ zadan ustawowych sa - we wskazanym zakresie - wtasciwie
dysponowane#s, Z odpowiedzi Prezesa RM49 wynika, ze $rodki na te
zadania zostaly w pelni zabezpieczone. Z kolei klopoty rodzinnych
domow dziecka wiaza si¢ z koniecznos$cia szczegdtowego uregulowania
ich statusu, sa to bowiem instytucje, ktore tacza cechy placowki (sa
zaktadem pracy) i1 rodziny (oferuja przyjetym do nich dzieciom opiekg
rodzinng), co nastrgcza szereg problemow. Podjgto w tej sprawie
rozmowy i konsultacje z MGPiIPS#40. Problemy te powinny zostacé
rozwiazane w trakcie podjetych juz prac nad zmiana uregulowan w

obszarze pomocy spotecznej47.

467 Obowiazek alimentacyjny innych krewnych zobowiazanych do alimentacji dziecka
(tj. krewnych w linii prostej i rodzenstwa) powstaje wowczas, gdy dziecko znajduje si¢
w niedostatku (art. 133 § 2 Kro); zazwyczaj wylacza go uwzglednienie przestanek
powstania obowiazku alimentacyjnego zobowiazanych w dalszej kolejnosci (art. 132, art.
129, art. 134, art. 135 § 11 135 § 2 Kro) - w szczegodlnosci, gdy ponosza osobiste starania
zwiazane z jego wychowaniem.

468 RPO-431801-X1/03 z dnia 19.03.2003 r. i z dnia 1.10.2003 r., w ktérym powolano tresé
art. 11 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie
(Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.) w zwiazku z obowiazkiem skladania przez
wojewodow wilasciwych informacji (zarzadzenie Nr 63 Prezesa Rady Ministrow z dnia
16.11.1999 r. w sprawie szczegolowych zasad skladania przez wojewode sprawozdania z
wykonywanej dziatalnosci; Dz.U. z 1999 r. Nr 35, poz. 540).

469 7 dnia 26.11.2003 r.

470 RPO-433333-X1/03; RPO-429295-X1/03; RPO-433434-X1-03.

471 Pprojekt ustawy o pomocy spolecznej wraz z projektami rozporzadzen (Druk Sejmowy
Nr 2012, ktory wptynat do Sejmu w dniu 4.09.2003 r.).
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Rzecznik przedstawit takze swe uwagi - w wigkszo$ci wiazace si¢ z
podstawowym standardem, tj. prawem dziecka do wychowania w rodzinie
— do projektu ustawy o pomocy spotecznej w czegsci dotyczacej opieki nad
dzieckiem 1 rodzina472, Zagrozeniem dla jego realizacji byloby utrwalenie
stanu, w ktorym przepis zawierajacy katalog zasad dziatania na rzecz
dziecka i rodziny nie zawiera zapisu o priorytecie opieki , pararodzinnej”
nad opieka w placéwkach typu zaktadowego w przypadku niemoznosci
wychowywania si¢ dziecka w rodzinie naturalnej4’3, gdy jednoczes$nie
dwukrotnie eksponowane jest prawo dziecka do ciaglosci wychowania, tj.
przebywania w stalym $rodowisku474. W zbiorze standardéw, w ktorym
dwukrotnie pojawia si¢ zapis o prawie dziecka do przebywania w statym
srodowisku nie znalazto si¢ w ogdle miejsce dla tak podstawowych praw
dziecka, jak prawo do prywatnos$ci, prawo do informacji, czy prawo do
ochrony przed okrutnym 1 ponizajacym traktowaniem. Caty ten katalog
zawierajacy - obecnie niepelny - zbidér zasad, ktére winny stanowié
wzorzec do badania zgodnosci dziatan 1 ustug realizowanych przez pomoc
spoteczna w obszarze pomocy rodzinom z dzie¢mi nie znalazl si¢ jednak
wsrod tych standardow, ktorych realizacja podlega nadzorowi4’s. Brakuje
takze precyzyjnych regulacji okreslajacych, na czym polega poradnictwo i
terapia rodziny niesprawnej wychowawczo i przepisow wykonawczych
wskazujacych, jakie konkretne §wiadczenia w tym zakresie 1 przez kogo
maja by¢ udzielane, w jakim czasie i ilo$ci (tymczasem podczas wizyt w
powiatowych centrach pomocy rodzinie brak podstaw prawnych do
dzialania wskazywany jest jako =zasadnicza, oprocz niedoborow
finansowych 1 kadrowych, przyczyna zaniechan). Zapisy o charakterze

gwarancyjnym, zabezpieczajace dobro dziecka poprzez wprowadzenie

472 RPO-453781-X1/03 z dnia 23.10.2003 r.

473 Katalog ten pomija réwniez szczegblnie wazne, zwiazane z prawem dziecka do
wychowania w rodzinie, standardy: zasad¢ umieszczania dziecka poza rodzina jedynie
wowczas, gdy jest to konieczne i po wyczerpaniu wszystkich istniejacych w systemie
mozliwos$ci wsparcia rodziny oraz zasadg, ze umieszczenie takie nastgpuje jedynie na
okres przejsciowy, a w tym okresie kontynuowana jest pomoc systemowa w celu
zrekonstruowania funkcji umozliwiajacych rodzinie naturalnej odpowiedzialng opieke i
wychowanie dziecka (takie, niepelne zreszta zapisy pojawiaja si¢ dopiero w art. 78 ust. 4
i 5 projektu, gdzie powinny by¢ powtorzone i doprecyzowane).

474 W pkt 2 i 3 katalogu zamieszczonego w art. 68 ust. 3 projektu.

475 Jaki sprawuje wojewoda nad dziatalnoscia samorzadu gminnego, powiatowego i
wojewodztwa, a takze nad dziatalnoscia podmiotéow publicznych wykonujacych zadania
zlecone z zakresu pomocy spotecznej (art. 22 pkt 8 projektu).
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obligatoryjnych wymogdéw wobec rodzicow zastgpczych oraz zalecen
dotyczacych doboru rodziny powinny by¢ wprowadzone do Kodeksu
rodzinnego 1 opiekunczego — musza one wiaza¢ sad, jako organ
orzekajacy o umieszczeniu dziecka w konkretnej rodzinie4’s. W
opracowaniu strategii integracji /i/ polityki spotecznej na wszystkich
szczeblach administracji samorzadowej4”” nie zaplanowano udziatu
organizacji obywatelskich, a wydaje si¢ to szczegodlnie wazne. Nie sa
ujednolicone zasady odplatnosci za pobyt dzieci w placowkach.
Roznorodno$¢ regulacji zwiazanych z odptatnoscia za pobyt dziecka
stosowanych w tej samej, co do zasady sytuacji — gdy dziecko pozostaje w
placowce, domu lub rodzinie zastepczej pod opieka panstwa - nakazuje
zastanawia¢ si¢ nad zachowaniem zasady rownos$ci wobec prawa w tych
sytuacjach. Odrebnym przyktadem nieré6wnego traktowania rodzicow4"
jest mozliwos¢ catkowitego zwolnienia rodzicow od odptatnosci za pobyt
dziecka przebywajacego w placowce opiekunczo-wychowawczej lub
placowce orzeczonej w postepowaniu w sprawach nieletnich, bez wzgledu
na to, czy $wiadcza najmniejsze chocby alimenty. Ostateczny tekst
ustawy4® wskazuje, ze uwagi Rzecznika zostaly w wigkszosci
uwzglednione. W sferze dzialan na rzecz realizacji prawa dziecka do
rodziny lezy tez wniosek Rzecznika do Trybunatu Konstytucyjnego4¥ o
zbadanie konstytucyjnosci przepisu Kro, ktory stanowi, niemozliwy do
wzruszenia w drodze prawnej, wymog zgody matki na uznanie dziecka, w
sytuacji, gdy pochodzenie dziecka nie zostato wczes$niej ustalone, za$
kandydatem na uznajacego jest biologiczny ojciec dziecka, nastepnie
rozszerzony o zbadanie przepisu, ktory nie przyznaje domniemanemu
legitymacji czynnej w postgpowaniu o ustalenie pochodzenia dziecka4sl,

Trybunat42 uznat, ze przepis ten - w zakresie, w jakim wylacza prawo

476 Jest to mozliwe do przeprowadzenia w zwiazku z powotaniem w Komisji Kodyfikacyjnej
Prawa Cywilnego zespolu problemowego do kompleksowej nowelizacji KRO w zakresie
stosunkoéw migdzy rodzicami i dzieémi.

477 Dot. art. 17 ust. 1 pkt 1, art. 19 ust. 1 pkt 1 oraz art. 21 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy.

478 Nie ma mozliwoéci zwolnienia z obowiazku alimentacyjnego rodzica dziecka, nad ktérym
bezposrednia piecze sprawuje drugi matzonek, czy tez rodzica dziecka w rodzinie.

479 Ustawa z dnia 12.03.2004 r. (Dz.U. Nr 64, poz. 593).

480 RPO-405812-X1/03.

481 Art. 84 § 1 Kro.

482 K 18/02.
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me¢zezyzny bedacego biologicznym ojcem dziecka do dochodzenia
ustalenia ojcostwa narusza konstytucyjnie gwarantowane prawo do sadu
oraz zamyka droge sadowa4#. Zdaniem TK prawo ojca naturalnego do
ustal enia ojcostwa znajduje oparcie w zasadzie ochrony praw dziecka (art.
72 ust. 1 Konstytucji). Obecnie trwaja prace nad uzupetnieniem Kro o
odpowiednia regulacje.

Pod patronatem RPO przygotowywany jest projekt programu , Prawo
dziecka do wychowania w rodzinie”, ktdérego celem jest poprawa
funkcjonowania systemu pomocy dziecku i rodzinie, aby byl zgodny z
tym podstawowym standardem 1 przyjetymi przez spolecznosc
migedzynarodowa zaleceniami, ktore si¢ z niego wywodza*4 (dotycza one
sfery profilaktyki, opieki typu rodzinnego oraz kierunkowych zmian

systemu opieki 1 likwidacji placowek typu zaktadowego).
C. Realizacja prawa dzieci do nauki

Realizacji gwarancji zawartej w art. 70 wust. 4 Konstytucji
poswigcone byly dziatania Rzecznika, majace na celu uporzadkowanie
systemu stypendialnego. Rzecznik zwroécit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego4es
0 zbadanie zgodnosci art. 91 wust. 2 ustawy o systemie os$wiaty
upowazniajacego do uregulowania w przepisach podustawowych zasad
sytemu stypendialnego dla uczniow z wymogami Konstytucji wskazujac,
ze z uwagi na blankietowo$¢ upowaznienia rozporzadzenie utracito
charakter aktu wykonawczego i samodzielnie uregulowato materig, ktora
zgodnie z wola ustrojodawcy nalezy do materii ustawowej. Nie okreslono
przy tym kryteriow umozliwiajacych ustalanie, jaka konkretna sytuacja
uprawnia ucznia do pomocy (nie jest zatem mozliwa jej weryfikacja).
Rzecznik poprosit o odroczenie na okres 9 miesigcy utraty mocy

obowiazujacej przepisow w przypadku uwzglednienia wniosku, aby

483 Jest niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 72 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz z art. 77 ust. 2
Konstytucji.

484 Systemu opieki dla dzieci dotycza w szczegdlnosci wskazania rozwiniete w nastepujacych
trzech dokumentach: Rezolucja 77 (33) RE w sprawie umieszczania dzieci w placowkach,
Rekomendacja R (87) 6 Rady Europy w sprawie rodzin zast¢pczych; Rekomendacja
1061/2003 Zgromadzenia Parlamentarnego RE w sprawie poprawy sytuacji dzieci
umieszczonych w placéwkach.

485 RP0-425313-X1/02 z dnia 4.12.2002 r. - K 50/02.
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unikna¢ sytuacji, w ktorej mogloby dojs¢ do zaprzestania udzielania
pomocy materialnej dla uczniow. Wniosek nie zostal jeszcze rozpatrzony.
W sprawie stypendiow Rzecznik interweniowal wcze$niej w Agencji
Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa i u Ministra Skarbu Panstwa4s, Art. 6
pkt 9 wustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa przewidywal przyznawanie stypendiow dzieciom byltych
pracownikow ppgr uczacych si¢ w szkotach ponadgimnazjalnych
bgdacych w trudnej sytuacji. Zgodnie z regulaminami Agencji nie
przyznawano stypendiow m.in: dzieciom niepelnosprawnym, dzieciom
uczacym si¢ w szkotach niepublicznych, dzieciom bylych pracownikow
gospodarstw pomocniczych, dzieciom mieszkajacym w miastach powyzej
20 tys. mieszkancow, cho¢ w S$wietle przepiséw ustawy stypendia
powinny otrzymac. Agencja nie moze przyznawac¢ $wiadczen, stosujac
dowolnie przyjete przez siebie kryteria, zawezajac kryteria ustawowe.
Ograniczenia kregu $wiadczeniobiorcOw, wprowadzane na poziomie
aktow wewnetrznych Agencji nie znajduja uzasadnienia i pozostaja w
kolizji  z normami ustawowymi; wprowadzenie w regulaminie
przyznawaniai realizacji stypendiow AWRSP kryteriow pozaustawowych
prowadzi do nieuzasadnionej dyskryminacji niektérych grup, np.: dzieci
niepetnosprawnych 1 in.. Rzecznik zwrdcit si¢ do Ministra Skarbu
Panstwa o podjgcie dziatan uniemozliwiajacych podejrzenie uznaniowosci
przy realizowaniu zadan zwiazanych z przyznawaniem stypendidw ze
srodkow Agencji. W odpowiedzi Ministra przekazanej po zapowiedzianych
wczes$niej dzialaniach wyjasniajacych 487 poinformowano, ze MSP 1 MGPiPS
w petni podzielity to stanowisko.

Rozchwianie zasad funkcjonowania systemu o$wiaty, widoczne
rowniez w decyzjach dotyczacych zasad oceniania ucznidw i
przeprowadzania egzamindéw uzasadnia konieczno$¢ okreslania polityki
edukacyjnej jako polityki ogoélnokrajowej nie za§ resortowej4s8 tym
bardziej, ze ksztaltuje ona przyszto§¢ kraju i1 jego wktad cywilizacyjny.

Niespojnos¢ i zmiennos$¢ istotnych decyzji powodowaly naruszenia praw

486 RP0O-410920-X1/02.
487 7 dnia 25.06.2003 r. (wczesniej z 10.04.2003 r.).

488 Obywatelska odpowiedzialno$¢ za edukacje narodowa - oprac. w ramach Programu
»Edukacja dlarozwoju” - BRPO, W-wa 2003 r.
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rzeszy uczniéw. Zobligowato to RPO do wystapienia do Trybunatlu
Konstytucyjnego® o stwierdzenie niekonstytucyjnosci: 1/upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 22 ust 2 pkt 4 ustawy o systemie o§wiaty i
wydanego na jego podstawie rozporzadzenia4® z uwagi na blankietowos$¢
upowaznienia powodujacego, po pierwsze - niemoznos$¢ zrekonstruowania
wytycznych odno$nie uregulowan pozostajacych w $cistym zwiazku z
prawami podmiotowymi ucznidw 1 stuchaczy (uprawianie zawodu Ilub
ubieganie si¢ o przyjgcie na studia), po drugie — nazbyt czgste zmiany
warunkow przeprowadzania egzamindéw, w tym maturalnych, w trakcie
cyklu ksztatcenia (pigciokrotna nowelizacja rozporzadzenia w ciagu
dwoch lat od jego wydania) oraz 2/ upowaznienia ustawowego zawartego
w art. 22 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oSwiaty
i wydanego na jego podstawie rozporzadzenia®l, z uwagi na
blankietowo§¢ upowaznienia oraz samoistne uregulowanie zagadnieh
istotnych dla praw i wolnos$ci obywatelskich, tj. prawa do nauki, wolnosci
nauczania 1 wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (wydawcéw), jak réwniez
niekonstytucyjne — bo okreslone w przepisach rozporzadzenia nie za$
ustawy — ograniczenia tych praw. Kwestie te Rzecznik bezskutecznie
sygnalizowal Ministrowi Edukacji Narodowej 1 Sportu wcze$niej4%2.
Wprowadzone do ustawy o systemie oswiaty w 2003 r. zmiany49%
powoduja, ze postepowanie w sprawie prawdopodobnie zostanie
umorzone.

Funkcjonowanie znacznych grup dzieci poza systemem szkolnym
ujawnia brak skutecznego ewidencjonowania i egzekwowania obowiazku
szkolnego 1 obowiazku nauki dzieci. obecna sytuacja uniemozliwia

nadzorowanie 1 skuteczne przeciwdzialanie zjawisku pozostawania dzieci

489 RP0O-421066-X1/03 z dnia 6.03.2003 r. — K 7/03.

490 Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21.03.2001 r. (w sprawie warunkéw i sposobu
oceniania, klasyfikowania i promowania uczniow i stuchaczy oraz przeprowadzania
egzamindw i sprawdziandw w szkotach publicznych (Dz.U. Nr 29, poz. 323 i Nr 128,
poz. 1419, z 2002 r. Nr 46, poz. 433, Nr 155, poz. 1289 i Nr 214, poz. 1807, z 2003 r.
Nr 26, poz. 225).

491 Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 24.04.2002 r. w sprawie warunkow i trybu
dopuszczania do uzytku szkolnego programdéw nauczania, programéw wychowania
przedszkolnego i podrecznikéw oraz zalecania $rodkéw dydaktycznych (Dz.U. Nr 69,
poz. 635).

492 RPO-421066-X1/02 i RPO-425313-X1/02.

493 Ustawa z dnia 27.06.2003 r. (Dz.U. Nr 37, poz. 1304).
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poza systemem oswiaty. Oznacza to, ze wladze publiczne nie wywiazuja
si¢ ze swych zobowiazan dotyczacych realizacji prawa do nauki
zagwarantowanego w art. 70 Konstytucji oraz art. 28 Konwencji o
prawach dziecka a takze innych mi¢edzynarodowych standardach. W opinii
Rzecznika*4 niezbedne jest stworzenie podstaw spdjnego i kompletnego
systemu informacji o realizacji obowiazku nauki przez dzieci i mtodziez.
Nalezy w tym celu doprecyzowaé¢ zasady dokumentowania przebiegu
nauczania dzieci 1 miodziezy do 18 roku zycia w szkotach, placowkach 1
innych formach ksztatcenia. Opinia Rzecznika o niedoskonato$ci zapisow
ustawowych dotyczacych dokumentowania realizacji przez dzieci i
mlodziez obowiazku szkolnego 1 obowiazku nauki zostala podzielona
przez kierownictwo resortu, ktore podjelo niezbedne dziatania, min.
kontrole sposobu ewidencjonowania 1 egzekwowania wypetniania
obowiazku nauki przez mlodziez w wieku 16-18 lat. podjgte zostana
stosowne dziatania, takze legislacyjne przy uwzglednieniu uwag
Rzecznika.

Przypadek nieskorzystania przez organ prowadzacy z mozliwos$ci
zawieszenia dyrektora w pelnieniu czynnos$ci stuzbowych na mocy art. 83
ust. 1 ustawy Karta Nauczyciela*s, w sytuacji, gdy doszto do
przedstawienia dyrektorowi szkoty powazne zarzuty wskazujace na
naruszenie praw ucznidow (pobicie ucznia) 1 wszczgcia postgpowania
karnego i dyscyplinarnego sktonil Rzecznika do wystapienia do Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu4s. Zapis art. 83 Karty Nauczyciela jest
nieprecyzyjny - decyzja o zawieszeniu nie moze zaleze¢ wylacznie od
dobrej woli organu prowadzacego. Ponadto zauwazalny jest brak
szczegdtowych uregulowan w rozporzadzeniu okre§lajacym wymagania,
jakie powinny odpowiada¢ osoby zajmujace stanowiska dyrektorow szkot
i placéwek4” w sytuacji, gdy kandydat na dyrektora placowki jest

podejrzany o popetnienie przestepstwa. Minister zgodzit si¢ ze

494 RP0O-428299-X1/02 z dnia 14.01.2003 r.

495 Ustawa z dnia 26.01.1982 r. Karta Nauczyciela (Dz.U. z 2003 r. Nr 118, poz. 1112 ze
zm.).

496 RPO-398701-X1/02 z dnia 25.02.2003 r.

497 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15.02.1999 r. w sprawie wymagan,
jakim powinny odpowiadac¢ osoby zajmujace stanowiska dyrektorow oraz inne stanowiska
kierownicze w przedszkolach oraz w poszczegdlnych typach szkét i placowek (Dz.U. Nr
14, poz. 126 ze zm.).
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stanowiskiem Rzecznika - przy nowelizacji Karty Nauczyciela powyzszy
artykut ma by¢ zmieniony, ponadto przygotowano projekt rozporzadzenia
w sprawie wymagan, jakim powinny odpowiadaé osoby zajmujace
stanowiska dyrektorow. Przy okazji zaproszenia do udzialu w pracach
Sejmowej Podkomisji nadzwyczajnej do przegladu prawa oswiatowego
pod katem przeciwdzialania zjawiskom patologicznym w szkole i
opracowania propozycji zmian w tym zakresie Rzecznik w dniu
26 listopada 2003 r. przedstawit stanowisko4%®, w ktorym stwierdzit, ze
w sprawie, ktéra jest przedmiotem zainteresowania Podkomisji, kluczowa
jest tre§¢ 1 jakos¢ dziatan wychowawczych 1 edukacyjnych szkoty.
Aktywny udzial rodzicow 1 uczniow w zyciu szkoty stanowi o jej
obywatelskim charakterze. Niezbedne jest zatem uporzadkowanie prawa
o$wiatowego tak, by okreslalo podstawowe prawa rodzicéOw 1 uczniow i

umozliwiato ich egzekwowanie.

D. Prawa dzieci wymagajacych specjalnego traktowania oraz

szczegollnej opieki i pomocy panstwa

Istnieja grupy dzieci, ktorych prawa musza by¢ chronione w sposob
szczegllny, co naklada na panstwo szczegdlne obowiazki4®. Rzecznik od
lat wizytuje placowki opieki calodobowej dla dzieci i miodziezy. Obecnie
dobiegaja konca cykle wizyt w placowkach, w ktorych realizacja praw
wychowankow jest podwojnie zagrozona: dzieci przebywaja tu bez
reprezentacji rodzicow, za§ powodem ich pobytu jest stan zdrowia W
latach 1994-1999 oraz 2002-2003 przeprowadzono wizyty w specjalnych
osrodkach szkolno-wychowawczych (sosw). Sa to placowki przeznaczone
dla dzieci wymagajacych ksztatcenia specjalnego, ktoére nie moga uczy¢

si¢ w swoim Srodowisku lokalnym. Od 2000 r. placowki te dziataja na

498 RPO-R-070-13/03.

49 Naleza do nich, zgodnie z art. 72 ust. 2 Konstytucji i art. 20 ust. 1 Kopd, dzieci
pozbawione opieki rodzicielskiej (ktorym poswigecona byla pierwsza cze$¢ tego
rozdziatu); dzieci niepetnosprawne (art. 23 ust. 2 Kopd; art. 68 ust. 3 Konstytucji); dzieci
chronione przez wszelkie odpowiednie $rodki, w tym ustawodawcze, administracyjne,
socjalne oraz $rodki w dziedzinie o$wiaty przed nielegalnym uzywaniem $rodkow
narkotycznych (art. 33 Kopd); dzieci wymagajace ochrony przed wszelkimi formami
wyzysku (art. 34- 36 Kopd); dzieci - ofiary, ktérym zgodnie z art. 39 Kopd panstwo
winno zapewni¢ rehabilitacje psychiczna i fizyczna oraz utatwié reintegracje¢ spoleczna
(przy czym do dzialan w kierunku reintegracji winny by¢ rowniez wytaczone dzieci, ktore
weszly w konflikt z prawem karnym - art. 40 Kopd).
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podstawie nieobowiazujacego rozporzadzenia i w tej sprawie Rzecznik
wielokrotnie monitowal Ministra Edukacji Narodowej 1 Sportu. Wedlug
danych GUS w os$rodkach w 2002 r. przebywalo prawie 30 tys. w tym
ponad 20 tys. dzieci uposledzonych umystowo w stopniu lekkim. Ponad
600 dzieci przebywa w sosw bez orzeczenia o potrzebie ksztalcenia
specjalnego, cho¢ jest to warunek umieszczenia tak dziecka. W dalszym
ciggu w sosw sa dzieci z zaburzeniami zachowania (ponad 2 tys.) cho¢
placowki te z zalozenia sa przeznaczone dla dzieci niepetnosprawnych, a
zaburzenie zachowania w tym pojgciu nie miesci sig. W tej sprawie
Rzecznik pisal do Ministra Edukacji Narodowej i1 Sportus® i uzyskat
zapewnienie, ze sOSw zostang gruntownie zreformowane. Niestety tak sig
nie stalo. W $wietle zebranych informacji wyraznie widaé, iz
dotychczasowa koncepcja ksztatcenia specjalnego w sosw nie sprawdzila
si¢ 1 wymaga zmian zgodnie z obowiazujacymi standardami. Racje bytu
maja wytacznie osrodki wysoko specjalistyczne przeznaczone dla dzieci,
ktérym w inny sposOb nie mozna zapewni¢ ksztalcenia i terapii. Jezeli
dzieci maja si¢ wychowywaé poza rodzing musi to by¢ uzasadnione.
Uposledzenie w stopniu lekkim nie jest uzasadnieniem dla pozbawienia
dzieci prawa do wychowania w rodzinie. Panstwo winno zwigkszy¢ sieé
szkotl specjalnych, klas integracyjnych w szkotach ogdélnodostepnych, tak
aby ograniczy¢ liczbe dzieci, ktore ze wzgledu na koniecznos¢ ksztatcenia
si¢ pozbawione sa przez lata swego Srodowiska rodzinnego. Uzasadnione
jest to zaréwno dobrem dzieci, jak i interesem ekonomicznym.

Mimo uplywu czasu nie zostaly rozwiazane problemy
zasygnalizowane w wystapieniu Rzecznika z dnia 17 pazdziernika
2002 r.501 zwigzane z wadliwo$cia istotnych dla pacjentow przepisow
ustawy o przeciwdziataniu narkomanii®®2 Minister Zdrowia zapowiedziat
nowelizacj¢ ustawy 1 wydanie aktu wykonawczego na podstawie art. 14
ust. 3 ustawy, co pozwoli okresli¢ warunki, jakie powinny spetniac
podmioty realizujace zadanie leczenia 1 rehabilitacji oséb uzaleznionych,

posrednio zatem zabezpieczy prawa osoOb uzaleznionych, ktére w nich

500 RPO-398773-X1/02.
501 RPO-421293-X1/02.

502 Niekonstytucyjno$¢ upowaznienia zawartego w art. 14 ust. 3 ustawy (Dz.U. z 2003 r.
Nr 24, poz. 198).
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przebywaja. W placowkach majacych status niepublicznych zoz, w
ktorych pracownicy Biura RPO przeprowadzali wizyty, leczenie i
rehabilitacja uzaleznionych prowadzona byta przede wszystkim metoda
terapii  grupowej  (spoteczno$¢  terapeutyczna), co  skutkowalo
ograniczeniem podstawowych praw cztowieka, zwtaszcza na pierwszych
etapach leczenia. Rzecznik kolejny raz5% poruszyl kwestie wykonania
upowaznienia zawartego w artykule 82 § 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1982 r. o postgpowaniu w sprawach nieletnich. Zakres tego, ciagle
niewykonanego upowaznienia odnosi si¢ w praktyce wprost do
niezmiernie wrazliwych praw nieletnich (m.in. ma ono okres§li¢ wtasciwe
warunki pobytu nieletnich w zoz | przestrzegania ich praw")s04, a
paradoksalnie — z uwagi na brak tych regulacji — takze do praw pacjentow
matoletnich. Nie ma pomystu na leczenie i1 rehabilitacje najmtodszych,
zwlaszcza uzaleznionych od $srodkow wziewnych. W Polsce nie istnieje
system lecznictwa ambulatoryjnego. Punkty konsultacyjne, nastawione na
informacje, nie sa w stanie zastapi¢ leczenia ambulatoryjnego z
prawdziwego zdarzenia. Rzecznik poprosit o usunigcie wskazanych,
wieloletnich zaniedban w tym zakresie. W odpowiedzi Minister Zdrowia
wskazal, ze problem tkwi ,,w zlej organizacji i braku wewngtrznych
regulacji porzadku udzielania swiadczen zdrowotnych w tych placowkach,
nieznajomosci aktéw prawnych dotyczacych problematyki ochrony
zdrowia, zaktadow opieki zdrowotnej przez osoby nimi zarzadzajace, a
takze w braku nadzoru nad tymi placowkami przez organy
zatozycielskie”. Problemy w umieszczaniu w placowkach oséb z
obnizonym  poziomem  funkcjonowania  intelektualnego  zostana
szczegdtowo rozwiazane w trakcie prac nad nowelizacja ustawy o
przeciwdziataniu narkomanii, ktérej nowelizacja jest konieczna takze z

uwagi na wymogi unijne.

503 Wystapienia do Ministra Zdrowia RPO-336433-X1/00 z 6.12.2000 r.; RPO-405066-X1/02
z19.11.2002r.

Okresla¢ ma: ,,szczegotowe zasady kierowania, przyjmowania, przenoszenia, zwalniania i
pobytu nieletnich w publicznych zakladach opieki zdrowotnej, w szczegdlnosci
wskazujac organ odpowiedzialny za kierowanie nieletnich do odpowiednich zaktadow,
biorac pod uwage konieczno$¢ zapewnienia sprawnos$ci postepowania, bezpieczenstwa
tych placowek, wlasciwych warunkow pobytu nieletnich i przestrzegania ich praw".

504
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E. Ochrona praw os6b niepelnosprawnych

U podstaw programu pilotazowego, nad ktérym rozpoczgto pracg w
2002 r. lezato zalozenie, ze w przypadku uszkodzenia organizmu dziecka
podstawowym warunkiem uzyskania pozytywnych efektéw jest jak
najwczesniejsze podjecie kompleksowego rozpoznania, ustalenia
programu terapii 1 rozpoczecie odpowiednich skoordynowanych,
wielospecjalistycznych i ciaglych oddziatywan. Silnie utrwalone podziaty
resortowe powoduja, ze wczesna pomoc prowadzona jest czastkowo,
oddzielnie 1 wybidrczo (co kosztuje drozej, niz kompleks dziatan) lub nie
jest prowadzona wcale (skutki odroczone kosztuja wigcej). Program, w
ktorego tworzeniu  brali  udzial  przedstawiciele organizacji
reprezentujacych  podstawowe  rodzaje  niepelnosprawnosci, co
umozliwialo uwzglednienie ich wiedzy 1 doswiadczen, zostat zakonczony.
W ciagu roku od przekazania zalozen programu Kkierownictwu
zainteresowanych resortéws, Rzecznik dwukrotnie wystepowal do
Premieras® o traktowanie sprawy - z uwagi ha jej przedmiot i cel — w
SposOb priorytetowy.

W nastepstwie wystapienia Rzecznikas0” we wszystkich okregach
sadow trwata lustracja spraw o ubezwlasnowolnienie prowadzonych
wowczas oraz zakonczonych w latach 2001-2002. Kierowane w tym
czasie do Rzecznika skargi dotyczyly w wigkszoSci postgpowania
wykonawczego i wskazywaly na staby wglad sadow opiekunczych w

spos6b sprawowania opieki prawnej nad ubezwlasnowolnionymi®0s,

505 Co nastapito w dniu 20.02.2002 r.

506 RPO-398773-X1/03 z dnia 2.04.2003 r. i z dnia 31.07.2003 r.

507 RPO-418864-X1/02 z dnia 17.09.2002 r.

508 pomimo skarg ubezwlasnowolnionych na sposob sprawowania opieki w aktach -
nadestanych przez sady w wyniku wystapienia Rzecznika Praw Obywatelskich - brak
$ladu wptywu tych skarg, a w konsekwencji reakcji na nie. Daje si¢ zauwazy¢, ze w
postepowaniu  wykonawczym w sprawach o ustanowienie opieki prawnej dla
ubezwlasnowolnionych catkowicie jedyna forma kontroli ze strony sadu jest skladanie
sprawozdan przez opiekunow prawnych | raz na 6 miesigcy lub 1 raz w roku. Tres$ci
sktadanych sprawozdan sa niejednokrotnie lakoniczne, przez wiele lat powielane,
opiekunowie rzadko sygnalizuja problemy. Sprawozdania nie sa weryfikowane w drodze
wywiadu kuratora sadowego, a w sytuacji, gdy podopieczni przebywaja w domach
pomocy spolecznej sady nie zwracajg si¢ do kierownictwa DPS o informacje, czy i w
jakim stopniu zaspokajane sa ich potrzeby przez opickunow. Moze si¢ to wigza¢ z obawa,
iz znalezienie innego kandydata na opiekuna okaze si¢ bardzo trudne, a wregcz niemozliwe
(mimo istniejacych unormowan w przypadkach, gdy brak kandydata na opiekuna sposréd
cztonkow rodziny, znalezienie kandydata jest zwykle dlugotrwale, wymaga wielu
interwencji i zaangazowania ze strony sadu).
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Lustracja potwierdzita olbrzymia skalg 1 razacy charakter naruszen prawa
do sadu 1 prawa do obrony o0s6b poddanych procedurze
ubezwlasnowolnienia. W przekonaniu Rzecznika potrzebne jest takze
wprowadzenie przepisOw o charakterze gwarancyjnym w postgpowaniu,
ktore przesadza o dalszym funkcjonowaniu osoby ubezwtasnowolnianej
jako podmiotu praw. Z tego wzgledu w wystapieniu do Przewodniczacego
Komisji Kodyfikacyjnejs® powtorzyt postulaty dotyczace wprowadzenia
standardow procedury opiniowania (diagnozowania), umozliwienia
organizacjom obywatelskim udziatu w sprawach o ubezwlasnowolnienie,
obowiazkowego badania stanu interesOw majatkowych
ubezwtlasnowolnianego oraz  odformalizowania sktadania  $rodka
odwotawczego przez osobg poddana procedurze w co najmniej takim
samym stopniu, jak ma to miejsce w postgpowaniu z ustawy o ochronie
zdrowia psychicznego. Jednoczes$nie niezbgdna wydaje si¢ dyskusja nad
nowym modelem instytucji ubezwlasnowolnienia. Wspobtczesnie
proponowane sa rozne rozwiazania. Niektore z nich lepiej dostosowuja
poziom ingerencji prawne]j do mozliwosci 1 potrzeb o0sob
niepetnosprawnych wymagajacych wsparcia. Rzecznik przestal Komisji
robocze tlumaczenie materialu opracowanego w [ etapie programu
»Sprawiedliwos¢, Prawa 1 Integracja Osob Niepelnosprawnych
Intelektualnie” realizowanego przez ,Inclusion Europe” przy wsparciu
Komisji Europejskiej. Rzecznik Praw Obywatelskich uczestniczy w nim
jako partner instytucjonalny Polskiego Stowarzyszenia na Rzecz Os6b z
Uposledzeniem Umystowym, reprezentujacego Polske. Reprezentanci
Polski obok Niemiec, Francji, Hiszpanii, Czech, Holandii i Irlandii
uczestnicza50 w drugim, dwuletnim etapie tego europejskiego projektu,
ktorego celem jest poprawa dostepu do praw i wymiaru sprawiedliwos$ci
0osOb niepetnosprawnych intelektualnie a takze innych marginalizowanych
grup. Celem tego etapu bedzie: 1/ opracowanie ,bialej ksiggi
ubezwtasnowolnienia 1 dostgpu do praw grupy osob, ktorych dotyczy
program 2/ opracowanie ,pakietu szkoleniowego” dla pracownikow
administracji publicznej i przedstawicieli zawodOw prawniczych o

509 O numerze jw. z 11.12.2003 r.
510 Dnia 9.12.2003 r. podpisano porozumienie grantowe miedzy Inclusion Europe a Komisja
Europejska.
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srodkach utatwiajacych osobom marginalizowanym dostgp do wymiaru
sprawiedliwos$ci (pakiet bedzie prezentowany na modelowych seminariach
w siedmiu miastach europejskich, w tym w Warszawie). W programach
migedzynarodowych uwzgledniony jest narastajacy problem wykluczenia
spotecznego znacznych grup spotecznych, ktoére nie sa w stanie sprostac
formalnym wymogom, by zwrdci¢ si¢ o pomoc. Konieczne jest zatem
uwzglednianie ich specyficznych, skazujacych na marginalizacje cech, ale
takze — otwarcie 1 odformalizowanie instytucji Swiadczacych nalezng im
pomoc. Udziat Rzecznika w tym programie, jak rowniez w pracach nad
programami ,,Wczesna, wielospecjalistyczna, skoordynowana i ciagta
pomoc dziecku zagrozonemu niepeinosprawnoscia lub niepetlnosprawne-
mu 1 jego rodzinie”, ,,Realizacja prawa dziecka do zycia w rodzinie” —
stanowi nowa formg¢ wspodtpracy Rzecznika z organizacjami i1 ruchami

obywatel skimi.

10. Dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich na rzecz
przestr zegania prawa do edukacji

Gwarantowane w art. 70 Konstytucji prawo do edukacji jest jednym z
podstawowych praw czlowieka, warunkujacym korzystanie z innych, w
szczegbdlnosci prawa do Swiadomego 1 aktywnego uczestniczenia w zyciu
spotecznym.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest zaniepokojony licznymi
informacjami, ktére zdaja si¢ wskazywac, iz reforma polskiego systemu
edukacji nie jest konsekwentnie kontynuowana. Niepok6j budzi¢ musi
brak spdjnego programu rzadu wprowadzajacego kolejne etapy reformy
edukacji. Przygotowywane nowelizacje maja charakter czastkowy 1 w
wielu przypadkach nie tylko nie eliminuja rozwiazan, ktore w trakcie
wdrazania reformy si¢ nie sprawdzity 1 wymagaja korekty lub innej formy
wsparcia ze strony panstwa, ale wregcz ostabiaja rozwiazania tworzace
podstawowe filary zapoczatkowanej w 1998 roku reformy systemu
edukacji.

Rzecznik Praw Obywatelskich, uznajac edukacj¢ za najistotniejszy
instrument rozwoju kraju zainicjowal powstanie programu ,,Edukacja dla

Rozwoju”. Program ten zainaugurowata opublikowana w 2001 r.
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Deklaracja obywatelska ,Edukacja dla rozwoju”, ktorej autorzy -
interdyscyplinarny zesp6t naukowcoéw 1 spotecznikéw — podjeli pracg nad
wypracowaniem rozwigzan systemowych w tej dziedzinie i zaproponowali
najistotniejsze ich zdaniem, z obywatelskiego punktu widzenia, tezy
polityki edukacyjnej. Zostaty one przedstawione podczas konferencji
,Obywatelska odpowiedzialno$¢ za edukacj¢ narodowa”, ktora odbyla sig

10 czerwca 2003 r. w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich — propozycje¢

powotania Rady Edukacji Narodowej. Zdaniem Zespolu, ktory

przygotowal raport konieczne jest zatem powotanie Rady Edukacji

Narodowej czyli niezaleznego od politycznej koniunktury, obywatelskiego

organu, stojacego na strazy zapisanego w art. 70 Konstytucji prawa do

nauki. Do jej kompetencji nalezatloby:

— definiowanie 1 proponowanie dlugofalowej strategii polityki
edukacyjnej;

— opracowywanie corocznej informacji o stanie edukacji w panstwie
przedstawianej Parlamentowi 1 bedacej przedmiotem parlamentarnej
debaty;

— opiniowanie projektow aktow prawnych dotyczacych edukacji;

— wystepowanie do wlasciwych organow z wnioskami o podjgcie
inicjatywy ustawodawczej;

— kontrola rozwoju polityki edukacyjnej;

— ochrona przestrzegania prawa o$wiatowego i o szkolnictwie wyzszym,
ochrona trwatosci fundamentéw polityki edukacyjnej 1 stabilnosci
okreslanych spotecznie celow;

— wspolpraca z krajowymi 1 migdzynarodowymi instytucjami systemu
edukacji;

— wspolpraca ze wszystkimi partnerami procesu edukacyjnego, w
szczegbdlnosci z organizacjami spotecznymi dzialajacymi w sferze
edukacji i wychowania.

Zatozenia ,,Powotania i Zasad dzialania Rady Edukacji Narodowej
wraz z Zasadniczymi Celami Polskiej Edukacji Rzecznik ztozyt na rece
Prezydenta RP, wnioskujac o podjecie stosownej inicjatywy legislacyjne;j.

Za edukacje odpowiedzialni sa wszyscy. Zadania poszczegdlnych
podmiotow uczestniczacych w procesie edukacyjnym spoteczenstwa

powinny by¢ precyzyjnie okreslone 1 powiazane ze soba, tak aby
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umozliwi¢ osiaganie jak najlepszych efektow. Edukacja nie moze by¢
traktowana wylacznie jako etap w drodze do dorostosci, ale przede
wszystkim jako proces ciagly, pozwalajacy na nieustanne podnoszenie
kwalifikacji. Stad takze polityka edukacyjna panstwa musi by¢ wyraznie
skorelowana z potrzebami rynku pracy. Tymczasem juz dzi§ pojawila sig
grupa absolwentoéw posiadajacych $wiadectwa lub dyplomy ukonczenia
roznego typu szkol, ktérzy maja problemy w znalezieniu pracy. Program
pomocy absolwentom — pomimo zapowiedzi, ze traktowany bedzie jako
priorytet w polityce zwalczania bezrobocia przez panstwo — napotyka na
trudnosci realizacyjne.

Polityka edukacyjna panstwa powinna zmierza¢ do ustalenia zadan,
priorytetow 1 narzedzi realizacyjnych w perspektywie wielu lat. Program
edukacyjny 1 jego realizacja nie moga bowiem by¢ podporzadkowane
celom krotkoterminowym ani zaleze¢ od zmieniajacego si¢ ukladu
politycznego.

Podstawowe akty prawne dotyczace systemu edukacji oraz
ksztalcenia dzieci 1 mlodziezy zostaly znowelizowane wraz z
wprowadzeniem w latach 1989-1990 zmian polityczno-ustrojowych, w
tym powotaniem samorzadu gminnego. W kolejnych latach przekazano
samorzadom jako zadanie wlasne prowadzenie oSwiaty na poziomie
podstawowym, a nastgpnie Srednim. W zamierzeniach inicjatorow reform
konca lat dziewigcédziesiatych zaproponowane rozwiazania miaty shuzy¢
przede wszystkim wyrownywaniu szans w dostgpie do edukacji mtodziezy
ksztatcacej si¢ w matych osrodkach miejskich, a w szczegdlnosci w
gminach wiejskich. Reforma miata wigc sprosta¢ historycznemu
wyzwaniu zatarcia dysproporcji cywilizacyjnych pomigdzy duzymi
osrodkami miejskimi 1 maltymi miasteczkami oraz wsia. Przeformutowano
takze podej$cie do procesu nauczania. Zgodnie z zalozeniami reformy
efektem dobrze realizowanego procesu edukacyjnego powinno by¢
zapewnienie wszechstronnego rozwoju w wymiarze intelektualnym,
emocjonalnym, spotecznym, fizycznym, moralnym i duchowym.
Rozwojowi temu miaty stuzy¢ zadania realizowane przez nauczycieli w
zakresie nauczania, ksztattowania umiejetnosci i postaw.

Systemowa realizacja celu priorytetowego polegajacego na

wyrownywaniu szans edukacyjnych powinna uwzgledniaé¢ liczne czynniki
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sprzyjajace powstawaniu nierownosci edukacyjnych, wsrod ktorych za
najwazniejsze nalezy uzna¢ sposob realizacji opieki wychowawczej przez
rodzing, realizacj¢ zadan wychowawczych przez pedagogéw, a w tym
prowadzenie zindywidualizowanej, dostosowanej do potrzeb opieki nad
uczniem, wudzielanie pomocy w niepowodzeniach szkolnych, w
zdobywaniu podrecznikow 1 pomocy szkolnych. Istotna role w
wyrownywaniu szans edukacyjnych wypeinia rébwniez pomoc stypendialna
dla najzdolniejszych uczniéw oraz pomoc dla dzieci z rodzin ubogich (np.
na zakup pomocy szkolnych czy dozywianie), sprawowanie opieki
zdrowotnej, psychologicznej, poradnictwo w zakresie orientacji
zawodowe] 1 szkolnej, nauczanie umiejgtnosci organizowania czasu
wolnego, stymulowanie zainteresowan 1 przygotowywanie do
samoksztalcenia.

Zasadny wydaje si¢ zatem postulat autoréw analizy ,,Rekomendacje
dla polityki oSwiatowej po trzech latach reformy szkolnictwa” zgodnie z
ktorym nalezy systematycznie badaé terytorialne i1 rodzinne korelaty
osiagni¢¢ szkolnych oraz przeciwdziata¢ zjawisku segregacji uczniow w
szkole wedlug miejsca zamieszkania, statusu rodziny i dotychczasowych
osiagnie¢. Zadanie to mozna by powierzy¢ Centralnej Komisji
Egzaminacyjnejsil, Autorzy analizy nie zauwazyli w badaniach, aby
zreformowane szkolnictwo podstawowe 1 gimnazjalne powigkszato
nierownosci spoteczne, natomiast zwrdcili uwage na zagrozenie powstania
nierdwnosci w poszczegolnych jednostkach samorzadu terytorialnego.
,Zwigksza si¢ réwniez zroznicowanie szkoét. Liczne gimnazja segreguja
uczniow na oddziaty wedtug ich dotychczasowych osiagnigé, co odtwarza
roznice spoteczne w strukturze szkoly. W jednym oddziale znajduje sig
mlodziez ze wsi peryferyjnych, w innym — z centralnej wsi w gminie, w
jednym potomstwo rodzin o wysokim statusie spotecznym, w innym —
dzieci biedoty”. Zjawisku temu towarzyszy konieczno$¢ likwidowania
jako nieekonomicznych szkét o matej ilosci dzieci w oddziatach
szkolnych. O ile takie zadania jak np. dozywianie czy pomoc rzeczowa

lub finansowa na zakup podrg¢cznikow 1 pomocy szkolnej moga 1 powinny

511 |nstytut Spraw Publicznych, Analizy i Opinie, 5 (1/2003), Roman Dolata, Krzysztof
Konarzewski, Elzbieta Putkiewicz: ,,Rekomendacje dla polityki oswiatowej po trzech
latach reformy szkolnictwa”.
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by¢ realizowane przez organizowany przez samorzady lokalne system
pomocy spotecznej we wspotpracy ze szkotami, tak pozostate zadania jak
pomoc stypendialna, sprawowanie opieki psychologiczne] czy
przygotowywanie do samoksztalcenia powinno by¢ realizowane w ramach
funkcji wychowawczej petnionej przez szkolnictwo podstawowe 1 Srednie.
Szczegdlnej uwagi wymaga takze sytuacja dzieci 1 mlodziezy
niepetnosprawnej, ktorej ksztalcenie napotyka na wiele przeszkéd
zarOwno natury organizacyjnej jak i1 programowej. Samorzady lokalne
podejmuja starania majace na celu tworzenie szkol integracyjnych,
jednakze wsparcie ze strony panstwa w tym zakresie jest wysoce
niewystarczajace. Realizacji postulatow reformy catego systemu edukacji
powinna stuzy¢ przede wszystkim dobrze przygotowana reforma
programowa i odpowiednie przygotowanie kadry nauczycielskiej do
zmienionych form 1 celéw edukacyjnych. Nalezy wprowadzi¢ wymog
posiadania przez kazdego polskiego nauczyciela wyksztatcenia wyzszego.
Niestety wprowadzone przez MENiS we wrze$niu 2002 roku okreslajace
wymagania kwalifikacyjne dla nauczycieli rozporzadzenie byto wyraznym
krokiem wstecz w tej materii 1 tak naprawde¢ zamiast podwyzszy¢,
obnizylo wymagania kwalifikacyjne dla nauczycieli. Tymczasem wtasnie
kwalifikacje nauczycielskie, zwigzane z nimi umiej¢tnosci zawodowe oraz
poziom intelektualny nauczyciela to czynniki najmocniej wplywajace na
jakos$¢ pracy szkét. Ogromne znaczenie ma takze podjecie prac nad
przeformulowaniem systemu oceniania, tak aby pomagat on uczniom w
rozwoju, a nie stuzyt sprawowaniu kontroli nad uczacym sig.

Kolejnym celem reformy systemu edukacji powinno by¢ powiazanie
procesu edukacyjnego z wymogami rynku pracy, ustalenie standardow
edukacyjnych (programowych, organizacyjnych, czytelnych $ciezek
ksztatcenia i awansu nauczycieli, standardow finansowania o$wiaty na
roznych poziomach nauczania z uwzglednieniem szkol publicznych 1
niepublicznych itp.) oraz przygotowanie mtodziezy do indywidualnych
form uzupelniania posiadanego wyksztatcenia z wykorzystaniem
nowoczesnych metod 1 technik samoksztatcenia. Brak dziatah ze strony
administracji publicznej nie tylko moze ostabi¢ pozytywne skutki

rozpoczete] reformy, ale poglebi¢ negatywne zjawiska, ktére w Polsce

wystepuja.
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Bardzo istotnym lecz niedocenianym zadaniem jest konieczno$¢
przeprowadzenia reformy szkolnictwa ponadgimnazjalnego. Zmniejszaniu
roznic w dostepie do edukacji stuzy nie tylko sama dostepnos¢ do szkot,
ale takze jakos$¢ 1 charakter realizowanej przez nie edukacji. Badania
jakosci systemu edukacyjnego wykazuja, ze w Polsce wystgpuje duze
zréznicowanie wynikéw (poziomdéw osiagnie¢ szkolnych) pomigdzy
szkolami przy réwnoczes$nie stosunkowo malym zréznicowaniu wynikow
w poszczegolnych szkotach. Badania prowadzone na podstawie osiagnigc
uczniow potwierdzaja istnienie szkot lepszych i1 gorszych, a poziom
nauczania rdézni si¢ zasadniczo w liceach 1 szkotach zawodowych.
Selekcja ucznidéw nastgpuje zatem juz na progu edukacji prowadzonej po
ukonczeniu gimnazjum. W praktyce ukonczenie technikum utrudnia zatem
dalszy dostgp do edukacji. Wprowadzona reforma edukacji dotyczyla
przede wszystkim zmian w programach nauczania, natomiast zmiany
strukturalne zostaly podporzadkowane zmianom programowym. W
nowych szkotach (gimnazjum 1 liceum profilowanym) nauka jest
prowadzona wg nowych, dostosowanych do tych szko6t programow.
Istotne jest =zatem przeprowadzenie zasadniczych zmian takze w
programach nauczania szkét zawodowych, tak aby zréwnacé szanse w
doste¢pie do zatrudnienia absolwentow licedw 1 szkdt zawodowych. Dostep
do zatrudnienia jest bowiem rownie wazny jak dostep do edukacji, co
zostato uznane za jedno z glownych zatozen tzw. Europejskiej Polityki
Zatrudnienia sformutowanej w nastg¢pstwie konferencji UE w Lizbonie.

Tworzac system edukacyjny nalezy wzia¢ pod uwage szkolnictwo
wyzsze. Wiadomo natomiast, ze uczelnia XXI wieku czyli wyzsza szkota
ksztalcaca fachowcow, bedzie dziala¢ w warunkach globalizacji
gospodarki 1 rosnacej konkurencji. Nowe trendy rozwoju gospodarek i
spoteczenstw zmuszaja do ksztalcenia pozwalajacego na opanowanie
rozlegtej wiedzy ogdlnej w danej dziedzinie, a zarazem umozliwiajacego
opanowanie umiej¢tnosci dostosowanych do zmiennych potrzeb rynku
oraz  zindywidualizowanych potrzeb, oczekiwan 1 mozliwosci
absolwentéw. Wymaga to zmian systemu i organizacji szkolnictwa
wyzszego. Gldwna cecha nowoczesnej uczelni stanie si¢ jej zdolno$¢ do
szybkich zmian struktury organizacyjnej, profilu, programéw i metod

ksztatcenia. Celem szkolnictwa wyzszego bedzie zatem przygotowanie
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absolwentow wyzszych uczelni zdolnych zaré6wno do podejmowania pracy
w nowych, waskich specjalnosciach juz obecnych na rynku, jak réwniez
absolwentow zdolnych do elastycznego adaptowania si¢ do zmieniajacych
si¢ warunkow rynkowych, poszerzania swoich umiej¢tnosci 1 wiedzy
ogbdlnej w celu uzyskania zatrudnienia w dziedzinach nowopowstajacych,
cechujacych sig wysokim wspotczynnikiem innowacyjnosci,
wykorzystywaniem zaawansowanych technologii 1 wspotdziataniem
specjalistow z r6éznych waskich dziedzin. Niezaleznie od koniecznos$ci
lepszego zsynchronizowania programéw studiéw z wymogami globalnej
gospodarki szkoty wyzsze nadal pozostana instytucjami wyzszej
uzytecznosci publicznej, ktorych dzialalnos¢ nalezy do dziedzictwa
kulturowego narodu. Maja bowiem one do speinienia zar6wno misje
akademicka, jak 1 spoleczna. Traktowanie instytucji szkolnictwa
wyzszego wylacznie lub przede wszystkim jako podmiotow rynkowych —
poprzez ograniczanie nakladéw budzetowych, poprzez ambiwalentny
stosunek panstwa do potrzeb edukacyjnych spoleczenstwa, poprzez
odstapienie panstwa od udzialu w  ksztaltowaniu standardow
edukacyjnych, prowadzi do znieksztalcenia funkcji spotecznych i
kulturotwoérczych szkolnictwa wyzszego. Dyskusji wymaga takze sposob
wykorzystania ogromnego potencjalu badawczego szkdét wyzszych. Poza
koniecznos$cia zwigkszenia finansowego wsparcia dla nauki niezbgdne jest
stworzenie w sposéb kompleksowy mechanizméw prawnych, finansowych
1 organizacyjnych pozwalajacych na efektywne wykorzystanie potencjatu
istniejacego; wprowadzenie zmian sprzyjajacych lepszemu tworzeniu i
przekazywaniu  wiedzy, mobilnosci idei 1 ludzi, w tym
interdyscyplinarnosci, rozwoju technik elektronicznych tworzenia 1
przekazywania wiedzy, czy genetyki. Wymaga to elastycznos$ci, tworzenia
1 rozwoju organizacji przekraczajacych dotychczasowe bariery
wydziatdow, wuczelni, 1 wspollpracy migdzydyscyplinarnej wielkich
zespotéw migdzynarodowych. Ogromna role ma do odegrania wspodtpraca
badawcza z krajami Unii Europejskiej, a przede wszystkim udziat

polskich zespotow w 6 Ramowym Programie Unii Europejskie;.



- 192 -

11. Przestrzeganie praw obywateli w sprawach mieszkaniowych

A. Prawa najemcéw

W 2003 r. Rzecznik Praw Obywatelskich kontynuowat dziatania
dotyczace problematyki dodatkéw mieszkaniowych, w réznych jej
aspektach. Na poczatku roku otrzymal odpowiedz Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast na wystapienie, w ktérym Rzecznik
wskazal®2, 7e przepisy ustawy o dodatkach mieszkaniowych53 nie
gwarantuja pokrycia zwigkszonych wydatkéw z tytulu czynszu najmu,
bedacych konsekwencja wyeliminowania z obrotu prawnego wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego ograniczen w podwyzszaniu czynszéw najmu.
Prowadzi to do nieuzasadnionego zrdéznicowania sytuacji prawnej osob
otrzymujacych dodatki, gdyz niezaleznie od wysokos$ci faktycznie
ponoszonych wydatkéw na cele mieszkaniowe osoby zajmujace lokale w
budynkach prywatnych, jak tez osoby zajmujace poréwnywalne lokale
mieszkalne w budynkach wchodzacych w skiad mieszkaniowego zasobu
gminy moga liczy¢ na jednakowe dodatki mieszkaniowe. W ocenie
Rzecznika ta regulacja ustawowa moze by¢ uznana za niezgodna z
konstytucyjna zasada rownos$ci wobec prawa. W udzielonej Rzecznikowi
na powyzsze wystapienie odpowiedzi, Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast nie podzielil watpliwosci Rzecznika54, Dlatego Rzecznik
skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie
niezgodnos$ci art. 6 ust. 6 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych z art.
2 i art. 32 Konstytucjiss, Tym samym wnioskiem Rzecznik wniost o
stwierdzenie niezgodnos$ci art. 3 ust. 3 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych w zakresie, w jakim przepis ten nakazuje wliczanie
dodatkow pielggnacyjnych do dochodu przy ubieganiu si¢ o dodatek
mieszkaniowy. Obecnie wniosek Rzecznika oczekuje na rozpoznanie
przez Trybunat Konstytucyjny. Na rozpoznanie oczekuje réwniez w

dalszym ciagu ztozony w 2002 r. wniosek o stwierdzenie niezgodnosSci

512 |nformacja za rok 2002, str. 136.

513 Ustawa z dnia 21.06.2001 r. (Dz.U. Nr 71, poz. 734).

514 |\M-1/731/22/637/02 z dnia 12.03.2003 r.

515 RPO-425251-V/02, RPO-400304-111/02 z dnia 28.05.2003 r.
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przepisoOw rozporzadzenia w sprawie dodatkdow mieszkaniowych =z
przepisami ustawy o dodatkach mieszkaniowych oraz Konstytucjg>1s.

Rzecznik podjal rowniez sygnalizowany w wielu skargach problem
uzaleznienia przez obowiazujace przepisy ustawy o dodatkach
mieszkaniowych mozliwosci uzyskania dodatku mieszkaniowego m.in. od
powierzchni zajmowanego lokalu. W ocenie Rzecznika brak jest
racjonalnego wuzasadnienia przyczyn, dla ktorych osoby zajmujace
mieszkania o powierzchni przekraczajacej normatywna powierzchnig
cho¢by w bardzo niewielkim stopniu, pozbawione sa w ogdle mozliwosci
uzyskania dodatku, nawet w mniejszej wysokosci. Rzecznik skierowal w
omawianej sprawie wystapienie do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa 1
Rozwoju Miast5?. Niestety, Prezes Urzedu Mieszkalnictwa nie podzielit
stanowiska Rzecznika w te] sprawies8, Z udzielonej Rzecznikowi
odpowiedzi wynika jednak, argumenty Rzecznika nie zostaty odrzucone z
przyczyn merytorycznych, lecz z uwagi na stan finansoéw publicznych.

Problematyka dodatkéw mieszkaniowych byla przedmiotem dziatan
Rzecznika takze w sprawach indywidualnych. Przyktadowo wskazac
mozna skargeg, jaka Rzecznik wnidst do Naczelnego Sadu
Administracyjnego na decyzje odmawiajaca przyznania dodatku
mieszkaniowego z powodu niezamieszkiwania w lokalu osobie
odbywajacej kare pozbawienia wolno$ci w zakltadzie karnym5® Sam fakt
umieszczenia w zaktadzie karnym nie powoduje ustania stosunku najmu i
nie zwalnia osadzonego z obowiazku uiszczania optat za mieszkanie. W
ocenie Rzecznika zaskarzona decyzja narusza takze zasade¢ rdéwnosci
wyrazong w art. 32 Konstytucji. Skarga Rzecznika nie zostata dotychczas
rozpoznana przez NSA.

W 2003r. Rzecznik podejmowal dalsze dziatania w sprawie
dotyczacej ograniczenia kregu osob bliskich wstepujacych w stosunek
najmu po $mierci najemcy lokalu mieszkalnego, dokonanego w art.

691 Kc520 W kolejnym wystapieniu do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i

516 |nformacja zarok 2002, str. 136-137.
517 RPO-428217-V/03 z dnia 29.05.2003 r.
518 PO/021/47/2003 z dnia 27.06.2003 r.
519 RPO-414810-V/02 z dnia 27.01.2003 r.
520 |nformacja za rok 2002, str. 138.
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Rozwoju Miast (dalej ,,Prezes” lub ,,Prezes Urzedu Mieszkalnictwa”),
Rzecznik wskazat, 1z wbrew opinii Prezesa, ze wuchwata Sadu
Najwyzszegos2, w ktorej wykluczono mozliwos¢ korzystniejszej dla osob
bliskich wyktadni przepisu art. 691 Kc nie ma waloru ogbélnego i wydana
zostata na uzytek konkretnej sprawy. Powotana uchwata definitywnie, jak
wynika ze skarg do Rzecznika, uksztattowala lini¢ orzecznicza w
sprawach o ustalenie wstapienia w stosunek najmu po $mierci najemcy.
Sady oddalaja powodztwa wnoszone przez wstepnych, zstepnych (z
wyjatkiem dzieci) oraz rodzenstwo najemcy w tego typu sprawach. Nie
ulega zatem watpliwosci, ze sady dokonuja wyktadni sprzecznej z
zatozonym przez ustawodawce celem, ktorym, jak wyjasniat Prezes w
dotychczasowej korespondencji z Rzecznikiem, miato by¢ rozszerzenie
kregu oséb wstepujacych w stosunek najmu po $mierci najemcy. W istocie
spor dotyczacy interpretacji przepisu art. 691 § 1 Kc zostal definitywnie
uciety wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego522. Po rozpatrzeniu pytania
prawnego Sadu Rejonowego w Srodzie Slaskiej Trybunat stwierdzit, ze
zwezenie kregu osob uprawnionych do wstapienia w stosunek najmu po
zmarlym najemcy, jest zgodne z art. 2 1 art. 32 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit w 2003 r. uwage na
obowiazujace w ustawie o ochronie praw lokatoréw52 uregulowania, ktore
w istocie pozbawiaja najemcow lokali mieszkalnych mozliwos$ci
zweryfikowania zasadno$ci 1 ekonomicznej konieczno$ci podwyzek
stawek czynszu dokonywanych przez wtascicieli. Lokatorzy moga zadac
od wtasciciela uzasadnienia 1 kalkulacji podwyzki optat za uzywanie
lokalu, takiego uprawnienia sa natomiast pozbawieni najemcy lokali. Po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego3?* nie mozna znalez¢ uzasadnienia dla
dalszego zrdznicowania sytuacji prawnej najemcoOw. Stad tez zdaniem
Rzecznika, obecnie tres¢ art. 9 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorow
budzi watpliwosci z punktu widzenia rzeczywistej realizacji normy art. 76

Konstytucji, nakazujacej wtadzy ustawodawczej ochrong¢ najemcéw przed

521 Uchwata z dnia 21.05.2002 r. (sygn. 1l CZP 26/02).

522 \Wyrok z dnia 1.07.2003 r., (sygn. P 31/02).

523 Ustawa z dnia 21.06.2001 r. o ochronie praw |lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. Nr 71, poz. 733 ze zm.).

524 |nformacja za rok 2002, str. 135.
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nieuczciwymi  praktykami  rynkowymi. Ponadto, zrdznicowanie
wprowadzone omawianym przepisem ustawy moze by¢ uznane za
naruszajace konstytucyjna zasade rownosci wobec prawa. Dlatego
Rzecznik zwrocit si¢ do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa o podjecie
dzialan w celu zmiany obowiazujacych w tym zakresie przepisOw prawa.
W odpowiedzi udzielonej Rzecznikowis? Prezes Urzedu Mieszkalnictwa
poinformowal, ze podziela opini¢ Rzecznika zaprezentowana w
skierowanym don  wystapieniu. Powiadomil, ze w Urzedzie
Mieszkalnictwa prowadzone sa prace nad nowelizacja ustawy o ochronie
praw lokatorow, ktoéra obejmuje réwniez zakwestionowany przez
Rzecznika przepis.

W 2003 r. Rzecznik podjal réwniez problem kaucji mieszkaniowych
wptacanych przez najemcoé6w lokali mieszkalnych w zasobach towarzystw
budownictwa spolecznego przed dniem 10 lipca 2001 r., ktére pod
rzadami ustawy o ochronie praw lokatorow zdecydowaly sie¢ zakonczy¢
najem 1 opuscity zajmowane mieszkania. Ze skarg wptywajacych do Biura
Rzecznika wynikalo bowiem, ze obecnie, osobom tym TBS-y zwracaja
kaucje w nizszej wysokos$ci niz te, ktore zostalty wptacone. Roznice te sa
znaczne, siggaja nawet 25% wysokosci kaucji. Rzecznik przedstawit
dostrzezony problem w wystapieniu do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa526,
Wskazat, ze mozliwo$¢ pobierania kaucji przy zawierania umowy najmu
lokalu mieszkalnego nalezacego do TBS przewiduje ustawa o niektérych
formach popierania budownictwa mieszkaniowegos?’; kaucja ta nie moze
przekracza¢ 10% warto$ci odtworzeniowej lokalu w dniu zawarcia
umowy. Natomiast kwestie zwiazane ze zwrotem omawianej kaucji
reguluja — takze w odniesieniu do lokali w zasobach TBS przepisy ustawy
o ochronie praw lokatorow. W odpowiedzi5?, Prezes poinformowat
Rzecznika, ze w projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw
lokatorow zostanie wprowadzony przepis gwarantujacy, ze kaucja

mieszkaniowa wptacona w okresie obowiazywania ustawy o najmie lokali

525 PR/021/52/03 z dnia 25.07.2003 r.

526 RPO-434508-V/03 z dnia 24.03.2003 r.

527 Ustawa z dnia 26.10.1995 r. (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1070 ze zm.).
528 PR/021/30/2003 z dnia 9.04.2003 r.
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mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych bedzie zwracana w kwocie nie
nizszej niz kwota uiszczona przez najemce.

W 2003 r. Rzecznik podjat réwniez problem dotyczacy najemcow
lokali uzytkowych 1 garazy w zasobach spoéldzielni mieszkaniowych.
Problem ten polega na tym, ze w wyniku nowelizacji ustawy o
spotdzielniach mieszkaniowych52, dokonanej uchwalonag w dniu 19
grudnia 2002 r. ustawa o zmianie ustawy o spoldzielniach
mieszkaniowych oraz niektérych innych ustaws® najemcy lokali
uzytkowych 1 garazy, ktorzy w catosci poniesli naktady na budowe tych
lokali, a 2z roéznych wzgledow nie sa cztonkami spotdzielni
mieszkaniowych, pozbawieni zostali mozliwosci nabycia wlasnosci tych
lokali, w drodze umowy przeniesienia wlasnos$ci takich lokali przez
spotdzielni¢ na dotychczasowych, korzystnych dla tej grupy zasadach. W
wystapieniu do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa33! Rzecznik wskazat, ze
przepis art. 39 ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych w brzmieniu
sprzed nowelizacji stanowil podstawe roszczenia najemcoéw lokali
uzytkowych 1 garazy wobec spodtdzielni o przeniesienie wtasnosci tych
lokali na korzystnych zasadach okreslonych w ustawie. Wymienione
osoby mogty zatem zada¢ zawarcia przez spotdzielni¢ umowy, a w razie
niewywiazania si¢ z tego obowiazku skutecznie dochodzi¢ jego realizacji
na drodze sadowej. Wskutek znowelizowania tresci art. 39 ust. 3 ustawy o
spotdzielniach mieszkaniowych omawiana grupa najemcOw zostata
pozbawiona tego roszczenia; zawarcie umowy przeniesienia wtasnosci jest
zalezne wylacznie od woli spoidzielni, a ponadto moze nastapi¢ na
ogolnych zasadach, bez dotychczasowych preferencji finansowych. W
udzielone] odpowiedzis32 Prezes nie zgodzit si¢ z zarzutami postawionymi
przez Rzecznika. Wobec powyzszego Rzecznik skierowal wniosek do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 39 ust. 1
ustawy o spoldzielniach mieszkaniowych w zakresie, w jakim przepis ten
pozbawia najemcédw lokali uzytkowych, nie bedacych cztonkami

spotdzielni, ktorzy poniesli w petnym zakresie koszty budowy tych lokali,

529 Ustawa z dnia 15.12.2000 r. (Dz.U. z 2003 r. Nr 119, poz. 1116).
530 Ustawa z dnia 19.12.2002 r. (Dz.U. Nr 240, poz. 2058).

531 RPO-428215-V/03 z dnia 29.01.2003 r.

532 PR/021/11/03 z dnia 28.03.2003 r.
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roszczenia o przeniesienie wtasnosci lokali, z art. 2 w zw. z art. 64 ust. 2
Konstytucjis33. Wniosek ten oczekuje obecnie na rozpoznanie przez
Trybunat Konstytucyjny.

B. Prawa wlascicieli lokali i budynkoéw mieszkalnych

W 2003 r. do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptynglo
niewiele skarg od wlascicieli lokali 1 budynkow mieszkalnych.
Prawdopodobnie wynika to z faktu, ze najbardziej istotny, z punktu
widzenia tej grupy obywateli problem, polegajacy na ograniczeniu w
drodze ustawy mozliwo$ci ustalania wysoko$ci czynszu najmu lokali
mieszkalnych zostal rozwiazany przez Trybunal Konstytucyjny53# pod
koniec 2002 r. korzystnie dla wtascicieli.

Rzecznik skierowal kolejne wystapienie do Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa w sprawie braku mozliwos$ci zadania przez spoédtdzielnie
mieszkaniowe  odszkodowania  uzupetniajacego  (przewyzszajacego
odszkodowanie ptacone przez dtuznika) w razie niedostarczenia przez
gming lokalu socjalnego osobie zobowiazanej do opuszczenia mieszkania
spotdzielni. Gminy nie sa zainteresowane sprawnym dostarczaniem lokali
socjalnych dla oséb, ktore oprozni¢ maja lokale spotdzielcze. W takich
wypadkach gminie nie grozi bowiem niebezpieczenstwo obciazenia jej
odszkodowaniem na rzecz begdacej  wierzycielem  spoldzielni
mieszkaniowej. W praktyce spotdzielnie mieszkaniowe nie maja wigc
zadnego wplywu na termin dostarczenia przez gming lokali socjalnych
swoim dtuznikom. Taka sytuacji moze spowodowac, ze egzekwowanie
tych wyrokow eksmisyjnych, w ktérych orzeczono o uprawnieniu do
lokalu socjalnego bedzie w istocie iluzoryczne5®, Rzecznik ponownie
zwroécil si¢ o przedstawienie stanowiska w tej sprawieS36. W udzielonej
Rzecznikowi odpowiedzi®¥” Prezes Urzedu Mieszkalnictwa stwierdzit, ze

nie widzi potrzeby zmiany dotychczasowych uregulowan.

533 RPO-428215-V/03 z dnia 19.11.2003 r.
534 |nformacja za 2002 r., str. 139-140.

535 |nformacja za 2002 r., str. 140.

536 RP0O-414358-V/02 z dnia 10.02.2003 r.
537 PR/021/25/03 z dnia 28.03.2003 r.
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Rzecznik powrocit ponadto do problemu braku dostatecznych
uregulowan prawnych, ktorym podlegatyby schrony znajdujace si¢ w
budynkach mieszkalnychs8. W kolejnym wystapieniu do Ministra Spraw
Wewngetrznych 1 Administracjis3® Rzecznik wskazat, iz z dotychczasowych
zapewnien Ministra wynikato, iz trwaja prace nad pakietem ustaw o
kwalifikowanych stanach nadzwyczajnych, w ramach ktorego miataby
zosta¢ kompleksowo uregulowana problematyka budowli ochronnych, a
takze prace nad nowelizacja Prawa budowlanego, w tym zawarcia w tej
ustawie upowaznienia do wydania rozporzadzenia okre$lajacego warunki
techniczne, jakim powinny odpowiada¢ schrony i warunki techniczne ich
uzytkowania. Wobec braku przepisow szczegoélnych, cigzary zwiazane z
konieczno$cia  utrzymywania  schroné6w  wchodzacych w  sktad
nieruchomos$ci wspolnej ponosi wyltacznie wspdlnota mieszkaniowa,
podczas gdy schrony te stuza zapewnieniu bezpieczenstwa szerszej grupie
os6b. Z uwagi na przeznaczenie budowli ochronnych, wydaje sig, ze
obowiazki w zakresie ich utrzymania, powinny by¢ ponoszone przez
terenowe jednostki obrony cywilnej, gdyz to wtasnie do zadan obrony
cywilnej nalezy przygotowanie wspomnianych budowli. W udzielone;j
Rzecznikowi  odpowiedzi, = Minister = Spraw  Wewnegtrznych i
Administracjis® poinformowat, iz trwaja prace nad projektem ustawy o
bezpieczenstwie obywatelskim, w ktérym przewidziano kompleksowe
uregulowanie zasad wznoszenia i utrzymywania budowli ochronnych, w
tym usytuowanych w budynkach mieszkalnych. Z udzielonych informacji
nie wynika jednak w ogdle, czy w projekcie ustawy zostala rozstrzygnigta
kwestia okreslenia podmiotu, na ktérym spoczywa obowiazek utrzymanie
schronow w budynkach mieszkalnych, ktory obciazaja zwiazane z tym

koszty. Dlatego Rzecznik podejmie dalsze dzialania w tej sprawie.

538 |nformacja za 2001r., str. 129.
539 RPO-349299-V/00 z dnia 26.11.2003 r.
540 M P-8559/2003/EN z dnia 31.12.2003 r.
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C. Prawa czlonkéw spéldzielni mieszkaniowych

Pod koniec 2002 r. zostala znowelizowana ustawa o spotdzielniach
mieszkaniowychs4, Dokonana nowelizacja bylta obszerna i wprowadzita w
ustawie wiele zmian o istotnym znaczeniu. Dlatego tez regulacje prawne
dotyczace spoldzielczosci mieszkaniowej byly przedmiotem wielu skarg
do Rzecznika, a w konsekwencji — przedmiotem kolejnych
podejmowanych przez Rzecznika dzialan. Zmiana uregulowan
dotyczacych zasad, na jakich czlonkowie spotdzielni, ktérym przystuguje
spotdzielcze lokatorskie i1 spotdzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu
moga zadaé przeniesienia na nich przez spoldzielnie prawa wtasnosci
lokalu byla powodem wystapienia Rzecznika do Prezesa Urzedu
Mieszkal nictwa542.Rzecznik stwierdzit, iz do jego Biura wplywa bardzo
wiele skarg od czlonkéw spodtdzielni mieszkaniowych, ktérzy wnioski o
przeniesienie na ich wilasnosci zaymowanych lokali ztozyli jeszcze przed
dniem 15 stycznia 2003 r., czg¢sto tuz po wejsciu w zycie ustawy o
spotdzielniach mieszkaniowych z dniem 24 kwietnia 2001 r.
Whnioskodawcy podejmowali zatem decyzje o nabyciu prawa wtasnosci
lokali w innym stanie prawnym dotyczacym zakresu ich obowiazkow
finansowych. Wiele wnioskow zostato zlozonych jeszcze w trakcie
obowiazywania art. 46 ust. 1 ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych.
Juz fakt utraty mocy obowiazujacej przez ten przepis, na skutek wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, budzit szereg kontrowersji  wsrod
zainteresowanych obywateli. W powszechnym odczuciu bowiem przepis
ten powinien byl nadal regulowa¢ obowiazki finansowe cztonkow, ktorzy
wnioski o przeniesienie wlasnosci lokalu ztozyli jeszcze przed data utraty
jego mocy obowiazujacej. Nastgpnie dokonano wskazane; wyzej
nowelizacji przepisow ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych, ktéra po
raz kolejny zmienita sytuacj¢ prawna cztonkow starajacych sige o
uzyskanie odrgbnej wlasnosci lokalu. Piszacy do Rzecznika obywatele
uwazaja — nie bez racji — ze skoro nie maja zadnego realnego wptywu na

termin uwzglednienia wniosku przez spotdzielnig, ustawodawca powinien

541 Ustawa z dnia 15.12.2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych (Dz.U. z 2003 r., Nr 119,
poz. 1116).
542 RP0O-434179-V/03 z dnia 10.06.2003 .
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byl zagwarantowa¢ im mozliwo$§¢ nabycia wtasnos$ci mieszkania na takich
warunkach, jakie obowiazywaly w dacie zlozenia wniosku. Rzecznik
wskazal, ze opisana sytuacja pozostaje w sprzecznosci z wynikajaca z art.
2 Konstytucji zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Dlatego tez, zdaniem Rzecznika konstytucyjne standardy
stanowienia prawa wymagaja, aby w omodéwionym zakresie zostaly
wprowadzone do obrotu prawnego przepisy przejsciowe, okreslajace,
jakie regulacje stosuje si¢ w stosunku do cztonkéw spoldzielni, ktorzy
wnioski o przeniesienie odrebnej wlasnosci lokali ztozyli w spétdzielni
przed data ostatniej nowelizacji ustawy. Niestety w udzielonej
Rzecznikowi odpowiedzis®, Prezes stwierdzil, ze dokonana nowelizacja
miata na celu usunigcie wadliwosci redakcyjnych w teks$cie ustawy, a
zatem brak byto uzasadnienia dla utrzymywania — w okresie przejsciowym
— dotychczasowych, nieprecyzyjnych uregulowan.

Przy okazji nowelizacji przepisoOw ustawy o spoidzielniach
mieszkaniowych, Rzecznik postanowit powroéci¢ do problemu, ktory
sygnalizowal juz wtasciwym organom w 1996 r.> W wystapieniu
skierowanym do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast545
Rzecznik wyrazit zal, iz przy okazji dokonanej nowelizacji nie zostaly
wprowadzone przepisy, regulujace odpowiedzialno$¢ cywilng 1 karna
cztonkoéw zarzaddéw spotdzielni. Rzecznik wskazat, iz w obrocie prawnym
nadal pozostaje przepis art. 58 Prawa spoldzielczego, zgodnie z ktorym
czlonek zarzadu lub rady spotdzielni winny czynu lub zaniedbania, przez
ktore spotdzielnia poniosta szkode odpowiada za nie osobiscie, jednakze
jego odpowiedzialno$¢ ogranicza si¢ w istocie do wysokosci trzykrotnego
miesigcznego wynagrodzenia w spotdzielni, chyba, ze szkoda zostata
wyrzadzona umysS$lnie. W odpowiedzi®* Prezes Urzedu Mieszkalnictwa
stwierdzil, ze postulowane przez Rzecznika zmiany powinny mieé
charakter generalny, a nie odnoszacy si¢ tylko do jednego z rodzajow
spotdzielni, a zatem, powinny by¢ wprowadzone w akcie normatywnym

regulujacym funkcjonowanie wszystkich rodzajow spoétdzielni, tj. w

543 PR/021/51/03 z dnia 8.09.2003 .

544 gSprawozdanie RPO za 1996 r. str. 156-157.
545 RP0O-432160-V/03 z dnia 4.03.2003 r.

546 PR/021/26/03 z dnia 22.04.2003 r.
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Prawie spodldzielczym. Jednocze$nie wskazat, ze podmiotem, w zakresie
ktorego  kompetencji  znajduje si¢ ta materia, jest Minister
Sprawiedliwo$ci. Dlatego tez w kolejnym wystapieniu Rzecznik
przedstawit omawiany problem Ministrowi Sprawiedliwos$ci®¥’. Adresat
wystapienia Rzecznika poinformowat>8, ze podziela poglad, iz istnieje
potrzeba wprowadzenia do systemu prawa nowych uregulowan
okreslajacych zasady odpowiedzialnos$ci cywilnej i karnej cztonkéw rad
nadzorczych 1 zarzaddéw spotdzielni. W zwiazku z powyzszym w
Ministerstwie Sprawiedliwos$ci zostaty podjete prace legislacyjne, ktorych
celem jest opracowanie przepisOw normujacych t¢ problematyke. W
zwiazku z treScia udzielonej odpowiedzi, Rzecznik pod koniec roku
zwrocit si¢ do Ministra Sprawiedliwosci o nadestanie informacji, na jakim
etapie znajduja si¢ zapowiadane prace legislacyjne54. W odpowiedzisso
Minister Sprawiedliwosci poinformowat Rzecznika, ze przygotowany
przez resort projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo spodtdzielcze zostat
przedstawiony do zaopiniowania przez Rade¢ Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministréw. W przedstawionej opinii Rada Legislacyjna uznata, ze
regulacje prawne, wprowadzajace ostrzejsza od dotychczasowej
odpowiedzialno$¢ cztonkdw organdéw spotdzielni, zastuguja, co do zasady,
na aprobatg. Rada Legislacyjna uwaza jednak, ze kompleksowa regulacja
zasad odpowiedzialno$ci cywilnej cztonkéw tych organéw powinna
polega¢ na odestaniu do norm prawa cywilnego w zakresie
odpowiedzialnosci cywilnej, przy jednoczesnej modyfikacji przepisow
Kodeksu pracy, dotyczacych pracowniczej odpowiedzialno$ci materialne;j.
Stad tez propozycja Rady Legislacyjnej zostata przedstawiona przez
Ministra Sprawiedliwosci Ministrowi Gospodarki, Pracy 1 Polityki
Spotecznej, ktory jest wlasciwy w sprawach kodyfikacji z zakresu prawa
pracy. Rzecznik Praw Obywatelskich bedzie zatem nadal obserwowat
przebieg prac legislacyjnych nad wskazanym projektem.

Kolejny problem, ktory podjat Rzecznik na gruncie przepiséw

ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych dotyczy mozliwosci tworzenia

547 RP0-432160-V/03 z dnia 14.05.2003 r.
548 P.Il. 4308/522/03 z dnia 16.06.2003 r.
549 RP0-432160-V/03 z dnia 6.11.2003 r.
550 p.11.4308/522/03 z dnia 20.11.2003 r.
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przez wtascicieli lokali znajdujacych si¢ w nieruchomos$ciach
spotdzielczych wspolnot mieszkaniowych 1 zapewnienia tym wtascicielom
realnego wpltywu na sprawowanie zarzadu nieruchomos$ciami wsp6lnymi.
W wystapieniu do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa5s! Rzecznik wskazat, ze
uregulowanie art. 26 ustawy o spdtdzielniach mieszkaniowych oznacza w
praktyce, ze dopdki w danej nieruchomosci chociaz jeden lokal pozostaje
niewyodrebniony, albo co prawda wszystkie sa wyodrebnione, ale cho¢
jeden z wtascicieli lokali pozostaje cztonkiem spdtdzielni, to co do zasady
nie stosuje si¢ przepisOw ustawy o wilasnosci lokali. W praktyce zarzad
nieruchomos$ciami wspdlnymi sprawuje zatem spotdzielnia mieszkaniowa.
Z wplywajacych do Biura Rzecznika skarg wynika, Zze powyzsze
uregulowanie jest negatywnie oceniane przez wilascicieli lokali w
spotdzielniach mieszkaniowych. Rzecznik podkreslit zatem, ze sytuacja
prawna omawianej grupy obywateli jest mniej korzystna niz sytuacja
wtascicieli lokali w innych niz spotdzielcze nieruchomosciach, poniewaz
woOwczas zastosowanie ma w peilni ustawa o wlasnosci lokali,
zapewniajaca wlascicielom prawo wspodtdecydowania w najwazniejszych
sprawach dotyczacych nieruchomosci wspoélnej oraz kontroli nad
sprawowaniem zarzadu ta nieruchomoscia. Stad tez Rzecznik zwrdécit si¢
do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa o wskazanie uzasadnienia
wprowadzenia do ustawy o spodtdzielniach mieszkaniowych tak istotnego
ograniczenia uprawnien wtascicieli lokali nie bedacych czlonkami
spotdzielni mieszkaniowe; w omawianym zakresie. W odpowiedzi na to
wystapienie Prezes552 przedstawit poglad, ze poniewaz z mocy ustawy
spotdzielnia mieszkaniowa zobligowana jest do zarzadzania okreslonym
zasobem spotdzielczych nieruchomosci, to w celu wykonania tego
zobowiazania ustawodawca przyznal spoldzielni szczegdlne preferencje
utatwiajace realizacje tego zobowiazania. W sprawie tej Rzecznik odstapit
jednakze od prowadzenia dalszych dziatan. U podstaw wystapienia
Rzecznika do Prezesa Urzgdu Mieszkalnictwa legto bowiem zalozenie, ze
przepisy ustawy o spoldzielniach mieszkaniowych nie pozwalaja

wtascicielom lokali mieszkalnych w zasobach spoétdzielni na podjgcie

551 RP0O-438606-V/03 z dnia 29.04.2003 r.
552 PR/021/40/03 z dnia 23.07.2003 r.
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decyzji o zmianie sposobu zarzadzania nieruchomos$cia, do momentu,
dopoki nie zisci si¢ dyspozycja okreslona w art. 26 tej ustawy. Jednakze
okazuje sig, iz w piSmiennictwie prawniczym dominuje inna wykladnia
przepisoOw ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych, dotyczacych
omawianego zagadnienia. Prezentowany jest poglad, ze art. 27 ust. 2
ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych nie wylaczyt stosowania art. 18
ust.1 ustawy o wtasnosci lokali®s3 . Mozliwe jest zatem, aby wtasciciele
skorzystali z tego przepisu 1 ustalili inny (niz przewiduje art. 27 ust. 2
ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych) sposéb zarzadu ich
nieruchomoscia wspdlna, lub powierzyli zarzad ta nieruchomos$cia innemu
niz spotdzielnia podmiotowi.

Rzecznik podjat rowniez problem uzalezniania przez przepisy ustawy
o spoétdzielniach mieszkaniowych mozliwosci kwestionowania przez
czlonka spoldzielni zasadnosci podwyzki optat za zaymowany lokal przed
sadem, od uprzedniego wyczerpania trybu postepowania
wewnatrzspotdzielczego. W wystapieniu  do  Prezesa  Urzegdu
Mieszkalnictwa®* Rzecznik wskazal, iz wprowadzenie dla cztonkow
spotdzielni  takiego obligatoryjnego wymogu jest rozwigzaniem
niepraktycznym 1 stawiajacym cztonkow spoidzielni w sytuacji mniej
korzystnej niz wilascicieli lokali. Rzecznik podkreslit, ze po nowelizacji
Prawa spoldzielczego dokonanej w 1994 r. obowiazek wyczerpania
postepowania wewnatrzspotdzielczego pozostawiono tylko w sprawach o
wykluczenie lub wykreslenie cztonka ze spotdzielni, zas w ustawie z dnia
25 lipca 2001 r. o spoldzielniach (nie podpisanej przez Prezydenta RP).
Dlatego Rzecznik zwrécit si¢ o przeanalizowanie sygnalizowanego
problemu 1 rozwazenie zasadnos$ci podjgcia dziatah w celu zmiany tresci
art. 4 ust. 8 ustawy o spoldzielniach mieszkaniowych. W udzielonej
odpowiedzi5% Prezes nie zgodzil si¢ z zarzutami postawionymi przez
Rzecznika, co nastgpnie skutkowalo kolejnym wystapieniem Rzecznika55,

Poniewaz jednak Prezes podtrzymatl swoje dotychczasowe stanowisko®57,

553 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. (Dz.U. z 2000 r. Nr 80, poz. 903 ze zm.).
554 RP0O-420397-V/02 z dnia 3.04.2003 r.

555 PR/021/34/03 z dnia 25.06.2003 r.

556 RP0O-420397-V/02 z dnia 8.08.2003 r.

557 PR/021/69-1/03 z dnia 14.11.2003 r.
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Rzecznik zaskarzyt kwestionowany art. 4 ust. 8 ustawy o spotdzielniach
mieszkaniowych do  Trybunatu Konstytucyjnego®8, wnoszac o
stwierdzenie niezgodnosci tego przepisu z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Tym samym wnioskiem Rzecznik zwrocit si¢ o
stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnos$ci art. 17-2 ust. 2
ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz art. 17-8 ust. 1 tej ustawy z art. 64 ust. 2 w zw. z
art. 31 ust. 1 Konstytucji. Pierwszy z zakwestionowanych przepisow
uzaleznia skuteczno$¢ zbycia spodtdzielczego wlasnosciowego prawa do
lokalu od przyjecia nabywcy w poczet cztonkow spédtdzielni. Przepis ten
jest wyrazem tzw. zasady zwiazania spoldzielczego prawa do lokalu z
cztonkostwem w spoétdzielni. Rzecznik wskazal jednak, ze na gruncie
obowiazujacych przepisow zasada ta nie ma juz charakteru
bezwzglednego. Istnieje szereg wypadkéw, w ktorych jej dziatanie jest
czasowo lub trwale wytaczone. W ocenie Rzecznika przepis art. 172 ust. 2
ustawy o spoldzielniach mieszkaniowych z jednej strony ingeruje w
bgdaca wartoscia konstytucyjna sfer¢ ochrony uksztattowanych juz praw
majatkowych, z drugiej za$ strony uniemozliwia nabycie tych praw w
drodze czynno$ci prawnej, w sytuacji gdy nabywca nie zostanie przyjety
w  poczet  cztonkow  spotdzielni  mieszkaniowej.  Drugi z
zakwestionowanych przepisow przewiduje wygasnigcie spoldzielczego
wlasnosciowego prawa do lokalu na skutek ustania cztonkostwa w
spotdzielni. Rowniez 1 ten przepis znajduje swoje zrodto w zasadzie
zwiazania spoétdzielczego prawa do lokalu z cztonkostwem w spoétdzielni,
ktora jak wspomniano utracitla juz swoj bezwzgledny charakter, w
zwiazku z czym w samej ustawie o spoldzielniach mieszkaniowych
przewidziano szereg wypadkow, gdy spotdzielcze wlasnosciowe prawo do
lokalu moze bezterminowo istnie¢ pomimo braku cztonkostwa w
spotdzielni. Przepis art. 178 ust. 1 ustawy o spodldzielniach
mieszkaniowych przewiduje szczegllny, nie przewidziany wobec
pozostatych ograniczonych praw rzeczowych, przypadek wygasnigcia
ograniczonego prawa rzeczowego z mocy samego prawa. Ten skutek

prawny stanowi swoista sankcj¢ za utrate czlonkostwa w spodtdzielni

558 RPO-428215-V/03 z dnia 19.11.2003 r.
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mieszkaniowej. W ocenie Rzecznika nie ulega watpliwos$ci, iz przepis ten,
prowadzacy do pozbawienia konstytucyjnie chronionego prawa
majatkowego godzi w konstytucyjna zasad¢ ochrony praw majatkowych
zawarta w art. 64 ust. 2 Konstytucji, a ponadto przyj¢te ograniczenie praw
obywatelskich nie znajduje uzasadnienia z punktu widzenia tresci art. 31
ust. 3 Konstytucji. Obecnie wniosek Rzecznika oczekuje na rozpoznanie
przez Trybunat Konstytucyjny.

D. Prawa mieszkaniowe funkcjonariuszy sluzb mundurowych

Wiele spraw mieszkaniowych podejmowanych przez Rzecznika
dotyczy funkcjonariuszy stuzb mundurowych. Jest to w dalszym ciagu
wynikiem niskiej jakoSci przepisoOw prawa obowiazujacych w tym
zakresie. W 2003 r. Trybunal Konstytucyjny rozpoznal wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie niezgodno$ci z ustawa o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP%¥ oraz z Konstytucja przepisow
dotyczacych wstrzymania wyplaty réwnowaznikow mieszkaniowych
przystugujacych osobom uprawnionym do osobnych kwater statych i
najemcom lokali mieszkalnych oraz o stwierdzenie niezgodnosci z
Konstytucja przepisu ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, ktory
zawiera upowaznienie dla Ministra Obrony Narodowej, do okreslenia w
porozumieniu z Ministrem Finanséw szczegdlowych zasad wustalania
wysokos$ci rownowaznika mieszkaniowego50, W wyroku z dnia 20 maja
2003 r.581 Trybunatl Konstytucyjny orzekt, ze art. 39 ust. 3 ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP jest niezgodny z art. 92 wust. 1
Konstytucji. Tym samym wyrokiem Trybunat orzekt, ze zakwestionowane
przez Rzecznika przepisy rozporzadzenia w sprawie ekwiwalentu
konserwacyjnego oraz réwnowaznika mieszkaniowego, przystugujacych
osobom uprawnionym do osobnych kwater statlych 1 najemcom lokali
mieszkalnych sa niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 39 ust. 3
ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP. Utrat¢ mocy obowiazujacej

przez te przepisy Trybunat odroczyt do dnia 31 grudnia 2003 r.

559 Ustawa z dnia 22.06.1995 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 42, poz. 368 ze zm.).
560 |nformacja za 2002 r., str. 143.
561 sygn. K. 56/02.



- 206 -

Trybunat Konstytucyjny rozpoznat réwniez wniosek Rzecznika z
2001 r. o stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucja przepisu ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP uprawniajacego terenowe oddziaty
Wojskowej  Agencji  Mieszkaniowej do  wystawiania  tytulow
wykonawczych bez uprzedniego uzyskania prawomocnego wyroku
sadowego zasadzajacego na ich rzecz nalezno$ci z tytulu zaleglych
czynszOw 1 oplat, a nastepnie samodzielnego egzekwowania tych
naleznos$ci®62, W wyroku z dnia 14 lipca 2003 r.563 Trybunat stwierdzit, ze
zakwestionowany przepis jest niezgodny z Konstytucja, gdyz narusza w
stosunku do najemcow lokali mieszkalnych zasade rownej ochrony praw
majatkowych, poddajac nieuiszczone czynsze 1 optaty z tytulu zajmowania
lokalu mieszkalnego przymusowemu $ciagnigciu na podstawie tytutu
wykonawczego w trybie przepisOw o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji. Utratg¢ mocy obowiazujacej przez ten przepis odroczono do
31 grudnia 2003 r.

Nadal przedmiotem dziatan Rzecznika w 2003 r. byly kwestie
zwiazane z wyptata ekwiwalentu pienigznego w zamian za rezygnacjg z
kwatery stalej. Kolejne zmiany stanu prawnego w tym zakresie
spowodowaty wplyw kolejnych skarg dotyczacych tej problematyki. W
wyroku z dnia 11 grudnia 2000 r.564 Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz
zaskarzony przez Rzecznika przepis rozporzadzenia Ministra Obrony
Narodowej w sprawie szczegolowych warunkow 1 trybu wyptaty
ekwiwalentu pienigznego w zamian za rezygnacje z kwatery jest
niezgodny z art. 47 ust. 10 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP.
Zakwestionowany przepis przewidywat wypadki pierwszenstwa w
zawieraniu umoéw o wyptatg ekwiwalentus. Oznaczato to, iz w stanie
prawnym uksztattowanym omawianym wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego umowy o wyptate ekwiwalentu zawierane byly wedtug
daty wplywu wnioskéw. Ten stan prawny ulegt zasadniczej zmianie, w
kierunku, ktoéry budzi watpliwo$ci Rzecznika Praw Obywatelskich co do

zgodnos$ci ze standardami konstytucyjnymi. Przede wszystkim art. 47 ust.

562 |nformacja za 2001 r., str. 236.

563 sygn. K. 35/01.

564 sygn. U. 2/2000, OTK z 2000 r. Nr 8, poz. 296.
565 |nformacja za 2000 r., str. 142.



- 207 -

10 ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych zyskal nowe brzmienie.
Minister Obrony Narodowej zostat upowazniony do okreslenia w drodze
rozporzadzenia, warunkéw 1 trybu wyptaty ekwiwalentu przystugujacego
W zamian za rezygnacje z kwatery oraz organéw dokonujacych wyptat, z
uwzglednieniem prowadzonej listy kolejnosci zawierania uméw 1
pierwszenstwa wyptacania ekwiwalentu oraz zapewnienia sprawnego
wyptacania naleznego ekwiwalentu. Jednakze, na co Rzecznik wskazat w
wystapieniu do Ministra Obrony Narodowej%66 ustawa w dalszym ciagu nie
zawiera zadnych wskazowek, co do kierunkéw i1 ksztattu tej regulacji na
poziomie rozporzadzenia. W tre§ci ustawy nie mozna odnalez¢ zadnych
postanowien odnoszacych si¢ do problematyki pierwszenstwa wyptaty
ekwiwalentu. Prowadzi to do wniosku, ze przepis art. 47 ust. 10 ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, w zakresie, w jakim naktada na
Ministra Obrony Narodowej obowiazek uwzglgdnienia w rozporzadzeniu
pierwszenstwa wyptacania ekwiwalentu ma charakter blankietowy, a
zatem przepis ten jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Dalsze
watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich, natury konstytucyjnej,
dotycza tre$ci rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 47 ust. 10
ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP. Ot6z przepisy
rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 17 lipca 2003 r. tacza
kolejnos$¢ pierwszenstwa w wyptacaniu ekwiwalentu z data 15 stycznia
2003 r. Data ta, to data wej$cia w zycie ustawy o zmianie ustawy o
zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa,
ustawy o komercjalizacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych
oraz niektorych innych ustaw, a tym samym data wprowadzenia do obrotu
prawnego normy kompetencyjnej (art. 47 wust. 10 ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP), uprawniajacej Ministra do wydania
rozporzadzenia regulujacego materi¢ pierwszenstwa. Z dniem 15 stycznia
nie nastapily natomiast zadne zmiany w zakresie praw podmiotowych
przystugujacych osobom uprawnionym do ekwiwalentu. Stad tez Rzecznik
poddat w watpliwos$é, czy przyjete kryterium rdznicowania sytuacji
prawnej podmiotéw uprawnionych do ekwiwalentu z wuwagi na

wspomniang dat¢ nie nosi cech dowolnosci. W odpowiedzi na to

566 RPO-450381-V/03 z dnia 18.09.2003 r.
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wystapienie  Minister Obrony Narodowej%6?” poinformowal, ze
uwzgledniajac argumentacj¢ Rzecznika, resort obrony narodowe;
przygotowal projekt nowelizacji ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych
RP, przewidujacy zmiany w tresci art. 47 ustawy, nie rdznicujac przy tym
sytuacji prawnej osob ze wzgledu na okreslone stany, czy zachowania
zwiazane z data 15 stycznia 2003 r. Rzecznik bedzie zatem obecnie
obserwowal przebieg procesu legislacyjnego w omawianym zakresie.
Niezaleznie od powyzszych dzialan Rzecznik Praw Obywatelskich
zwrocit si¢ do Prezesa WAMS368 wskazujac, ze w jego ocenie uprawnienie
Prezesa Agencji Mieszkaniowej do sporzadzenia pierwszej listy
kolejnosci zarejestrowanych wnioskéw wedlug zasad okreslonych w
rozporzadzeniu zaktualizuje si¢ dopiero z dniem 31 grudnia 2003 r.
Natomiast sporzadzone zgodnie z dotychczas obowiazujacymi przepisami
listy kolejnosci prowadzone przez dyrektoréw oddzialow rejonowych
WAM pozostaja niezmienione 1 nadal sa realizowane. Niestety,
wplywajace do Biura Rzecznika skargi wskazuja na to, ze listy kolejnosci
prowadzone w oddziatach rejonowych WAM juz podlegaja zmianom
uwzgledniajacym nowe zasady wynikajace z rozporzadzenia z dnia 17
lipca 2003 r., a w szczegdlnosci wprowadzone tym rozporzadzeniem
pierwszenstwo wyplacania ekwiwalentu. Dlatego tez Rzecznik zwrdécit sig
do Prezesa WAM o ustalenie i poinformowanie Rzecznika, czy istotnie
sygnalizowana w skargach zmiana kolejnos$ci na listach oczekujacych na
zawarcie umowy o wyplate ekwiwalentu ma miejsce w oddziatach
rejonowych Agencji, a jes§li tak, to o wskazanie podstawy prawnej
przyjetej w tym zakresie praktyki. W udzielonej Rzecznikowi
odpowiedzis® Prezes WAM stwierdzil, iz w jego ocenie istnieja podstawy
prawne do zawierania przez oddziaty rejonowe Agencji umow o wyptlate
ekwiwalentu z uwzglednieniem pierwszenstwa wyptacania ekwiwalentu
na podstawie dotychczasowych list kolejnosci. Rzecznik nie podzielit tego
pogladu i w kolejnym wystapieniu do Prezesa WAMS>7 wskazal, iz opisana

praktyka nie znajduje uzasadnienia w obowiazujacym prawie. Piszacy do

567 Nr 303/60/03/DP/PM z dnia 31.10.2003 r.
568 RPO-450381-V/03 z dnia 31.09.2003 r.
569 BP-ZM-401-198-1/03 z dnia 16.10.2003 r.
570 RPO-450382-V/03 z dnia 3.12.2003 r.
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Rzecznika podkres$laja, ze jest to juz drugi przypadek nieuprawnionego, w
ich odbiorze, podejscia organow WAM do problemu pierwszenstwa, gdyz
mimo utraty, na skutek wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
11 grudnia 2000 r. mocy obowiazujacej przepisu § 2 ust. 7 rozporzadzenia
z 16 wrzesnia 1998 r., organy WAM nadal honorowatly okreslone
niekonstytucyjnymi przepisami pierwszenstwo, co bylo mozliwe dzigki
wczes$niejszemu zawarciu stosownych umow przedwstepnych. Dlatego
Rzecznik zwrdcit si¢ do Prezesa WAM o ponowne przeanalizowanie
opisanej problematyki. Dotychczas, do Biura Rzecznika nie wplynegta
odpowiedz na to wystapienie.

Kolejnym problemem, jaki podjat Rzecznik w zakresie problematyki
ekwiwalentu pienigznego za rezygnacj¢ z kwatery statej jest brak
uprawnien do wyptaty ekwiwalentu na rzecz osob zwolnionych ze stuzby
wojskowej petnionej jako stuzba stata z powodu wypowiedzenia stosunku
stuzbowego w zwiazku z restrukturyzacja Sil Zbrojnych bez zachowania
prawa do kwatery, ktéorym do dnia zwolnienia nie wyplacono
ekwiwalentu. W sytuacji takiej znalezli si¢ w szczegolnosci byli zZotnierze
rozwiazanych Nadwislanskich Jednostek Wojskowych MSWiA. Rzecznik
skierowal wystapienie do Ministra Obrony Narodowej5t, w ktérym
wskazal, ze wskazana wyzej grupa zolnierzy nie moze obecnie uzyskac
ekwiwalentu pieni¢znego w zamian za rezygnacje z kwatery pomimo, iz
zlozyli oni w stosownym czasie wnioski o wyplate tego $wiadczenia,
jednak z uwagi na brak S$rodkéw oraz niekonstytucyjne przepisy nie
doczekali si¢ ich realizacji przed dniem zwolnienia ze stuzby. Osoby te
nie miaty zadnego wplywu na przyspieszenie terminu realizacji ich
wnioskow. Z tresci udzielonej Rzecznikowi odpowiedzi®2 wynikalo, zZe
Minister Obrony Narodowe] generalnie nie podziela argumentéw
Rzecznika. Jednoczes$nie jednak Minister zgodzit si¢ z teza, ze
wystepujacy na gruncie obowiazujacych przepisOw podziat zolnierzy na
,lepszych”, ktérych prawo do kwatery zostato zrealizowane, i ,,gorszych”,
ktorzy prawa tego nie mogli zrealizowaé z przyczyn niezaleznych od

siebie, moze budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej odnos$nie zasady

571 RPO-426702-V/02 z dnia 17.01.2003 r.
572 Nr 303/5/2003/DP/MM z dnia 3.04.2003 r.
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rownosci wobec prawa oraz zasady relewantno$ci. Jednakze, zdaniem
Ministra, zmiana tego stanu rzeczy wymaga howelizacji ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP. Dlatego tez Rzecznik ponownie
zwrocil si¢ do Ministra Obrony Narodowej>3 o podjecie stosownych
dziatan legislacyjnych w tym zakresie 1 uzyskat informacjg54, ze
przedstawiony problem byl analizowany w toku prac nad projektem
nowelizacji ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP. Odstapiono
jednak od koncepcji ekwiwalentu w zamian za rezygnacj¢ z osobnej
kwatery statej, zastepujac to $wiadczenie odprawa mieszkaniowa. Do
kregu osob uprawnionych do tej odprawy beda zaliczeni Zolnierze, ktorzy
w aktualnym stanie prawnym pozbawieni =zostali uprawnien do
ekwiwalentu. Jednakze projektowane rozwiazania bgda mogtly odnie$é
skutek wylacznie do =zdarzen, ktore zajda po wejsciu w zycie
projektowanej nowelizacji. Dlatego resort obrony narodowej podziela
poglad co do potrzeby wprowadzenia do przygotowanego projektu
nowelizacji ustawy przepisOw o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP
regulacji odnoszacych si¢ do zolnierzy juz zwolnionych ze stuzby z
powodu restrukturyzacji sil zbrojnych. W tym celu podj¢te zostaly w
resorcie dziatania zmierzajace do oceny skutkéw finansowych, jakie
wiaza si¢ z przyznaniem tej grupie osOb oczekiwanych przez nich
Swiadczen. W zwiazku z powyzszym, sprawa ta nadal pozostawac bedzie
przedmiotem uwagi oraz ewentualnych dalszych dziatan Rzecznika.
Kolejny problem, jaki ujawnit si¢ w 2003 r. na tle uregulowan
ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP dotyczyt wyplaty
rownowaznika mieszkaniowego dla wdow po zoinierzach zawodowych i
innych cztonkdéw rodziny zolnierza (emeryta lub rencisty), ktorzy po jego
$mierci pozostali w kwaterze statej. W wyniku nowelizacji przepiséw
ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP575, dokonanej w lipcu 2001 r.,
istotnej] zmianie ulegla tres¢ art. 23, okreslajacego krag osob
uprawnionych. W wyniku tych zmian uregulowania dotyczace prawa do

kwatery osob wspdlnie zamieszkujacych z zolnierzem w kwaterze w

573 RP0-426702-V/02 z dnia 5.05.2003 r.
574 Nr 103/10/2003/DP/PM z dnia 28.07.2003 r.

575 Ustawa z dnia 6.07.2001 r. o zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP (Dz.U.
Nr 81, poz. 877).
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chwili jego $§mierci zamieszczone zostaly w ustepie 3 art. 23 tej ustawy.
Niezmieniona pozostala natomiast tres¢ art. 24 wust. 1 ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, ktory definiuje pojgcie ,,086b
uprawnionych” poprzez odestanie do art. 23 ust. 1 1 2 tej ustawy. W
wyniku powyzszego zabiegu legislacyjnego czlonkowie rodziny zmartego
zolnierza (emeryta, rencisty wojskowego) mieszkajacy w kwaterze w dniu
jego $mierci zostali — w sposob jak si¢ wydaje niezamierzony przez
ustawodawce — wytaczeni z krggu osob uprawnionych. W zwiazku z tym
Rzecznik zwrdécit si¢ do Ministra Obrony Narodowej5® o =zajecie
stanowiska w tej sprawie. W odpowiedzi5’7 Minister zgodzil si¢ z
wyrazonym przez Rzecznika pogladem, iz nadanie nowego brzmienia art.
23 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP bylo ,,niezamierzonym
przez ustawodawce wylaczeniem z krggu oséb uprawnionych” okreslone;j
grupy czlonkéw rodziny zolnierza zawodowego. Sytuacja ta zostala
jednak zmieniona w wyniku kolejnej nowelizacji ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP578,

Przedstawiona wyzej sprawa stanowi wyrazisty przyktad tego, ze
dziatalno$¢ ustawodawcza dotyczaca zakwaterowania Sit Zbrojnych RP
pozostaje niezmiennie na bardzo niskim poziomie, a zmiany stanu
prawnego w tym zakresie sa czgsto niedostatecznie dopracowane 1
przemyslane.

Nowelizacja ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, ktoéra
weszta w zycie z dniem 15 stycznia 2003 r. wprowadzita do ustawy
przepis art. 58 ust. 2c, zgodnie z ktorym wszelkie koszty zwiazane z
przygotowaniem nieruchomosci do sprzedazy przypadajace na zbywany
lokal ponosi nabywca. Na poczet tych kosztow WAM pobiera zadatek.
Jednocze$nie z ustawy usunigte zostato upowaznienie dla Ministra Obrony
Narodowej do okreslenia sposobu rozliczenia zaliczki, ktora na podstawie
dotychczasowych przepisow byla wplacana przez potencjalnych

nabywcow mieszkan. Do Biura Rzecznika wplyng¢to bardzo wiele skarg od

576 RP0O-413692/V/02 z dnia 15.01.2003 r.

577 Nr 303/4/2003/DP/MM z dnia 10.04.2003 r.

578 Ustawa z dnia 5.12.2002 r. o zmianie ustawy o zasadach wykonywania uprawnien
przystugujacych Skarbowi Panstwa, ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsigbiorstw pafistwowych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 240, poz. 2055).
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os6b, ktore juz uprzednio wptlacity zaliczke w zwiazku z planowanym
nabyciem mieszkania, a nastgpnie poinformowane zostaly, ze musza
uisci¢ zadatek, ktorego wysoko$¢ jest znaczna (ok. trzykrotnie wyzsza niz
zaliczki). W ocenie Rzecznika powstaty watpliwos$ci, czy istnieja obecnie
podstawy prawne do rozliczania wplaconych przed zmiang stanu
prawnego zaliczek. Ponadto watpliwo$ci Rzecznika wzbudzilo
prezentowane przez organy WAM stanowisko dotyczace charakteru
prawnego wspomnianego wyzej zadatku. Ze skarg wptywajacych do Biura
Rzecznika wynika bowiem, ze organy WAM nie traktuja zadatku, tak, jak
to jest przyjete w przepisach prawa cywilnego, lecz w istocie uwazaja to
swiadczenie za zaplate za ustuge przygotowania mieszkania do sprzedazy,
stanowiaca nalezno§¢ Skarbu Panstwa. Tymczasem ustawa o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych nie precyzuje, jakie sa skutki prawne dania
1 przyjecia omawianego zadatku. Poniewaz jest to instytucja prawa
cywilnego, skutki te powinny by¢ oceniane w $wietle przepisow Kodeksu
cywilnego. Dlatego w ocenie Rzecznika, w razie wykonania umowy
sprzedazy zadatek powinien by¢ zaliczony na poczet ceny sprzedazy
nabywanej kwatery, za$ losy zadatku w przypadku nie doj$cia umowy do
skutku powinny by¢ wyraznie sprecyzowane w przepisach. Wskazane
watpliwosci Rzecznik przedstawil najpierw Prezesowi WAMS5®, a
nastgpnie Ministrowi Obrony Narodowej5&, z prosba o ustosunkowanie si¢
do przedstawionych zagadnien W udzielonej Rzecznikowi odpowiedzi%el
Minister Obrony Narodowej powielil w zasadzie wyjasnienia udzielone
przez Prezesa WAM, uznajac, ze praktyka organéw Agencji w zakresie
pobierania zadatku nie narusza obowiazujacego prawa. Niestety, w
sprawie tej Rzecznik wyczerpal stuzace mu $rodki dziatania. Konieczne
wigc bedzie rozstrzygniecie tej sprawy w drodze orzecznictwa sadowego.
W zwiazku z informacjami o prowadzonych w resorcie obrony
narodowej pracach nad kolejna nowelizacja ustawy o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych RP, ktéra ma w zasadniczy sposob zmieni¢ dotychczasowy
system zaspokajania potrzeb mieszkaniowych zoinierzy, Rzecznik Praw

Obywatelskich postanowit powroci¢ do wielokrotnie podejmowanego

579 RPO-433031-V/03 z dnia 26.03.2003 r.
580 RPO-433031-V/03 z dnia 19.05.2003 r.
581 Nr 303/32/2003/DP z dnia 19.08.2003 r.
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problemu oséb, ktore po orzeczeniu rozwodu nie moga doprowadzi¢ do
rozkwaterowania bylego matzonka, ktory utrudnia zamieszkiwanie we
wspolnie zajmowanym lokaluse2, Rzecznik nadal otrzymuje bowiem
bardzo wiele spraw od rozwiedzionych malzonkéw, ktorzy zajmuja
wspolnie kwaterg, nie z wlasnej woli, ale dlatego, ze nie moga si¢
porozumie¢, co do dalszych losow mieszkania. W przepisach ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP rozwiedzionemu matzonkowi, ktory nie
posiada samodzielnego prawa do kwatery przyznano uprawnienie do
dalszego zajmowania kwatery do czasu, az rozwiedzeni matzonkowie we
wlasnym zakresie rozwiaza swdj problem mieszkaniowy. Powoduje to z
jednej strony sytuacjg, w ktorej zoilnierz zawodowy posiada prawo do
kwatery, jednak nie moze ta kwatera swobodnie dysponowaé, gdyz musi
respektowaé¢ uprawnienie bylego matzonka do zamieszkiwania w niej. Z
drugiej strony za$, ten z matzonkoéw, ktory ma tylko uprawnienie do
dalszego zajmowania kwatery (najczesciej byta zona) nie posiada srodkow
prawnych, ktore umozliwialyby usuni¢cie z kwatery rozwiedzionego
matzonka, ktoéry swym nagannym zachowaniem utrudnia wspdlne
zamieszkiwanie. Rozwiedzeni matzonkowie nie moga ponadto uregulowacé
swojej sytuacji w postegpowaniu o podzial majatku wspdlnego, gdyz prawo
do kwatery nie wchodzi w sktad tego majatku. Analiza rozwiazan
proponowanych w projekcie nowelizacji ustawy o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych RP (druk Sejmowy Nr 1850) prowadzi do wniosku, ze sytuacja
rozwiedzionych malzonkéw nadal nie zostanie precyzyjnie 1
jednoznacznie uregulowana. Wrgcz przeciwnie sytuacja rozwiedzionego
matzonka zolnierza zawodowego moze ulec istotnemu pogorszeniu w
razie zwolnienia Zolnierza ze stuzby 1 otrzymania przez niego odprawy
mieszkaniowej. Swoje obawy i1 watpliwosci, co do projektowanych
rozwiazan prawnych dotyczacych tej problematyki Rzecznik przedstawit

Przewodniczacemu Sejmowej Komisji Obrony Narodowe;j583.

582 |nformacja zarok 1997, str. 236.
583 RPO-448473-V/03 z dnia 23.09.2003 r.
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Rzecznik  kontynuowal dzialania w sprawie wprowadzenia
rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji58
dodatkowych, nieznanych wustawie okoliczno$ci (dot. kwalifikacji
zawodowych, przydatnosci do stuzby 1 okresu stuzby), od ktorych
istnienia uzaleznia si¢ przydzial lokalu mieszkalnego na rzecz
policjantas®. Poniewaz zapewnienia Ministra Spraw Wewngtrznych
Administracji, iz rozwazana jest wigc zmiana redakcji tego przepisu, nie
doprowadzity do zmiany stanu prawnego w kwestionowanym zakresie,
Rzecznik skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o
stwierdzenie niezgodnos$ci postanowien rozporzadzenia z ustawa o Policji
oraz Konstytucja5, ktory oczekuje na rozpoznanie.

Przedmiotem zainteresowania Rzecznika byl réwniez problem
znacznego zroznicowania wysokosci rownowaznika pieni¢znego za brak
lokalu mieszkalnego, przystugujacego funkcjonariuszom roéznych stuzb
mundurowych podlegtych resortowi spraw wewnetrznych i administraciji.
W wystapieniu do Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracjisé?
Rzecznik wskazywal przyktadowo na uregulowania zawarte w wydanych
przez tego Ministra rozporzadzeniach, okres§lajacych wysokos$¢
wskazanego rownowaznika, przystugujacego funkcjonariuszom Policji,
Strazy Granicznej 1 Biura Ochrony Rzadu. Analiza przepisow powotanych
rozporzadzen wykazata, ze pomimo iz przestanki uzyskania
rownowaznika pieni¢znego sa analogiczne w  odniesieniu do
funkcjonariuszy wszystkich wskazanych wyzej stuzb, to jednak wysokos¢
rownowaznika jest zroznicowana. Funkcjonariusze Policji otrzymuja
rownowaznik w wysoko$ci znacznie nizszej niz funkcjonariusze Strazy
Granicznej czy Biura Ochrony Rzadu. Z wudzielonej odpowiedzi%es
wynikato, ze decyzja z dnia 16 stycznia 2003 r. powolany zostat Zespot
do spraw dokonania analizy i oceny warunkow shuzby funkcjonariuszy

Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej 1 Strazy Granicznej. Efektem prac

584 Rozporzadzenie MSWiA z dnia 17.10.2001 r. w sprawie szczegétowych zasad przydziatu
i oprozniania tymczasowych kwater przeznaczonych dla policjantéw (Dz.U. Nr 131,
poz. 1469).

585 |nformacja za 2002 r., str. 145.

586 RP0-410665-V/03 z dnia 11.02.2003 r.

587 RP0-424250-V/02 z dnia 16.05.2003 r.

588 SMP-3024/2003/EN z dnia 13.06.2003 r.
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powotanego Zespotu miato by¢, w pierwszym etapie (do dnia 1 stycznia
2004 r.), wyr6wnanie w ramach budzetow wtasnych stuzb porzadku
publicznego stawki §wiadczen finansowych w Policji i Panstwowej Strazy
Pozarnej do poziomu obowiazujacego w Strazy Granicznej. Niestety,
Rzecznik stwierdzit, iz pomimo podjgcia wyzej opisanych dziatan przez
resort spraw wewngetrznych i administracji, do dnia 1 stycznia 2004 r. nie
ulegly zmianie przepisy rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji w sprawie wysokos$ci 1 szczegdétowych zasad przyznawania,
odmowy przyznania, cofania 1 zwracania przez policjantow rdwnowaznika
pienigznego za brak lokalu mieszkalnegos8®. Dlatego Rzecznik zwrdcit sig
ponownie do Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji®® o
informacje czy w Ministerstwie podj¢te zostaly prace w zakresie zmiany
przepisOw wskazanego wyzej rozporzadzenia w celu zrownania wysokos$ci
naleznego funkcjonariuszom Policji rdéwnowaznika pienigznego do
poziomu obowiazujacego w Strazy Granicznej, a jes$li tak, to w jakim
terminie przewidywana zmiana wejdzie w zycie. Obecnie Rzecznik
oczekuje na odpowiedz w tej sprawie.

Na tle skarg wptywajacych do Rzecznika ujawnit si¢ ponadto
problem wad regulacji prawnych odnoszacych si¢ do zasad zwrotu réznicy
w oplatach czynszowych, wnoszonych przez funkcjonariuszy, emerytow
lub rencistow Stuzby Wigziennej, zajmujacych lokale nie begdace w
administracji jednostki organizacyjnej Stuzby Wigziennej. Sposob
ustalania wysokosci czynszu za najem lokali znajdujacych si¢ w
administracji jednostek organizacyjnych Stluzby Wigziennej uregulowany
zostat w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 21 czerwca
2003 r.591 Przepisy tego rozporzadzenia stanowia podstawe zadania zwrotu
roznicy w optatach czynszowych, jezeli w wyniku porownania wysokos$ci
optacanego przez najemcg czynszu z czynszem, jaki najemca bylby
obowiazany uiszcza¢, gdyby zajmowany przez niego lokal znajdowat sig
w administracji jednostek Stuzby Wigziennej dochodzi do powstania
roznicy. Z uprawnienia tego moga skorzysta¢ jedynie funkcjonariusze

(emeryci, rencisci) Stuzby Wigziennej, ktorzy zajmuja lokale mieszkalne

589 Dz.U. Nr 100, poz. 918.
590 RPO-424250-V/02 z dnia 12.01.2004 r.
591 Dz.U. Nr 99, poz. 897.
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wchodzace w sktad mieszkaniowego zasoby gminy lub innych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz stanowiace wtasno§¢ Skarbu Panstwa lub
panstwowych os6b prawnych. Poza zakresem tej regulacji pozostaja
najemcy zajmujacy lokale mieszkalne w budynkach stanowiacych
wtasnos¢ innych podmiotow. W ocenie Rzecznika pozbawienie tej grupy
najemcOw uprawnienia do uzyskania zwrotu ro6znicy w oplatach
czynszowych moze by¢ oceniane jako naruszajace zasade¢ rownosci wobec
prawa oraz zasad¢ sprawiedliwosci spotecznej. Dlatego Rzecznik
przedstawit opisany problem Ministrowi Sprawiedliwo$ci®®?, dodatkowo
wskazujac, iz w jego ocenie samo upowaznienie ustawowe do
uregulowania tej problematyki nie odpowiada warunkom legalnos$ci
upowaznienia do wydania aktow wykonawczych okreslonych w
Konstytucji. W udzielonej Rzecznikowi odpowiedzi®® Minister podzielit
poglad o wadliwosci konstytucyjnej upowaznienia ustawowego do
wydania omawianego rozporzadzenia i zapewnil, ze zostana podjete kroki
majace na celu wyeliminowanie konstytucyjnej wadliwosci przedmiotowej
regulacji w drodze kompleksowej nowelizacji przepisow rozdziatu 6
ustawy o Stuzbie Wigziennej. Poniewaz jednak dotychczas zapewnienia te
nie zostatly zrealizowane Rzecznik rozwaza skierowanie w tej sprawie
wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego.

Minister Sprawiedliwo$ci®® nie podzielil argumentacji Rzecznika w
sprawie dotyczacej blankietowego charakteru zawartego w ustawie o
Stuzbie Wigziennej upowaznienia do wydania aktu wykonawczego
szczegdtowo regulujacego problematyke pomocy finansowej dla
funkcjonariuszy5%, Rzecznik rozwaza rowniez skierowanie do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosku o stwierdzenie niezgodnosci tego upowaznienia

z Konstytucja.
E. Sprzedaz lokali mieszkalnych

W 2003 r. Trybunat Konstytucyjny rozpoznat wniosek Rzecznika o

stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja uregulowan ustawy o zasadach

592 RPO-428351-V/03 z dnia 17.06.2003 r.
593 BM-2395/2003 z dnia 24.07.2003 r.

594 p|V.4770/167/2003 z dnia 23.05.2003 r.
595 |nformacja za 2002 r., str. 145.
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zbywania mieszkan bedacych wtasnoscia przedsigbiorstw panstwowych w
zakresie, w jakim wytaczaja one z kregu oséb uprawnionych do nabycia
mieszkan pracownikdw zbywcy albo jego poprzednika prawnego, ktorzy
zajmuja mieszkania na podstawie umowy najmu na czas o0znaczony
zwiagzanej ze stosunkiem pracy 1 zawartej po dniu 11.11.1994 r.5%.
Niestety Trybunal Konstytucyjny nie podzielit argumentacji Rzecznika i
uznal, ze zaskarzony przepis ustawy jest zgodny z Konstytucjas.
Rzecznik zajal si¢ rowniez problemem bigdnej 1 niezgodnej z
przepisami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami5® praktyki udzielania
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego znizek wytacznie od
ceny zbycia lokalu mieszkalnego na rzecz najemcy, a nie od ceny lokalu
mieszkalnego wraz z udzialem we wspotwlasnosci (uzytkowaniu
wieczystym) gruntu, na ktorym znajduje si¢ zbywany lokal mieszkalny.
Rzecznik zaskarzyl w omawianym zakresie uchwale jednej z rad gmin w
sprawie zasad sprzedazy lokali mieszkalnych stanowiacych wtasnos¢
gminy do Naczelnego Sadu Administracyjnegos®. W tej samej skardze
Rzecznik zakwestionowal niezgodne z przepisami ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami roéznicowanie wysokosci znizek od ceny zbywanych
przez gming lokali w odniesieniu do réznych grup najemcoéw w oparciu o
nieznane powszechnie obowiazujacemu prawu kryteria. Takie regulacje
nie tylko sa sprzeczne z art. 68 ust. 1 pkt 7 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, ale godza ponadto w konstytucyjna zasad¢ rownosci
wobec prawa oraz zasade¢ sprawiedliwosci spotecznej. Te same zarzuty
stanowily podstawe rewizji nadzwyczajnej do Sadu Najwyzszego
whniesione] przez Rzecznika od wyroku NSA6© oraz kolejnej skargi na
uchwate rady gminy®?! Mozna zatem uzna¢é, iz przedstawione naruszenia
prawa, przy ustalaniu zasad sprzedazy lokali komunalnych na rzecz ich
najemcoOw stanowia ugruntowana praktyke. Rozstrzygnigcie wniesionych

przez Rzecznika §rodkoéw zaskarzenia z pewnoscig przyczynitoby si¢ do

596 |nformacja za 2001 r., str. 242.

597 Wyrok z dnia 6.01.2003 r. (sygn. K. 24/01).

598 Ustawa z dnia 21.08.1997r. (Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).
599 RPO-447339-V/03 z dnia 31.10.2003 r.

600 RPO-405750-V/02 z dnia 6.02.2003 r.

601 RPO-447862-V/03 z dnia 23.12.2003 r.
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zmiany tej praktyki. Niestety, zadna z tych spraw nie zostala jeszcze

rozpoznana przez wlasciwy Sad.
F. Sprawy dostaw energii i wody

W dalszym ciaggu prowadzona byla przez Rzecznika sprawa braku
regulacji prawnych dotyczacych rozliczania kosztow zuzycia energii
cieplnej przez Ilokatorow lokali mieszkalnych w  budynkach
wielolokalowych, w tym réwniez przy pomocy nagrzejnikowych
podzielnikdédw tych kosztoweo2, W dniu 13 lutego 2003 r. Prezes Rady
Ministrow wydat na wniosek Rzecznika postanowienie6%, w Kktorym
rozstrzygnatl, ze organem wlasciwym w sprawie opracowanie projektu
stosownych regulacji jest Minister Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej. Dlatego tez Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdécit sig
ponownie do Ministra Gospodarki, Pracy i1 Polityki Spotecznej — z prosba
o poinformowanie, czy w omawianym zakresie zostaly podjgte stosowne
prace legislacyjne oraz na jakim znajduja si¢ etapie®%4. W odpowiedzisos
Rzecznik otrzymal informacje¢, i1z prace te =znajduja si¢ na etapie
opracowywania zatozen do prawnego uregulowania problematyki
rozliczen kosztow ciepla, w tym rozliczen kosztow ogrzewania przy
zastosowaniu nagrzejnikowych podzielnikow tych kosztow. Opracowanie
tych zalozen jest niezbg¢dne, aby nastgpnie opracowac projekt wtasciwych
przepisoOw. Mozna zatem mie¢ nadzieje, ze sprawa ta, prowadzona przez
Rzecznika od ponad trzech lat, zostanie nareszcie pozytywnie dla
obywateli — odbiorcow ciepta w lokalach mieszkalnych - zakonczona,
uchwaleniem stosownych przepiséw.

Rzecznik kontynuowat rowniez rozpoczete w 2002 r. dziatania
dotyczace problemu braku powszechnie obowiazujacych przepisow,
regulujacych zasady rozliczenia kosztow zuzycia wody i odprowadzania
scieckdw pomigdzy wtlascicielem budynku a lokatorami poszczegolnych

lokalis%, W odpowiedzi udzielonej na wystapienie Rzecznika przez Szefa

602 |nformacja za rok 2002, str. 147.

603 Nr RCL.1603/5/02 z dnia 13.03.2003 r.

604 RPO-360555-V/00 z dnia 2.10.2003 r.

605 BDG.IV.074-43/033849w z dnia 29.10.2003 r.
606 |nformacja za 2002 r., str. 148.
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Kancelarii Rady Ministrowe” poinformowano, ze problem braku
powszechnie obowiazujacych przepisow regulujacych zasady rozliczania
kosztow zuzycia wody 1 odprowadzania $ciekow pomigdzy wtascicielem
budynku a lokatorami lokali mieszkalnych zostat dostrzezony przez Urzad
Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast. W sierpniu 2002 r. zostata powotana
Rada ds. monitorowania zasad i warunkéw zbiorowego zaopatrzenia w
wode 1 zbiorowego odprowadzania $Sciekdw. W zwiazku z powyzszym,
Rzecznik zwrdécit sig¢ do Prezesa Urzgdu o nadestanie informacji o stanie
zaawansowania prac wspomnianej Rady nad projektem nowelizacji
przepisoOw dotyczacych rozliczen za zuzycie wody 1 odprowadzania
sciekdw oraz o przyjetych w tym projekcie rozwiazaniach dotyczacych
oméwionej  problematyki®® W  odpowiedzi  Rzecznik  zostat
poinformowany, ze Rada ma monitorowa¢ zasady 1 warunki zbiorowego
zaopatrzenia w wodg 1 zbiorowego odprowadzania $ciekOw oraz
doprecyzowaé przepisy, w sposob nie budzacy watpliwosci po stronie
mieszkancow. Projekt nowelizacji ustawy miat powsta¢ w Urzedzie
Mieszkalnictwa w trzecim kwartale ubieglego roku. Dlatego tez niedawno
Rzecznik po raz kolejny zwrécit si¢ do Prezesa o nadestanie informacii,
na jakim etapie znajduja si¢ prace legislacyjne nad wspomniana wyzej
nowelizacja ustawy 1 uzyskat informacj¢, ze projekt nowelizacji ustaw
mial zosta¢ przekazany do uzgodnien migdzyresortowych w grudniu
2003 r. Stad sprawa ta bedzie nadal przedmiotem zainteresowania
Rzecznikaw 2004 r.

Do Biura Rzecznika wplywa ogromna liczba skarg od obywateli-
odbiorcéw energii elektrycznej, energii cieplnej oraz paliw gazowych,
ktorzy podnosza bardzo rézne zarzuty — dotyczace zasadnosci 1 wysokosci
podwyzek cen tych mediow, kwestionuja kryteria podziatu odbiorcow na
grupy taryfowe, wysokos§¢ stawek oplat za przylaczenie do sieci,
abonamentowych, statych itp. Dlatego tez Rzecznik zbadal, czy
obowiazujace przepisy zapewniaja nalezyta ochrong interesoOw odbiorcow
na etapie ustalania cen i stawek oplat energii 1 gazu w zatwierdzanych

przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki taryfach. Zatwierdzanie taryf

607 RCL.1605/5/03 z dnia 10.03.2003 r.
608 RPO-360555-V/00 z dnia 21.03.2003 .
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nastgpuje w trybie postgpowania administracyjnego. Strona tego
postepowania jest wytacznie przedsigbiorstwo energetyczne ubiegajace si¢
o zatwierdzenie taryf. Odbiorca energii badZ gazu nie moze by¢ strona
tego postepowania. Interesy konsumentow sa zatem w tym postgpowaniu
reprezentowane wytacznie przez Prezesa URE. Sytuacja ta mogtaby ulec
poprawie, gdyby w postgpowaniu o zatwierdzanie taryf braly udziat
organizacje spoteczne, w szczegodlno$ci organizacje konsumenckie,
korzystajac w tym zakresie z mozliwosci, jakie przewiduje Kodeks
postepowanie administracyjnego. Dlatego tez Rzecznik zwrdécit sie do
Prezesa URE®S® o udzielenie informacji, czy istnieje w omawianym
zakresie jakakolwiek praktyka i jakie jest stanowisko Prezesa URE w
kwestii  dopuszczalno§ci przystapienia organizacji spotecznej do
toczacego si¢ postegpowania o zatwierdzenie taryf. W odpowiedzi610
Rzecznik zostal powiadomiony, i1z zdaniem Prezesa URE nie ma
przeszkod, aby organizacja spoleczna uczestniczyla w postgpowaniu o
zatwierdzenie taryf na prawach strony, stosownie do art. 31 Kpa. Od
poczatku dziatalnosci Prezesa URE tylko 4 organizacje spoteczne zlozyly
wniosek o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu, z czego jedna zostata
dopuszczona, za$ pozostalym odmowiono wzigcia udzialu 0w
postegpowaniu z uwagi na niespetlnienie warunkow przewidzianych w art.
31 Kpa. Jednocze$nie Prezes URE zapewnit Rzecznika, iz kazda
organizacja spoleczna, ktora zlozy stosowny wniosek 1 ktora speini
warunki przewidziane w przepisach Kpa zostanie dopuszczona do udziatu
w postepowaniu o zatwierdzenie taryf. W zwiazku z tym konieczne jest, w
ocenie Rzecznika, popularyzowanie wsrdéd obywateli wiedzy o mozliwosci
reprezentowania ich interesOw w postgpowaniu o zatwierdzenie taryf
przez organizacje konsumenckie.

W 2003 r. Rzecznik zbadat problem zwiazany z funkcjonowaniem w
praktyce przyjetego w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i
zbiorowym odprowadzaniu $ciekow6ll mechanizmu zatwierdzania taryf. W

wystapieniu skierowanym do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa®l2 Rzecznik

609 RPO-41834-V/02 z dnia 13.01.2003 r.

610 BPR/160/105/2003/JK z dnia 4.02.2003 r.

611 Ustawa z dnia 7.06.2001 r. (Dz.U. Nr 72, poz. 747 ze zm.).
612 RPO-442881-V/03 z dnia 19.09.2003 r.
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wskazal, ze uregulowany w ustawie tryb =zatwierdzania taryf nie
powoduje probleméw w sytuacji, gdy wéjt (burmistrz lub prezydent
miasta) ustali, ze taryfy zostaty opracowane zgodnie z przepisami ustawy,
a rada gminy podejmie uchwale zatwierdzajaca taryfy. Liczne watpliwosci
pojawiaja si¢ natomiast w przypadku, gdy rada gminy odmowi
zatwierdzenia taryf. W ocenie Rzecznika konieczne wydaje si¢ zatem
precyzyjne i jasne okreslenie kompetencji organéw bioracych udziat w
postegpowaniu o zatwierdzenie taryf oraz trybu samego postgpowania w
spos6b umozliwiajacy jego szybkie 1 nie nasuwajace watpliwosci
przeprowadzenie. Regulacja prawna okre§lajaca tryb postepowania o
zatwierdzenie taryf powinna uwzglednia¢ nie tylko interesy
przedsigbiorstw  wodociagowo-kanalizacyjnych ale takze ochrong
odbiorcéw ustug przed nieuzasadnionymi i1 arbitralnymi podwyzkami cen.
W odpowiedzi, Prezes Urzedu Mieszkalnictwa®l3 wyjasnit, ze jego
zdaniem rada gminy moze podja¢ zaréwno uchwale pozytywna
(zatwierdzajaca), jak 1 negatywna (odmawiajaca zatwierdzenia). Rzecznik
zostal rowniez poinformowany, ze projekt rzadowy ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w  wode zawieral odmienne uregulowanie trybu
zatwierdzania taryf. Rada gminy wystegpowata jako organ wiasciwy
jedynie w sprawach okreslonych w ust. 6 art. 24 ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wod¢ oraz na podstawie odr¢gbnych przepiséw miata petnié
funkcje organu odwotawczego od decyzji zarzadu gminy. Zarzad gminy
mial natomiast peini¢ funkcje organu regulacyjnego. Wbrew stanowisku
Rzadu postowie dokonali jednak zmiany tresci art. 24, pozostawiajac
zarzadowi gminy jedynie funkcj¢ sprawdzajaca. Prezes Urzedu
Mieszkalnictwa poinformowat jednoczes$nie Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze w Urzedzie podjgte zostaty prace nad projektem
nowelizacji ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode, ktorych celem jest
m.in. wyeliminowanie dotychczasowych probleméw zwiazanych z
procedowaniem przy zatwierdzaniu taryf. Sprawa pozostanie zatem nadal
przedmiotem zainteresowania oraz ewentualnych dziatan Rzecznika takze

w biezacym roku.

613 PR/026TK/11/2003 z dnia 14.10.2003 r.



- 222 -

12. Obroét nieruchomos$ciami i ochrona wlasnosci; Prywatyzacja
| reprywatyzacja

A. Obrot nieruchomosciami i ochrona wlasnosci

1. Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrocit si¢ Wojewoda
Wielkopolski sygnalizujac fakt braku podstawy prawnej, w oparciu o
ktora wtasciciel nieruchomosci zajetej pod budowe autostrady w trybie
zezwolenia na niezwloczne =zajecie nieruchomosci, mogltby zadaé
wynagrodzenia (odszkodowania) za korzystanie z jego nieruchomosci
przed jej wywlaszczeniem. Rzecznik zbadal problem 1 doszedt do
przekonania, ze przy budowie autostrad ingerencja w prawo wtasnosci
moze nastapi¢ zdecydowanie wczesniej niz wydanie decyzji
wywlaszczeniowej, co wprost wynika z art. 31 ustawy o autostradach
ptatnych64 W licznych przypadkach dzieje si¢ tez tak w praktyce.
Wydanie zezwolenia na niezwltoczne zajecie nieruchomosci wywotuje za$
konsekwencje, ktore sa nie do pogodzenia z prawem wtasciciela do
niezakloconego korzystania z nieruchomos$ci. Powstaje zatem sytuacja
rownoznaczna z faktycznym wywtaszczeniem. Odszkodowanie za odjgcie
wtasnosci w wyniku wydania decyzji o wywlaszczeniu obejmuje jedynie
ekwiwalent za warto§¢ nieruchomosci. Nie obejmuje natomiast, z braku
wtlasciwe] regulacji, wynagrodzenia, ktore niewatpliwie powinno miescic¢
si¢ w pojeciu stusznego odszkodowania (art. 21 ust. 2 Konstytucji), jako
ekwiwalentu za czas pozbawienia wtasciciela faktycznego wtadztwa nad
rzecza, do chwili rzeczywistej utraty prawa wtasnos$ci. Na taki stan rzeczy
Rzecznik zwroécit uwage Ministrowi Infrastruktury w pismie z dnia
7 listopada 2003 r.615 proszac jednocze$nie o rozwazenie mozliwosci
podjgcia inicjatywy ustawodawczej w przedstawionej kwestii. W
nadestanej odpowiedzi Minister Infrastruktury poinformowat, ze podziela
zastrzezenia Rzecznika, iz wyptacane dotychczasowemu wlascicielowi

nieruchomosci odszkodowanie powinno obejmowac takze ekwiwalent za

614 Ustawa z dnia 27.10.1994 r. o autostradach ptatnych (Dz.U. z 2001 r. Nr 110, poz. 1192
zezm.).
615 RP0O-452332-1V/03.
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czas pozbawienia go faktycznego wtladztwa 1 w najblizszym czasie
podejmie w tym zakresie stosowng inicjatyweg legislacyjna.

2. Pismem z dnia 6 pazdziernika 2003 r.626 Rzecznik zwrdécit si¢ do
Ministra Finanséw wskazujac, ze w obecnym stanie prawnym brak jest
podstawy prawnej do ubiegania si¢ przez uzytkownika wieczystego
nieruchomos$ci gruntowej stanowiacej wlasno§¢ Skarbu Panstwa o
umorzenie, odroczenie lub roztozenie na raty oplaty rocznej za
uzytkowanie wieczyste. Ten sam problem dotyczy réwniez innych
nalezno$ci, ktére przypadaja Skarbowi Panstwa z tytulu najmu czy
dzierzawy. Jako dochody publiczne w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy o
finansach publicznychsl’, nie podlegaja one bowiem swobodnej woli stron
okre§lonego stosunku cywilnoprawnego, w ktéorym Skarb Panstwa jest
jedna ze stron. Natomiast szczegdlnych regulacji w tym zakresie w
ustawie o finansach publicznych brak. Rzecznik zwrocit si¢ wigc o
wypetnienie tej luki w drodze stosownej inicjatywy ustawodawczej. W
odpowiedzi Minister Finansow poinformowat, ze z uwagi na fakt, iz
obowiazujace przepisy nie reguluja przedstawionego problemu, przyje¢to
(w porozumieniu z Rzadowym Centrum Legislacji i Prezesem UMiRM),
iz jedynym rozwiazaniem moze by¢ wprowadzenie odpowiednich
regulacji prawnych do ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Juz w
piSmie z dnia 4 grudnia 2001 r. Minister Finanséw zwrécit si¢ do Prezesa
Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast o podjecie inicjatywy
ustawodawczej w celu wprowadzenie do ustawy o0 gospodarce
nieruchomos$ciami odpowiednich regulacji w omawianym zakresie.
Obecnie, wedlug Ministra Finansow, organem wtasciwym do wypetnienia
istniejacej luki jest Minister Infrastruktury. Do tego wigc Ministra
Rzecznik skierowat zapytanie o to, czy takie prace legislacyjne zostaty
podjete, a jesli tak, to na jakim znajduja si¢ etapie. Rzecznik nie uzyskat
jeszcze odpowiedzi w te] sprawie.

3. Pismem z dnia 15 maja 2003 r.618 Rzecznik przystapit do

postepowania ze skargi konstytucyjnej Jacka K., ktory zakwestionowat

616 RPO-433599-1V/03.

617 Ustawa z dnia 26.11.1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148
zezm.)

618 RPO-424015-1V/02.
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cze¢$¢ przepisoOw dotyczacych planu zagospodarowania przestrzennego
uchwalonego przez Rade Gminy Michatowice. Rzecznik przystapit do tej
sprawy z dwoch powoddéw. Po pierwsze, w doktrynie sporne jest, czy akty
prawa miejscowego (czyli m. in. plan zagospodarowania przestrzennego)
w ogole podlegaja kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, czy wylacznie
sadu administracyjnego. W przedstawionym stanowisku Rzecznik
opowiedziatl si¢ za koncepcja, ze uzyte w art. 79 ust. 1 Konstytucji pojecie
,innego aktu normatywnego”, odnoszace si¢ wprost do skargi
konstytucyjnej, obejmuje rowniez akty prawa miejscowego. Za taka
interpretacja przemawia ratio legis skargi konstytucyjnej: ochrona
podstawowych praw jednostki, ktére moga by¢ naruszane w sposob
istotny przez akty prawa miejscowego. Zdaniem Rzecznika, prawo
miejscowe, w drodze skargi konstytucyjnej, podlega kognicji Trybunalu
Konstytucyjnego. Drugi powdd przystapienia przez Rzecznika do tego
postegpowania to witasnie istotne naruszenie podstawowych praw
konstytucyjnych przez ow akt prawa miejscowego. Rada Gminy
upowaznita bowiem w pewnym zakresie do stanowienia o tresci planu lub
o skutkach z niego wynikajacych podmiot nie upowazniony do tego typu
czynnos$ci przez ustawe, czym w ocenie Rzecznika naruszyta zaré6wno art.
94 jak 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji. Zwrdci¢ nalezy uwagg, ze sfera praw 1
wolno$ci stanowi materi¢ konstytucyjna, od ktorej przewiduje si¢
odstepstwa na rzecz konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji ustawowej.
Odmiennos$ci regionalne, srodowiskowe, majace wptyw na takie sprawy
jak zabudowa, tworzenie infrastruktury — uwarunkowania wynikajace ze
specyfiki terenu — nie moga ze zrozumiatych wzgledow by¢ regulowane w
ustawie. Mozna zatem przyjac, iz w tym zakresie wytacznos$¢ ustawy ma
charakter wzgledny. Oznacza to, ze regulacja w ustawie o
zagospodarowaniu przestrzennym dotyczaca wprowadzonych ograniczen
w odniesieniu do wtasnos$ci nie musi by¢ zupeina. Jednakze musi ona by¢
na tyle kompletna, aby na podstawie przepisOw owej ustawy mozna byto
zrekonstruowaé granice ingerencji wtladzy publicznej w sfer¢ prawa
wtasnosci. Konsekwencja powyzszego stanowiska musi jednak by¢
rowniez to, 1z wszelkie upowaznienia ustawowe do ustanawiania
przepisdw prawa miejscowego w zakresie planowania przestrzennego nie

moga podlega¢ wykladni rozszerzajacej. Natomiast wykroczenie poza
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granice tego upowaznienia powinno by¢ traktowane nie tylko jako
naruszenie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, lecz rowniez jako
naruszenie konstytucyjnej zasady wyltacznos$ci ustawy w regulowaniu
materii dopuszczalnych ograniczen wilasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji).
Dotychczas Trybunat Konstytucyjny nie wyznaczyt rozprawy w tej
sprawie.

4. Pismem z dnia 17 pazdziernika 2003 r.61® Rzecznik po raz
kolejnyé20 zwrocit uwage Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi na
naruszanie przez ten urzad przepisOw dotyczacych termindéw zalatwienia
spraw (art. 35 Kpa). Do Rzecznika wciaz bowiem naptywaja sygnaty od
obywateli, ze na rozpatrzenie odwotan lub wnioskow dotyczacych decyzji
w sprawach, w ktéorych MRiRW wystepuje jako organ wyzszej instanciji,
czeka si¢ wielokrotnie kilka lub kilkanascie lat. W ocenie Rzecznika jest
to sytuacja niedopuszczalna z punktu widzenia praw 1 wolnos$ci
obywatelskich 1 w demokratycznym panstwie prawnym nie moze by¢
tolerowana. Bezczynno$¢ Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w jednej z
indywidualnych  spraw  Rzecznik  zaskarzyl takze do  sadu
administracyjnegos2l. Pomimo, ze w 2001 r. 6wczesny Minister Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi obiecal zmiany organizacyjne, ktére usprawnia pracg w
tym zakresie, widoczna poprawa nie nastgpita. W ostatnim czasie
przewleklo§¢ ta, a nawet przypadki braku jakiejkolwiek odpowiedzi
dotycza takze interwencji Rzecznika Praw Obywatelskich. Odpowiadajac
Rzecznikowi Minister stwierdzil, ze skutecznym sposobem roztadowania
narostych zalegto$ci byloby radykalne zwigkszenie =zatrudnienia w
wydziale zajmujacym si¢ sprawami rewindykacji, a takze zmiana w
organizacji rozpatrywania tych spraw (podzial pracownikow wedtug
rodzajow zgtaszanych roszczen, a nie jak dotychczas wedlug podziatu

administracyjnego kraju) i obiecat czyni¢ starania w tym kierunku.

619 RPO-447059-1V/03.
620 RPO-369859-1V/01.
621 RPO-454121-1V/03.
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B. Prywatyzacjai reprywatyzacja

1. Rzecznik Praw Obywatelskich ponownie wystgpowat zaréwno do
Ministra Finansow (dnia 24 lutego 2003 r. i 21 maja 2003 r.)622 jak i
Ministra Skarbu Panstwa w sprawie potrzeby podjgcia obstugi zobowiazan
wynikajacych z emitowanych lub gwarantowanych przez Panstwo przed 1
wrzesnia 1939 r. papierow warto§ciowych lub uregulowania tej sprawy w
innych sposob podnoszac, ze tre$ci uzyskanych odpowiedzi nie moze
uzna¢ za satysfakcjonujaca. Informacja o zawieszeniu wszelkich prac
prowadzonych przez Ministerstwo Finanséw w zakresie uregulowania tej
materii jest zaskakujaca, za§ argumenty uzasadniajace ten stan rzeczy
nieprzekonujace prowadzace do procedur sadowych, ktoérych wynikow
przewidzie¢ nie mozna. Rzecznik raz jeszcze przypominat, ze pierwsze
wystapienie w tej sprawie zostalo skierowane do O6wczesnego Ministra
Finansow w dniu 22 grudnia 1988 r., kontynuowane dziesiatkami
wystapien w latach nastgpnych. Rzecznik majac swiadomos$¢ okreslonych
trudnosci faktycznych 1 prawnych, a takze ograniczonych mozliwos$ci
budzetu Panstwa wskazywat na koniecznos¢ normatywnego uregulowania
omawianej sprawy. Nie moze wigc zgodzi¢ si¢ z stanem, gdy po 15-stu
latach zapewnien (pochodzacych zaré6wno od przedstawicieli Rzadu jak 1
Parlamentu r6znych opcji politycznych) nie tylko nie znaleziono sposobu
na rozwiazanie tej kwestii, ale przerywajac prace z tym zwiazane —
odebrano ostatnia nadziej¢ obywateli na wywiazanie si¢ panstwa z
bezspornych zobowiazan wobec posiadaczy przedwojennych papierow
warto$ciowych. Nie przekonywujace jest takze stanowisko o odrgbnosci
omawianego zagadnienia od spraw zwiazanych z reprywatyzacja
dotyczaca zwrotu mienia. Wszyscy Rzecznicy Praw Obywatelskich
niezmiennie stali na stanowisku, iz zobowiazania wynikajace z tytulu
posiadania papierow wartosciowych powinny by¢ traktowane na réwni z
problemami zwrotu znacjonalizowanego mienia. Tak tez byty traktowane
te roszczenia przez wiele lat o czym $wiadcza projekty ustaw

reprywatyzacyjnych.  Dalsza zwloka w  uregulowaniu  sprawy

622 RPO-227317-V1/03.
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przedwojennych papierow wartosciowych jest z wszech miar szkodliwa
nie tylko dla wizerunku panstwa, ale — 1 dla jego finansow62.

2. W dniu 13 lutego 2003 r.624 Rzecznik zasygnalizowal Prezesowi
Rady Ministrow, ze po zapoznaniu si¢ z przebiegiem postgpowania
prowadzonego przez Urzad Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow,
dotyczacego zamiaru koncentracji polegajacej na nabyciu przez
Krakowska Fabryke Kabli SA kontrolnego pakietu akcji spotki Elektrim
Kable SA oraz uzasadnieniem decyzji Prezesa UOKiK wyrazajacej zgode¢
na t¢ koncentracje, a takze uzasadnieniem decyzji Komisji Papierow
Wartosciowych 1 Gietd wyrazajacej zgode na przekroczenie przez
Krakowska Fabryke Kabli SA progu 50% ogdlnej liczby glosow na
walnym  zgromadzeniu akcjonariuszy Elektrim Kable SA -
formalnoprawna ocena legalno$ci wydanych decyzji przez UOKIiK
kwestionowanych przez zwiazkowcow nie daje podstaw do postawienia
zarzutu ich niedopuszczalno$ci. Jednak skutki ich wydania w postaci
utraty pracy przez ponad tysieczna zatoge w zwiazku z likwidacja Fabryki
przez nabywce kontrolnego pakietu akcji — okazaly si¢ dramatyczne.
Poglady na dopuszczalno$¢ takiej koncentracji z takimi skutkami w
samym UOKiK byly podzielone. Nie kwestionujac faktu, iz
restrukturyzacja podmiotu gospodarczego byta suwerennym dzialaniem
nowego witasciciela, na ktore organ administracyjny nie miat wptywu, to
jednak na uwage zashuguje okolicznos$¢, iz zdarzenia w Ozarowie ujawnity
problem, ktory moze powtarzaé si¢ w przysztosci, jezeli si¢ zwazy na
swiatowa tendencje do koncentracji i1 globalizacji w gospodarce w
roznych jej sferach (rynku, kapitatu, technologii, strategii dziatania).
Pogodzenie regul gospodarki rynkowej i prywatnej wtasnosci z troska o
elementarne bezpieczenstwo zatrudnionych nie jest zadaniem tatwym, tym
niemniej wydaje si¢ uzasadnionym podjgcie przez administracje Panstwa
tego problemu 1 poszukiwanie instrumentow 1 metod dziatania, ktore

moglyby zlagodzi¢ ewentualne skutki decyzji zezwalajacych na

623 Nalezy bowiem przypuszczaé, iz liczne informacje prasowe dotyczace prawomocnego
wyroku Sadu Okregowego w Warszawie z dnia 14.04.2002 r. (sygn. I C 1496/01),
zasadzajacego odszkodowanie za szkod¢ majatkowa wyrzadzona w nastgpstwie
zaniechania organéw panstwowych PRL i III RP realizacji warunkéw emisji
przedwojennych obligacji skarbowych — zainicjujg dalsze powddztwa.

624 RPO-424916-V1/02.
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koncentracje podjetej na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o
ochronie konkurencji i konsumentowé, Zdaniem Rzecznika, wydaje si¢
celowe — mimo, iz ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw nie
przewiduje takiego obowiazku — sygnalizowanie przez Prezesa Urzgdu
Konkurencji i Konsumentéw — Ministrowi Gospodarki, Pracy i Polityki
Socjalnej decyzji o dopuszczeniu do koncentracji, gdy decyzja taka moze
ewentualnie powodowac ograniczenie zatrudnienia w  przejetych
zaktadach produkcyjnych.

3. W dniu 15 kwietnia 2003 r. — Rzecznik Praw Obywatel skich®26
przekazat Prezesowi Rady Ministrow sygnalizacje o sytuacji w
przedsigbiorstwach ,,Polskie Koleje Panstwowe”, w ktorym dziata 107
spotek, przy czym, jak twierdza zwiazkowcy, cze¢$¢ czlonkdow organow
tych spotek jest powiazanych z podmiotami gospodarczymi mogacymi by¢
uznanymi za konkurencyjne dla przewozow kolejami panstwowymi.
Mnogos¢  spoétek  powoduje brak jednolitej polityki rozwoju
restrukturyzowanego 1 prywatyzowanego przedsigbiorstwa. Finansowanie
poszczegdlnych spolek nie wedle potrzeb calego kolejnictwa lecz wedle
zréznicowanych interesow powoduje, ze dochody jednych spotek nie
wspieraja sytuacji innych waznych dla kolejnictwa organizacji. Czgs¢
funduszy musi by¢, w takim ukladzie, przeznaczonych na utrzymywanie
znacznej ilosci pracownikow tych spotek 1 ich organdéw nadzorczych.
Katastrofalna sytuacje wywoluje — w ocenie zwiazkowcow — takze
naruszanie art. 22 ust. 5 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o tranzycie
kolejowyms627, Art. 22 ust. 5 naktada obowiazek na Ministra wtasciwego
do spraw transportu, dzialajacego w tym zakresie w porozumieniu z
Ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych, organizowanie i
dotowanie kolejowych przewozow pasazerskich 0 zasiggu
migedzywojewddzkim, a $rodki finansowe na te zadania okres$la corocznie
ustawa budzetowa. Spolka ,,Przewozy Regionalne” prowadzi pociagi
migedzywojewddzkie ze strata okoto 250 miIn =zt rocznie. Minister
Infrastruktury na wykonywanie tych przewozow nie zawart odpowiedniej

umowy 1 dlatego zarzad Spotki ,,Przewozy Regionalne” zaplanowal

625 Dz.U. Nr 122, poz. 1319 ze zm.
626 RPO-437713-V1/03.
627 Dz.U. Nr 96, poz. 591.
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zawieszenie biegu 1113 pociagdéw pasazerskich o znaczeniu regionalnym i
miedzywojewodzkim, z czego w porozumieniu z przedstawicielami
Urzeddéw Marszatkowskich uzgodniono wycofanie 357 pociagow.
Wycofanie tak wielkiej ilosci pociagdw powoduje katastrofalne skutki
spoteczne. W sygnalizacji podnoszony jest zly stan linii kolejowych 1
taboru, a takze brak pltynnos$ci finansowej w Spotkach Grupy PKP SA.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit Prezesowi NIK
wnioski o objecie kontrola NIK procesu prywatyzacji: 1) Przedsigbiorstwa
Projektowo-Inwestycyjnego sp. z o0.0. ,Biprodex” w Warszawie,
2) Fabryki Maszyn ,Glinik”, 3) Funduszu Wczasow Pracowniczych

(chodzi o rozdysponowanie majatku).

13. Dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich na rzecz ochrony
srodowiska

[los¢ listow poruszajacych problematyke szeroko pojgtej ochrony
srodowiska naturalnego cztowieka systematycznie ro$nie, co wskazywacé
moze na wzrastajaca $wiadomos$¢ zagrozen jakie moga wywotywacé dla
organizmu cztowieka rozne formy degradacji Srodowiska 1 rozwoju
cywilizacji. Tak jak w minionych latach skarzacy zwracaja si¢ o pomoc w
sytuacji bezradno$ci wobec uciazliwego sasiedztwa, braku odpowiedniej
informacji o stopniu szkodliwo$ci nowej inwestycji, wreszcie niejasnych
lub niesprawiedliwych przepisow prawa. Najwicksza ilos¢ skarg o
charakterze indywidualnym wplywajacych do Rzecznika z zakresu
ochrony S$rodowiska dotyczy ochrony przed imisjami — uciazliwej,
zanieczyszczajacej] powietrze dzialalno$ci zaktadow 1 urzadzen
przemystowych oraz hatasu budowlanego, ptynacego z restauracii,
wstrzasOw 1 wibracji, pytow, zapachowych zanieczyszczen powietrza,
sciekow, ochrony wéd powierzchniowych podziemnych, ochrony ziemi
przez zanieczyszczeniami 1 skutkami klesk zywiotowych, jak réwniez
przekraczania dopuszczalnego poziomu réznego typu promieniowania np.
pola elektroenergetycznego oraz elektromagnetycznego. Wptywaja takze
skargi dotyczace zagrozen wynikajacych z rozwijajacej si¢ komunikacji
(zwtaszcza budowy autostrad i nie chroniacego przed halasem przebiegu

tras komunikacyjnych), ale takze listy w sprawie ochrony przyrody w tym
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rodzimej fauny, szkdéd lesnych, funkcjonowania parkéw narodowych,
ochrony waloréw krajobrazu, gospodarki odpadami, ochrony i
konserwacji terenow zielonych w miastach itp.

Problem konfliktu miedzy poszanowaniem zasady rownos$ci
obywateli, a ochrona $rodowiska naturalnego cztowieka dos$¢ czgsto
poruszany jest w listach dotyczacych ekologii. Rzecznik zajat si¢ m.in.
problemem  nierownej pozycji  oso6b  fizycznych,  wtladajacych
nieruchomos$ciami 1 dokonujacych usuni¢é¢ drzew lub krzewow, w Swietle
postanowien ustawy o ochronie przyrody®8 Rzecznik w wystapieniu do
Ministra Srodowiska, powotat si¢ na wynikajaca z art. 32 Konstytucji
zasade rownosci wskazujac, 1z sprzecznie z ta zasada art. 47 g ust. 1 pkt 2
ustawy o ochronie przyrody zwalnia z obowiazku uiszczania oplat
wylacznie osoby fizyczne nie bedace przedsigbiorcami. Natomiast osoby
fizyczne, ktore sa przedsigbiorcami, niezaleznie od charakteru
prowadzone] dzialalno$ci gospodarczej®® musza wnosi¢ optaty na
zasadach ogolnych.

Kolejna kwestia zasygnalizowana przez Rzecznika byty watpliwosci
pojawiajace si¢ na tle art. 74 ust.l1 oraz 2 Konstytucji. Na jego mocy
wtadze publiczne obowiazane sa prowadzi¢ polityke zapewniajaca
bezpieczenstwo ekologiczne wspodtczesnemu 1 przysztym pokoleniom;
ochrona $rodowiska jest obowiazkiem tych wiladz. Rzecznik uznat, iz
wprowadzenie koniecznosci uzyskania zezwolenia na usuni¢cie drzew lub
krzewow (z enumeratywnie wskazanymi w ustawie wyjatkami) 1 kar za
nielegalne usunigcia, ma na celu wypetnienie postanowien Konstytuciji,
czyli zapobiega¢ nieuzasadnionej i lekkomys$lnej dewastacji §rodowiska
naturalnego. Podobna funkcje spetniaja optaty, przy wyliczaniu ktorych
bierze si¢ pod uwage obwod pnia, rodzaj lub gatunek (odmiang) drzewa, a
w przypadku krzakéw — wielko$§¢ porosnigtej powierzchni (art. 47 f ust. 1
pkt 3 ustawy). Ponadto wspomniane optaty, na mocy art. 47 j ustawy o
ochronie przyrody, stanowia dochéd gminnego funduszu ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej, z ktérego przeznacza si¢ Srodki na

finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej w celu realizacji

628 Ustawa z dnia 16.10.1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2001 r. Nr 99, poz. 1079 ze zm.).
629 W rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 19.11.1999 r. Prawo dziatalnosci gospodarcze;j.
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zasady zréwnowazonego rozwoju, w tym rowniez na urzadzanie i
utrzymywanie terenow zieleni, zadrzewieh, zakrzewien oraz parkow.
Wobec powyzszego Rzecznik uznat za watpliwe takie rozwiazanie, ktore z
jednej strony powoduje u czesci spoteczenstwa poczucie braku rownego
traktowania 1 dyskryminacji w Zyciu gospodarczym oraz spolecznym; z
drugiej za$§ — uszczuplenie wplywoéw gminnych funduszow ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej, a w konsekwencji mniej $rodkdw na
dziatania proekologiczne. Z otrzymanej od Ministra Srodowiska
odpowiedzi wynika, iz zapisu zakwestionowanego przez Rzecznika nie
wprowadzono w celu zréznicowania podmiotéw, lecz po to, aby usuwanie
drzew zwiazane z dziatalno$cia gospodarcza obwarowane byto
odpowiednia optata. Minister stwierdzil, iz by¢ moze nie zostalo to w
sposob precyzyjny dookreslone 1 stad budzi wiele watpliwosci. W
zwiazku z tym Ministerstwo Srodowiska przygotowato projekt nowej
ustawy o ochronie przyrody, nad ktoéra trwaja prace w Sejmie. Sprawa
bedzie monitorowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich.

Powazny problem w dziedzinie ochrony S§rodowiska stanowia
nieprecyzyjne regulacje niektérych aktow prawnych, ktére powoduja
liczne watpliwos$ci interpretacyjne u organow stosujacych prawo. Dotyczy
to zwlaszcza probleméw zwiazanych z ustawa Prawo towieckie60.
Podnoszone byly licznie zarzuty nieuregulowania w tej ustawie kwestii
zgody wlasciciela nieruchomosci na przeprowadzanie polowan i zasad ich
przeprowadzania oraz wydzierzawiania gruntow prywatnych kotom
towieckim bez jakiegokolwiek wynagrodzenia z tego tytutu dla osoby
bedacej wlascicielem®3l, Wnioskodawcy zwracali uwage, iz uksztaltowata
si¢ powszechna praktyka, nie znajdujaca oparcia w obowiazujacym
prawie, polegajaca na wkraczaniu przez mysliwych na tereny prywatne
bez zgody lub nawet wbrew stanowczemu 1 wyraznemu Sprzeciwowi
wtascicieli.

W zwiazku z powyzszym, Rzecznik Praw Obywatelskich skierowal
do Ministra Srodowiska wystapienie2, w ktorym zasygnalizowal swoje

powazne watpliwosci powstale w Swietle postanowien art. 64 ust. 3

630 Ustawa z dnia 13.10.1997 r. Prawo towieckie (Dz.U. z 2002 r., Nr 42, poz. 372 ze zm.).
631 Do RPO wplyneto w tych sprawach ok. 20 skarg.
632 RPO-448302-X/03.
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Konstytucji. Zgodnie bowiem z art. 42 ust. 1 ustawy Prawo lowieckie,
polowanie moze by¢ wykonywane za zgoda dzierzawcy lub zarzadcy
obwodu towieckiego, w zwiazku z tym wola wtasciciela nieruchomosci
zostata zupetnie pominigta. Wobec powyzszego Rzecznik przypomniat, iz
legalna definicja prawa wlasnoSci zostata zawarta w art. 140 Kec.
Tymczasem, polowania odbywajace si¢ z uzyciem amunicji kulowej lub
srutowej, ograniczaja wtasciciela w mozliwosci wykonywania swojego
prawa 1 naruszaja jego istote. Kolejna kwestia poruszana przez obywateli,
w kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich listach, a
zasygnalizowana przez Rzecznika w przedmiotowym wystapieniu, jest
problem wydzierzawiania obwoddéw towieckich Polskiemu Zwiazkowi
Lowieckiemu. Rowniez w tym przypadku pomini¢to catkowicie wolg
wtascicieli, albowiem obwody te wydzierzawia si¢ kolom towieckim, na
wniosek PZL, po zasiggnigciu opinii wojta (burmistrza, prezydenta) oraz
wtasciwej izby rolniczej (art. 29 ust. 1), a czynsz dzierzawny przypada,
zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy, nadle$nictwu od wielko$ci powierzchni
panstwowych gruntow lesnych, a gminom — od pozostatej powierzchni
obwodu lowieckiego. Wtasciciel, ktorego grunt zostal, bez jego wiedzy 1
zgody, wydzierzawiony kotu towieckiemu, nie otrzymuje z tego tytulu
zadnych optat, a najczesciej ponosi wrecz szkody. W ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich istnieje uzasadniona konieczno$¢ uregulowania w
ustawie Prawo ‘towieckie wyzej zasygnalizowanych problemow, =z
uwzglednieniem zasad wspolzycia spolecznego, poszanowania prawa
wlasnos$ci oraz z wywazeniem interesOw mysliwych oraz wtascicieli
gruntéw. Otrzymana od Ministra Srodowiska odpowiedz wskazuje, iz nie
podziela on przedstawionych watpliwosci, wuznajac obecny model
gospodarki towieckiej w Polsce za wtasciwy. Z hipokryzja graniczy
przedstawiona w obecne] sytuacji ekonomicznej rolnikéw w Polsce
sugestia by trwale ogrodzili swoje gospodarstwa.

Trudno roéwniez zgodzi¢ si¢ z prezentowanym przez Ministra
pogladem, ze przy obecnych rygorystycznych przepisach dotyczacych
zasad bezpieczenstwa podczas wykonywania polowania nie stanowi ono
zagrozenia dla osob postronnych. Przeczy temu zard6wno otrzymywana
przez Rzecznika korespondencja jak i sposéb zatatwienia przez Ministra

Srodowiska problemu strzelania przez my$liwych do zwierzat
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udomowionych. Ten ostatni problem sygnalizowany byt w Informacji za
2002 r. kiedy to na skutek otrzymywanych listow Rzecznik podnidst
problem  zgodnosci z  Konstytucja oraz  przepisami  prawa
migdzynarodowego norm ustawowych, umozliwiajacych strzelanie do
zwierzat, zaréwno dzikich jak 1 domowych na terenach prywatnych
(rolniczych) bez zgody ich wtascicieli. Autorzy skarg zakwestionowali
art. 33 a ustawy o ochronie zwierzat, wprowadzony nowelizacja z 2002 r.,
stanowiacy, 1z zdziczale psy 1 koty przebywajace bez opieki 1 dozoru
cztowieka na terenie obwoddéw lowieckich w odlegtosci wigkszej niz
200 m od zabudowan mieszkalnych i stanowiace zagrozenie dla zwierzat
dziko zyjacych, w tym zwierzat townych, moga by¢ zwalczane przez
dzierzawcow lub zarzadcéw obwodow lowieckich. Rzecznik zwrodcil sie
do Ministra Srodowiska, wskazujac, iz podstawa zarzutow obywateli jest
zaroOwno problem zlego stosowania prawa i1 braku skutecznych $rodkow
nadzoru, jak 1 niespojnego i1 nieprecyzyjnego prawa wkraczajacego w
sfer¢ wtasnosci. Podkreslit przy tym, ze powolana ustawa o ochronie
zwierzat zawiera gwarancje ustawowe dla wywodzacych si¢ z godnosci
ludzkiej zasad etycznych dotyczacych postegpowania ze zwierzgtami.
Nakazuje wszystkim ludziom poszanowanie, ochrong¢ 1 opieke nad
zwierzgtami, ktore nie moga by¢ postrzegane jako rzeczy lecz jako istoty
zyjace, zdolne do odczuwania cierpienia. Ustawa ta definiuje w art. 4 pkt
16 pojecie zwierzecia bezdomnego gwarantujac — jako zasad¢ — takiemu
zwierzgciu zapewnianie opieki oraz ich wylapywanie przez jednostki
samorzadowe stopnia podstawowego (art. 11 ust. 1).

Korespondencja prowadzona w tej sprawie z Ministrami Srodowiska
a nastgpnie z Ministrem Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi poglebita jedynie
przedstawione watpliwosci. Minister Srodowiska przedstawiajac swoje
stanowisko zasygnalizowat iz ,sprawy zwiazane z ustawa o ochronie
zwierzat, jako nalezace do dziatu rolnictwo, pozostawiono do wtasciwosci
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi”. Wskazal, iz jest to jedna z przyczyn,
dla ktérej wptyw Ministra Srodowiska na ksztatt regulacji zawartej w tej
ustawie jest ograniczony, ocenit jednak jako niezbgdne wprowadzenie
kontrowersyjnego przepisu art. 33a ustawy o ochronie zwierzat.
Stwierdzil, ze ,,wylapywanie zdziczatych pséw 1 kotow na terenach

niezamieszkatych jest rzecza nierealna. Takze wymodg aby gminy
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budowaty w odpowiedniej ilo$ci schroniska dla dzikich pséw 1 kotow
chociazby z uwagi na sytuacj¢ ekonomiczng tych gmin, jest wymogiem,

bl

ktéry nigdy nie zostanie zrealizowany.” Uznal takze, ze dostateczna
ochrong dla oso6b poszkodowanych stanowi dochodzenie roszczen na
drodze sadowej, a takze mozliwo§¢ wyciagnigcia przez wiladze PZL
konsekwencji w stosunku do czlonkéw Zwiazku, ktérzy niewlasciwie
wykorzystywac¢ beda art. 33a. Natomiast Minister Rolnictwa i Rozwoju
Wsi wyjasnit, iz rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie
zwierzat przestany do Sejmu nie zawieral przepisu upowazniajacego
dzierzawcow lub zarzadcow obwodow towieckich do zwalczania
zdziczatych psow 1 kotow, ktore przebywaja bez opieki 1 nadzoru
cztowieka na terenie obwodow towieckich w odlegtosci wigkszej niz 200
metréw od zabudowan mieszkalnych 1 stanowia zagrozenie dla zwierzat
dziko zyjacych, w tym zwierzat townych. Przepis obecnego art. 33a zostat
zgloszony w trakcie prac w Sejmie jako poprawka poselska 1 mimo
negatywnej opinii Rzadu, ktéra przedstawit w Sejmie Minister Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi, Sejm przyjat ten przepis. Niepokdj Rzecznika wzbudzity
techniki legislacyjne, ktore pozwolity w tym przypadku na nowelizacje,
pozostajaca w drastycznej sprzecznosci z idea ustawy, majacej na celu
ochrong¢ zwierzat.

Problem konfliktu miedzy normami prawa lowieckiego, jedynie w
waskich kregach uznawanego za element ochrony srodowiska, a normami
chroniacymi prawo wtlasnos$ci jest od dluzszego czasu przedmiotem
korespondencji Rzecznika z Rzadem®33. Mimo sktadanych zapewnien
obowiazujace przepisy nie zostaty znowelizowane w sposob pozwalajacy
na kompleksowe rozwiazanie sprawy. Wobec powyzszego rowniez te
watpliwosci Rzecznik Przekazat Marszatkowi Sejmu z nadzieja na
podjecie stosownych prac legislacyjnych®34,

Z satysfakcja odnotowa¢ natomiast nalezy, pewien postgp w
zatatwianiu problemow wynikajacych z ciagnacej si¢ od ok. 40 lat
procedury budowy zbiornika na Swinnej Porgbiesss. Rzecznik zostal

poinformowany przez Ministra Srodowiska, o uwzglednieniu w budzecie

633 RP0O-343712-X/00, RPO-406155-X/02, RPO-374871-X/01.
634 RP0O-420948-X/02 z dnia 18.12.2003 r.
635 RPO-322819-X/00.
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na 2004 r. wigkszych §rodkéw na realizacje tej inwestycji co powinno
wptyna¢ na zwigkszenie tempa prac. Rzecznik nadal bedzie obserwowal
sposob zalatwiania tej sprawy.

Otwarta pozostaje rowniez zgloszona przez gminy przygraniczne
wojewoddztwa lubuskiego sprawa szkodliwych dla srodowiska inwestycji
po stronie niemieckiejs3s, W ostatnich latach we wsiach kilku gmin
przygranicznych drastycznie zmniejszyl si¢ poziom wody w studniach.
Mieszkancy tych gmin przyczyn upatruja w inwestycji ,,Bersdorfer See”
polegajacej na stopniowym zalewaniu nieczynnych kopalni woda z Nysy
Luzyckiej. Te przyczyne spadku poziomu wody i znacznego pogorszenia
jej jakosci  potwierdzil rowniez wroctawski Oddzial Instytutu
Meteorologii 1 Gospodarki Wodnej. Rzecznik postanowit zwroci¢ si¢ o
wyjasnienia w tej sprawie do przedstawicieli rzadu odpowiedzialnych za

polityke ekologiczna i polityke zagraniczna.

14. Ochrona konsumenta

Na podstawie wplywajacych do Rzecznika skarg oraz biorac pod
uwage takze niedostateczna reakcj¢ organow witadz publicznych
stwierdzi¢ nalezy, ze konsument czuje si¢ zagrozony na rynku obrotow
towarowych 1 ustug. Problemami generalnymi, ktore pojawity si¢ juz w
latach ubieglych, lecz nadal i bynajmniej niesporadycznie powtarzaly sig
w 2003 r. (niekiedy w nieco zmodyfikowanej postaci) byty:

1) Wyludzenia na szkode konsumentow, ze strony firm,
postugujacych si¢ ,,metoda na cenna nagrode¢” lub ,,metoda na wiedzeg
okultystyczna”. Znikty juz z rynku firmy, ktére byly wskazywane w
,wczesniejszych informacjach RPO”, a w kazdym razie te, ktore
»aktywnie” dziataly w 2000 r. W ich miejsce pojawily si¢ inne, ale juz w
znacznie mniejszej niz wezesniej liczbie. I tak np. w miejsce 3 firm z tzw.
,grupy Frerota” (obejmujacej m.in. spotki ,,Polska Direct” i ,,MSD”)
weszta spotka z o.0. pod nazwa ,,Astro Service”, ktéra kilkakrotnie
zmieniata nazwy, a obecnie nosi nazwg¢ ,,Biotonic” utworzona w 2000 r.

jako ,,nowa”, a w istocie bedaca ich kolejnym ,klonem” 1998 r., ktora

636 RPO-436549-X/03.
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dziata juz tylko ,,metoda na wiedze tajemna”, jako ,,jasnowidzaca Maria
Duval”. Natomiast skargi wptywaty przede wszystkim na dwie najbardziej
aktywne, a przy tym oferujace wylacznie ,,wygrane” 1 — zwlaszcza —
dotacje finansowe (przy wykorzystaniu do pozyskiwania pieniedzy od
konsumentow glownie numerdéw audiotele) Spotki ,,Vegas™ 1 ,,Alladyn” z
Warszawy, z ktoérych pierwsza, tj. ,,Vegas” weszta na rynek w koncu 2001
lub na poczatku 2002 r., natomiast druga, tj. “Alladyn” -
najprawdopodobniej w potowie 2002 r.637

2) Problem dziatalno$ci roznorodnych firm, udzielajacych pozyczek
w ,,systemie argentynskim”, tj. organizator6w konsorcjow finansowych i
stosujacych przy tym oszukancze metody pozyskiwania uczestnikow
takich systemow (podjety w II potowie 2001 r.) nadal jest sprawa w toku,
gdyz skargi — aczkolwiek w nieco juz mniejszej liczbie niz w 2002 r. —
naptywaja nadal. Osoby, ktore zawarty umowy z takimi firmami (a sa to
zarowno , konsumenci” jak i drobni przedsigbiorcy), tak jak i w latach
poprzednich zwracaja si¢ do Rzecznika w nadziei, ze spowoduje przede
wszystkim natychmiastowe odzyskanie przez nich wptaconych pienigedzy
— tj. oplat wstepnych, oraz wptaconych przez nich rat. Wymaga
podkreslenia, ze organizatorzy konsorcjéw =z zasady nie zwracaja
dobrowolnie zadnych wptat, nawet w sprawach oczywistych, zatem
zainteresowanym tak czy inaczej pozostaje tylko indywidualne
dochodzenie roszczen o zwrot wptat na drodze sadowego postepowania
cywilnego. Na koniec 2003 r. znana jest znacznie obszernigjsza lista
organizatorow, w sposob oszukanczy pozyskujacych nowych uczestnikow
do prowadzonych ,,grup konsorcyjnych”, obejmujaca — cho¢ nadal nie jest
petna — juz nie kilkanascie, lecz ponad 30 takich firm.

3) Jest juz projekt nowych Dyrektyw UE ktore maja zastapié
dotychczasowe, wedlug ktorych nastapi¢ na ,,zaostrzenie kursu” wobec
stosujacych takie praktyki ,,przedsigbiorcow” z nakazem wprowadzenia do
prawa wewngtrznego, sankcji wobec nieprzestrzegajacych takich nakazow

1 zakazow, ktoére maja by¢ stosowane szybko, a nadto by¢ na tyle

637 RPO-432335-V1/03 z dnia 24.02.2003 r. w trybie art. 14 ust. 5 ustawy o RPO, tj.
Z 7adaniem wszczecia postepowania przygotowawczego 0 czyn z art. 286 Kk. Takie
postepowanie w zwiazku z dzialalnoscia ,,Alladyna” zostato wszczete i jest prowadzone
przez Prokurature Praga Potudnie jako sprawa 3 Ds 1163/03/111.
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dolegliwe, aby stanowity efektywny s$rodek zapobiegajacy stosowaniu
nieuczciwych praktyk rynkowych. W zwiazku z tym nalezy si¢ liczy¢ z
kolejnymi zmianami prawa wewngtrznego.

4) Liczba skarg dluznikdw na postepowanie firm windykacyjnych
wzrasta, lecz dotycza one juz niemal wylacznie nalezno$ci innych
wierzycieli przede wszystkim bankow, operatorow Si€ecCi
telekomunikacyjnych oraz firmy pozyczkowej ,Provident”. ,Firm
windykacyjnych”, z ktéorych uslug korzystaja zaréwno banki jak
najrozmaitsze inne podmioty, jest wiele, skargi jednak dotycza tylko
niektérych, ,dzialajacych na krawedzi prawa”, np. firmy KRUK.
Wezwania do zaptaty, cho¢ nie zawsze posiadaja tres¢, niejednokrotnie
uzasadniajaca postawienie zarzutu ,,zastraszania adresata”. Jednak bywa i
tak, ze w subiektywnym odczuciu adresata ,zastraszaniem go” jest
rutynowe wrecz ,,wezwanie do zaptaty”, z tego tylko powodu, ze ma
typowa formutke ,,niedokonanie zaplaty w podanym terminie spowoduje
skierowanie sprawy na droge sadowa bez dalszych wezwan”. Naganne sa
metody dziatania niektoérych firm windykacyjnych — nachodzenie w
domach, zadanie zaptaty dtugu przez cztonkow rodziny, z ktérymi dtuznik
mieszka, a nie tylko przez dtuznika oraz to, ze bez skruputow
wykorzystuja brak orientacji prawnej osob, do ktérych si¢ zwracaja, zeby
wkroczy¢ do mieszkania. Stosowanie tego rodzaju metod powinno si¢
spotkac ze zdecydowana reakcja Prokuratury.

5) W dalszym ciagu banki mnoza i zwigkszaja optaty za kazda
niemal czynno$¢ bankowa. Rdéznice pomigdzy oprocentowaniem lokat a
oprocentowaniem kredytow staja si¢ coraz bardziej znaczace. Pobieranie
optat bankowych za prowadzenie rachunku bankowego dochodow
pracowniczych wywoluje coraz wigksza niecheé¢ do przekazywania
zarobkéw na rachunki bankéw. Banki w dalszym ciagu nie respektuja
niektorych postanowien Kodeksu cywilnego, w szczegdlnosci za$ przepisu
art. 728 § 1 Kc pobierajac optate za przekazywanie posiadaczowi
rachunku bankowego wyciagu z rachunku z ustaleniem salda®38. Katalog
tych optat jest coraz szerszy, a same oplaty coraz wyzsze. Wigkszos¢

bankow pobiera optaty za nastgpujace czynnos$ci: prowadzenie rachunku,

638 RPO-434036-V1/03.
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korzystanie z ustugi telefonicznej, korzystanie z uslugi internetowej,
sporzadzanie wyciagow z rachunku na zyczenie klienta, zapis na wypadek
$mierci, ustanowienie i zmiana pelnomocnictwa, wyplaty gotowkowe z
rachunku, zlecenia 1 przelewy, wydanie, realizacja i zastrzezenie czekow,
wydanie 1 wznowienie karty platniczej, zastrzezenie karty platniczej. Ze
skarg wptywajacych do Rzecznika w ostatnim okresie wynika ponadto, ze
zostata nasilona dziatalno$¢ bankoéw skierowana na reklamowanie
produktow bankowych, tj. przede wszystkim kredytéw konsumenckich.
Czesto jednak brak jest odpowiedniego do =zasiggu reklamy
profesjonalizmu pracownikéw bankowych zajmujacych si¢ badaniem
zdolnosci kredytowej konsumentow co powoduje, ze konsumenci, ktorym
po przyznaniu kredytu pogorszyty si¢ warunki finansowe nie sa w stanie
sptaca¢ juz zaciagnigtych kredytow z biezacych dochodéw sa bezlito$nie
scigani przez specjalne firmy windykacyjne, mimo ze niewyptacalnosé
moze wynika¢ z wielu przyczyn niezaleznych od dluznika, co w
konsekwencji podwyzsza koszty kredytu przez naliczanie odsetek za
niewykonanie zobowigzania pieni¢znego.

6) W ostatnich latach coraz cze¢S$ciej przeprowadzane sa w Polsce,
zwykle przez firmy specjalizujace si¢ w §wiadczeniu tego rodzaju ustug,
badania, ktorych wyniki maja stuzy¢ przedsigbiorcom dla wyboru
najbardziej efektywnych sposobow dystrybucji oraz form i metod
marketingu. Badania takie przeprowadzane sa w rdéznych miejscach i
formach. Przy badaniach ,,bezosobowych” wykorzystywane sa najczg¢scie]j
ankiety do wypelnienia bez pomocy ankietera. Przy badaniach
,bezposrednich” wywiady z respondentami przeprowadzane sa przez
ankieterow. Jedna z coraz powszechniej stosowanych form takich
wywiadow bezposrednich staja si¢ wywiady telefoniczne. Ta metoda i
forma badan rynkowych jest czg¢sto odbierana przez konsumentow jako
agresywna, uciazliwa 1 tym samym niepozadana, jako naruszajaca
prywatnos¢ osob, do ktérych w ten sposéb zwracaja si¢ ankieterzy®3°,

7) Wystapienie Rzecznika z dnia 25 lutego 2003 r. do Glownego
Inspektora Inspekcji Handlowej®4 w sprawie kontroli jakosci paliwa na

639 RPO 425208-V1/03.
640 RPO-431865-V1/03.
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stacjach benzynowych wskazywato, ze alarmujacy charakter zagadnienia
prawie 20% sprzedawanej benzyny 1 okoto 30% oleju napedowego nie
spetnialo obowiazujacych norm. ,,Uszlachetnianie” paliwa odbywatlo sig
poprzez dodawanie do niego tanszego paliwa — oleju grzewczego, innych
olei, nafty, czy tez innych specyfikéw, a nawet wody. Gtowny Inspektor
Inspekcji Handlowej podzielit niepoké) Rzecznika w tej materii 1
poinformowal, ze wyeliminowanie przestgpczych praktyk jest uzaleznione
od $srodkow finansowych, ktorymi aktualnie nie dysponuje. Pozostaje wigc
mozliwo$¢  przeprowadzania sporadycznie kontroli na stacjach
benzynowych i naktadanie sankcji na wtascicieli tych stacji, na ktorych
stwierdzono nieprawidtowosci. Nie sa to jednak s$rodki, ktéore moga
doprowadzi¢ do takiej sytuacji, ze klient stacji benzynowych bedzie
nabywat produkt zgodny z wymogami jakoSciowymi. Natomiast Minister
Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej, na wystapienie Rzecznika z dnia
27 maja 2003 r.84 w tej sprawie wyjasnil, ze problematyke jakos$ci paliw
kompleksowo reguluje ustawa z dnia 10 stycznia 2003 r. o0 systemie
monitorowania i kontrolowania jakos$ci paliw cieklych®42, Z powodu braku
srodkow budzetowych na finansowanie ustawy w 2003 r., termin wej$cia
jej w zycie przesuni¢to na 1 stycznia 2004 r. ,,Naglo$nienie” problemu
paliwa zlej jakoSci spowodowato jednak przekazania przez Prezesa Rady
Ministréw ze specjalnych srodkéw budzetu panstwa kwoty 2 mlin zl. na
rzecz Gtéwnego Inspektora Inspekcji Handlowej celem przeprowadzenia
w catym kraju kontroli jakosci paliwa sprzedawanego na stacjach
benzynowych. Efektem tej akcji bylo podanie do wiadomosci publicznej
jel wynikéw i opublikowanie w Internecie oraz prasie wykazu stacji
benzynowych, ktore sprzedaja paliwo niespelniajace wymogow
jakos$ciowych643,

8) Problem naliczania i pobierania optat portowych powstat na tle

skargi Zrzeszenia Rybakéw Morskich w Gdyni, kwestionujacej

641 RPO-431865-V1/03.

642 Dz.U. Nr 17, poz. 154 ze zm.

643 Kolejnym wystapieniem zwiazanym z paliwami stat si¢ wniosek RPO z dnia 10.12.2003 r.
Nr RPO-448325-V1/03 do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
z Konstytucjg art. 12 ust. 1 i 6 oraz art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2.10.2003 r.
0 biokomponentach stosowanych w paliwach cieklych i biopaliwach cieklych (Dz.U.
Nr 199, poz. 1934).
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uprawnienia Przedsigbiorstwa Potowdéw 1 Ustlug Rybackich ,,Szkuner” we

Wtadystawowie oraz Przedsigbiorstwa Ustug Portowych ,,Koga” w Helu

do takiej praktyki. Rzecznik przedstawil spraw¢ Ministrowi

Infrastruktury, ktéry w odpowiedzi wyjasnit, ze istniejaca sytuacja prawna

w zakresie zarzadzania portami morskimi Wtadystawowo 1 Hel

spowodowana jest

- po pierwsze uwarunkowaniami prawno-historycznymi —
przedsigbiorstwa te powotuja jako podstaweg prawna pobierania oplat
portowych przepisy aktow prawnych obowiazujace przed wejSciem w
zycie ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach
morskich®44, ktora wprowadzita jednolite, zgodne z prawem i praktyka
Unii Europejskiej zasady zarzadzania portami morskimi;

— po drugie — przedsigbiorstwa te nadal finansuja z wtasnych $rodkow
koszty utrzymania infrastruktury portowej, mimo ze wedtug
obowiazujacych przepisOw nie sa juz podmiotami zarzadzajacymi
portami.

W tej sytuacji Minister Infrastruktury zalecit dyrektorowi Urzgdu
Morskiego w Gdyni przygotowanie porozumienia pomig¢dzy Urzedem, a
tymi przedsigbiorstwami. Ponadto w ramach przyjetej koncepcji
komercjalizacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych ,,Szkuner” 1
,Koga”, jak poinformowal Minister, przewiduje si¢ wylaczenie
infrastruktury portowej portdow morskich we Wladystawowie 1 Hel i
oddanie jej w zarzadzanie gminom Wtadystawowo 1 Hel, co pozwoli na
jednoznaczne rozwiazanie problemu pobierania optat portowych od
rybakow korzystajacych z infrastruktury w tych portach. Do czasu
zakonczenia procesu w tym wzgledzie konieczna jest wspoOlpraca 1
porozumienie pomigedzy Urz¢gdem Morskim w Gdyni a przedsigbiorstwami
» Szkuner” i ,Koga” oraz rybakami i ich organizacjami.

9) Sytuacja konsumenta, szczegllnie przy zawieraniu umow z
podmiotami zaliczanymi do sektora finansow publicznych oraz sytuacja,
w jaka popadaja dtuznicy w zwiazku z nieuregulowaniem wierzytelnosci

spowodowata kolejne, bo juz piate wystapienie Rzecznika®4 w sprawie

644 Dz.U. Nr 9, poz. 44.
645 RPO-160907-V1/03 z dnia 22.12.2003 r.
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tzw. ,lichwy”. Wystapienie Rzecznika wynika z faktu, ze listy od
obywateli, jakie nadal naptywaja Swiadcza o tym, ze problem istnieje 1
wymaga podjecia radykalnych rozwiazan legislacyjnych. Lichwa, sposoby
jej zapobiegania i przeciwdzialania nie sa zjawiskami nowymi. Lichwa
pienig¢zna byta zwalczana takze po zakonczeniu Il wojny Swiatowej646. W
1964 roku, na podstawie upowaznienia zawartego w art. 359 § 3 Kodeksu
cywilnego, Rada Ministréw wydata rozporzadzenie z dnia 23 grudnia
1964 r. okreslajace wysoko$¢ odsetek ustawowych i maksymalnych®47.
Dopiero Rada Ministréw w rozporzadzeniu z dnia 25 pazdziernika 1989 r.
zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie okreslenia wysokos$ci odsetek
ustawowych i maksymalnychs4 odstapita od wustalania odsetek
maksymalnych 1 od dnia wejScia w zycie tego rozporzadzenia (tj. od dnia
1 listopada 1989 r.) ustalane sa jedynie wysokos¢ ,,odsetek ustawowych”,
nie korzystajac z upowaznienia, jakie daje zdanie drugie art. 359 § 3 Kec.
Zmiana ta spowodowata co najmniej utrudnienie przeciwdzialania
i zwalczania lichwy pienigznej. Wobec braku okreslenia wysokosci
odsetek maksymalnych, przepisy majace przeciwdziata¢ lichwie — tj. art.
XXV przepiséw wprowadzajacych Kodeks cywilny i art. 304 Kk (dawnie;j
207 Kodeksu karnego) staly si¢ przepisami martwymi. Prawda jest, ze
sprawy lichwy pieni¢znej wystepuja w praktyce sadowej sporadycznie, ale
wynika to z tego, ze w prawie nie zostata okreSlona granica, powyzej
ktorej zadane odsetki uzna¢ mozna za ,lichwiarskie”. Art. 304 Kodeksu
karnego jest nieskuteczny w zwalczaniu ,lichwy pienig¢znej”, a pojgcie
»Swiadczenia niewspotmiernego” trudno stosowalne do lichwy. Bariera

jest takze wysokos$¢ kosztéw sadowych, ktorych poniesienie, dla strony

646 Siegajac do polskiego ustawodawstwa miedzywojennego wskazaé wypada, ze w okresie
inflacji w 1924 r. Prezydent Rzeczypospolitej wydat rozporzadzenie o lichwie pienigznej
(Dz.U. RP Nr 56/24, poz. 574) uznajac potrzebe wyraznego okreslenia granic odsetek,
ktorych przekroczenie powoduje popelnienie przestgpstwa okreslanego jako ,lichwa
pieni¢zna”, oraz niewazno$¢ umowy w czeSci przewyzszajacej te granice. W 1932 r.
Minister Skarbu, dziatajac z upowaznienia ustawy, wydal rozporzadzenie z dnia
20.10.1932 r. o lichwie pieni¢znej, najwyzszych dozwolonych korzys$ci majatkowych
w pienieznych stosunkach kredytowych (Dz.U. Nr 90, poz. 759), a Minister Skarbu
i Minister Sprawiedliwo$ci rozporzadzenie z dnia 7.11.1932 r. o lichwie pienig¢znej
najwyzszych dozwolonych korzysci majatkowych przedsigbiorstw, trudniacych sig
czynnos$ciami bankowymi (Dz.U. Nr 89, poz. 841). Karalno$¢ lichwy wynikala z art. 268
Kodeksu karnego z 1932 r.

647 Dz.U. Nr 47, poz. 321.

648 Dz.U. Nr 57, poz. 338.
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pokrzywdzonej (przy niepewnym wyniku) staje si¢ ryzykiem. Docierajace
sygnaty zawarte w listach obywateli o wysokosci zadanych odsetek (od
1% do 10% dziennie) §wiadcza o plenieniu si¢ lichwy pienigznej, a wigc o
wadze problemu.

10) Osobnym zagadnieniem stata si¢ ochrona praw konsumentéw —
odbiorcéw ushug telekomunikacyjnych oraz ustug nadawcow programow
radiowo-telewizyjnych. Bardzo liczna grupe skarg stanowily skargi na
zawyzenia rachunkow telefonicznych (w tym za Internet) z zarzutami
wltamania o0so6b trzecich do linii abonenta oraz zawyzenia rachunkow w
zwiazku z wlaczeniem si¢ polaczen komercyjnych 0700 i1 przedtuzania
czasu polaczenia, w tej materii Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat
wystapienia do Prezesa Urzedu RTiP®9. Potaczenia 0700 tj. z numerami
dzierzawionymi od TP SA przez réznych przedsigbiorcéw sa
potaczeniami, ktorych koszt jednej minuty jest kilka lub kilkanascie razy
drozszy niz koszt jednej minuty polaczenia migdzystrefowego. Na
podstawie umowy zawartej pomigdzy TP SA a danym przedsigbiorcow —
TP SA otrzymuje okolo 50% sumy uzyskanej za potaczenia z numerem
0700. Znane sa postepowania, w ktérych organy wymiaru sprawiedliwosci
ustalaty, iz osoby trzecie w r6ézny sposob dokonywaty podtaczenia do linii
abonenta 1 uruchamialy impulsy telefoniczne na rachunek abonenta. W
niektorych sprawach okazywato sig, iz podtaczen dokonywano w centrali
telefonicznej. Zwigkszania naleznosci dokonywano przy uzyciu
komputera, ktory bez przerwy realizowat potaczenia z numerami 0700.
Niekiedy osoby, ktore wydzierzawity od TP SA numery 0700
wynajmowaty mieszkanie 1 realizowatly potaczenia z tymi numerami na
koszt wynajmujacego albo przy uzyciu komputera wlamywaty si¢ do sieci
abonenta 1 kosztem tego abonenta uzyskiwaly korzy$ci majatkowe®0, z
ktérych — zgodnie z umowa — odprowadzaty 50% na konto TP SA. W
takich przypadkach abonenci otrzymywali rachunki wystawione na kwoty
siggajace od kilku tysiecy do stu kilkudziesigciu tysigcy ztotych®l. W
przypadku reklamacji TP S.A. wyjasniala abonentom, ze urzadzenia

rejestrujace prawidtowo dziataty, a w reklamowanym okresie nikt nie

649 RPO-441170-V1/03 i RPO-442959-V1/03.
650 RPO-443492-V1/03.
651 RPO-433602-V1/03.
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zgtaszal awarii sieci oraz ze reklamowane polaczenia sa w bliskim
sasiedztwie z potaczeniami, ktérych abonent nie reklamuje, ze to od
abonenta zalezy komu udostepnia swdj aparat telefoniczny itp.652

Niektore skargi dotycza automatycznych potaczen z Internetowymi
stronami platnymi (0700), ktorych ogladania uzytkownicy sobie nie
zyczyli, a ktore to strony sa tak utworzone, ze nie informujac abonentéw o
kosztach skorzystania z tej strony — same instaluja si¢ w komputerze
abonenta 1 nie tylko nie mozna szybko ,,wyj$¢” z tych stron, ale przy
wylaczeniu 1 ponownym wlaczeniu komputera strony platne
automatycznie pojawiaja si¢ w komputerze (m.in. dotyczy to stron
erotycznych)ss3, Pojawily si¢ tez niechciane potaczenia migdzynarodowe
np. z potozonymi na Oceanie Spokojnym wyspami NIUE, dzialajace na
takich samych zasadach jak 0700¢%. Problem dotyczy przede wszystkim
abonentow TP SA. Przy zawieraniu mowy o S$wiadczenie ustug
telefonicznych o charakterze powszechnym TP SA nie pyta abonentéw
czy chca korzysta¢ z potaczen z numerami 0700, nie informuje abonentow
o mozliwosci zablokowania potaczen z numerami 0700, a w wielu
przypadkach wyjasnia, iz nie moze zablokowaé tych potaczen, bowiem
abonent podtaczony jest do centrali starego typu. Zawarcie umowy o
swiadczenie ustug powszechnych nie moze by¢ jednoczesnie
upowaznieniem dla operatora do §wiadczenia na rzecz abonenta ustugi do
numeru 0700 bez podpisania podatkowej umowy przewidzianej w art. 34
prawa telekomunikacyjnego. Rzecznik nie moze zgodzi¢ si¢ z pogladem
Prezesa URTiP, ze koncepcja zawierania odrgbnych umoéw w zakresie
ustug dodatkowych bylaby sprzeczna z ustawowym celem zapewnienia
powszechnego dostepu do ustlug telekomunikacyjnych oraz nie
sprzyjataby interesom konsumentow. Powstaty istotne zastrzezenia do
tzw. abonamentu socjalnego TP S.A. Osoby, ktére przystapia do nowego
planu taryfowego tzw. ,socjalnego” nie moga korzysta¢ z ushug
migdzystrefowych, miedzynarodowych 1 potaczen do sieci komorkowych

Swiadczonych przez innych operatorow telekomunikacyjnych. W tej

652 RPO-443492-V1/03; RPO-429111-V1/03.
653 RPO-250805-V1/03.
654 RPO-428054-V1/03.
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materii  Rzecznik  wystapit®s do  Prezesa  Urzedu  Regulacji
Telekomunikacji 1 Poczty oraz do Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji 1
Konsumentéw. Majac na uwadze potrzebg¢ rozpracowania systemu
placenia za potaczenia z numerami 0700, na ktore to ptynie znaczna ilo$¢
skarg, a takze przypadki uznawania postgpowan w sprawach umorzonych
(ktére na wniosek Rzecznika zostaly ponownie podjete do rozpoznania
przez Wydziaty Postgpowania Przygotowawczego Prokuratur
Okregowych)%% Rzecznik zwrdcit si¢ do Zastgpcy Prokuratora
Generalnego RP z wnioskiem o zbadanie sprawy zgloszonej przez
abonentow TP S.A. poszkodowanych przez dokonywanie polaczen na ich
rachunek za pomoca podtaczenia do sieci lub wykorzystujac komputerss”.
Natomiast Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencji i1 Konsumentéw
poinformowal, ze wszczal post¢gpowanie wyjasniajace W sprawie
wstgpnego ustalenia, czy nastgpilo naruszenie przepisdOw ustawy o
ochronie konkurencji 1 konsumentéw, poprzez uniemozliwienie
abonentom — w nowym rozwiazaniu taryfowym TP S.A. (Plan socjalny),
korzystania z uslug telekomunikacyjnych innych operatorow,
swiadczacych ustugi potaczen migdzystrefowych, migdzynarodowych.

W celu zwalczania kradziezy telefonow komodrkowych Rzecznik
zwrocil si¢ do Ministra Infrastruktury®8 o rozwazenie zasadnosci wydania
rozporzadzenia, ktore zobowiazatloby operatorow telefonii komérkowej do
wprowadzania do obrotu tylko telefonéw posiadajacych numer seryjny
identyfikujacy aparat telefoniczny tzw. IMEI oraz do zablokowania
telefonu komorkowego w razie zgloszenia jego kradziezy. Przepisy te
powinny zobowiazywaé operatorow do wymiany informacji o tych
numerach, tak aby skradziony telefon nie méogt by¢ uzywany. Wystapienie
bylo spowodowane otrzymywaniem skarg licznych abonentéw telefonii
komoérkowej, ktorzy po utracie telefonu komorkowego, w wyniku
kradziezy, ztozyli do operatora wniosek o zablokowanie numeru seryjnego
identyfikujacego aparat telefoniczny tzw. nr IMEI. Jednakze operator

najczegsciej odmawiat speinienia zadania abonenta.

655 RPO-447994-V1/03.
656 RPO-433895-V1/03, RPO-429111-V1/03.
657 RPO-443492-V1/03.
658 RPO-449335-V1/03.
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W wielu przypadkach =zastrzezenia budza metody windykacji
naleznos$ci z tytutu umowy telekomunikacyjnej. W tej materii Rzecznik
wystepowal do Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych oraz
do Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentows bowiem skargi
abonentow wskazuja, 1z dane osobowe sa przekazywane firmom
windykacyjnym. Badajac sprawy w przedmiocie przelewu wierzytelnosci
uzyskano informacje, ze operatorzy czesto nie informuja abonentow o
zaleglosciach w optatach za ustugi telekomunikacyjne. Zaré6wno abonenci,
ktorych dlug jest sprzedawany jak 1 abonenci, od ktérych operator
dochodzi roszczenia za posrednictwem umocowanego petnomocnika, przy
zawarciu umowy o $wiadczenie ustug telekomunikacyjnych nie wyrazali
zgody na przekazywanie swoich danych osobowych innym podmiotom.
Naruszony zostat art. 51 ust. 1 Konstytucji, ktéry zezwala na ujawnianie
danych osobowych tylko w przypadkach przewidzianych w ustawie.
Operatorzy telekomunikacyjni twierdza, ze nie naruszaja postanowien art.
23 ustawy o ochronie danych osobowych, bo art. 31 ust. 1 te] ustawy
zezwala im jako administratorom danych na powierzenie innemu
podmiotowi przetwarzanie posiadanych przez nich danych. Zdaniem
operatorow przedmiotem umowy zawartej na podstawie art. 31 moze by¢
dochodzenie w ich imieniu roszczeh badz przekazanie danych osobowych
dokonujac cesji wierzytelnosci na podstawie art. 509 Kc. Jednakze cesja
wierzytelnosci dokonana na podstawie art. 509 Kc zastosowana wobec
dtugobw konsumentow Swiadczonych przez spotki telekomunikacyjne
ustugi budzi powazne watpliwosci co do ich dopuszczalnosci. Art. 3853
pkt 5 Kc przyjmuje, iz niedozwolonymi postanowieniami umownymi sg
postanowienia, ktore zezwalaja  kontrahentowi konsumenta na
przeniesienie praw i przekazanie obowiazkow wynikajacych z umowy bez
zgody konsumenta, co powoduje, ze dzialanie to zgodnie z art. 385* § 1
Kc nie wigze abonenta. Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
uwaza, iz do dokonania cesji wierzytelnosci zgodnie z art. 385° pkt 5 Kc
wierzyciel musi mie¢ uprzednia zgode¢ dluznika na przeniesienie praw i
obowiazkéw wynikajacych z umowy. Takze Prezes Urzgdu Ochrony

Konkurencji i Konsumentéw rowniez przyznatl, iz do dokonania cesji

659 RPO-419559-V1/02.
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wierzytelno$ci zgodnie z art. 385% pkt 5 Kc wierzyciel musi mieé
uprzednia zgode¢ konsumenta.

11) Nierozwiazany zostal dotychczas problem podjetych przez
Rzecznika spraw, ktore dot. dostgpu do odbioru regionalnych programow
Telewizji Polskiej S.A. oraz Polskiego Radia S.A. w bylym woj.
nowosadeckim oraz na Ziemi Wieruszowskiej (woj. 16dzkie)s.. Problem
sprowadza si¢ do tego, ze mieszkancy nie majacy dostgpu do odbioru
wszystkich programoéw publicznej radiofonii 1 telewizji, ponosza petna
optate abonamentowa za uzywanie odbiornikéw radiowo-telewizyjnych.
W sprawach tych Rzecznik zwracal si¢ do Przewodniczacej Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji wskazujac, ze optata abonamentowa powinna
stuzy¢ do realizacji celow zakreslonych w ustawie o radiofonii 1 telewizji,
a wigc powinna by¢ przeznaczona takze na finansowanie niezbg¢dnych
inwestycji, zapewniajacych wszystkim obywatelom roéwny dostep do
odbioru programow publicznych nadawcow. Przewodniczaca wyraza
opini¢, iz abonament wnosi si¢ za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych
1 telewizyjnych, a nie za ogladanie poszczegdlnych programow. W
zwiazku z tym wysoko§¢ abonamentu nie moze by¢ uzalezniona od
dostepnosci programu regionalnego na danym terenie.

Sprawa wywolujaca skargi odbiorcow jest brak mozliwosci odbioru
telewizji publicznej. Rzecznik wnidst rewizje nadzwyczajna do Sadu
Najwyzszego od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie oddalajacego skargg Telewizji Polsat S.A. na decyzj¢
Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w przedmiocie
cofnigcia koncesji na rozprowadzanie programéw TVP®L Wnoszac o
uchylenie zaskarzonego wyroku 1 stwierdzenie niewazno$ci decyzji
Przewodniczacego oraz uchwal, Rzecznik zarzucit zaskarzonemu
wyrokowi razace naruszenie prawa materialnego przez bezpodstawne
przyjecie, iz przekazanie — w trakcie postgpowania o udzielenie koncesji
przez nadawceg programow telewizji publicznej innemu podmiotowi tego
programu w celu rozpowszechnienie w calo$ci i bez zmian — nie jest

warunkiem wystarczajacym do rozpowszechniania programéw po

660 RP0O-4331670-V1/03, RPO-449843-V1/03.
661 RPO-422591-V1/02.



- 247 -

udzieleniu (m.in. na podstawie tef zgody) koncesji na jego
rozprowadzanie, ale ze do rozprowadzania ,,cudzych” programoéw jest
niezbedna umowa cywilno-prawna pomigdzy przekazujacym a
przyjmujacym. Nie mozna bowiem dopusci¢ do sytuacji, ze Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji na podstawie tych samych dokumentéw najpierw
przyznaje, a pozniej cofa koncesjge. Odbiorcy programéw telewizji
publicznej powinni mie¢ swobodny dostep do tych programéw, za ktore
poniesli optatg, bez wzgledu na sposdb 1 podmiot reemitenta. Tymczasem
zaskarzony wyrok stat si¢ podstawa ograniczenia telewidzow
korzystajacych z przekazu Telewizji Polsat mozliwosci odbierania
programow Telewizji Publicznej mimo uiszczenia optat abonamentowych.
Ustawa o radiofonii 1 telewizji naktada na wszystkich obywateli
obowiazek optacenia abonamentu za uzywanie odbiornikéw telewizyjnych
w jednakowej wysokosci, co stwarza domniemanie, ze kazdy obywatel
powinien mie¢ jednakowy dostep do programéw telewizji publicznej.

12) W zakresie ubezpieczen osobowych i majatkowych wielkoS$ci
wyptacanych odszkodowan 1 zados¢uczynien zwiazanych ze szkodami
komunikacyjnymi sa — powszechnie uwazane za zanizone. Zaktady
ubezpieczen, be¢dace spoétkami akcyjnymi, w sposoéb wyrazny dbaja o
uzyskiwanie mozliwie najwyzszego dochodu stosujac zasade, ze kazdy
rodzaj ubezpieczen powinien ,,zarobi¢ na siebie”, mimo i1z zawieranie
uméw ubezpieczenia jest powiazane ze soba. W dalszym ciagu
zastrzezenia budza zanizone odszkodowania zwiazane ze $§miercia ofiary
wypadku drogowego, bardzo niskie zado$éuczynienia zwiazane ze
$Smiercia osoby najblizszej, zanizane sa takze odszkodowania za straty
materialne wyliczone na podstawie cennikow wlasnych zakladow
ubezpieczen. Niewatpliwa znaczna ilo$¢ przestepstw asekuracyjnych
uzasadnia ostrozno$¢ w wyplatach odszkodowan. Nie jest to jednak
uzasadnienie dla zanizenia naleznych odszkodowan. ,,Ztamana” zostata

praktyka niektorych zakladéw ubezpieczen odmawiajacych zaréwno
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poszkodowanym jak i Rzecznikowi Praw Obywatelskich wgladu w akta
szkodowe zaktadow ubezpieczen62,

Z innych dziatan Rzecznika w sprawach ubezpieczeniowych trzeba
zwroci¢ uwage na kwestie zwigzane z wymierzanymi przez
Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny tzw. optatami karnymi za
niezawarcie umowy obowiazkowego ubezpieczenia odpowiedzialnos$ci
cywilnej posiadaczy pojazdow mechanicznych za szkody powstale w
zwiazku z ruchem tych pojazdéw — na podstawie obowiazujacego do
konca 2003 r. art. 90 lit. e ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci
ubezpieczeniowej®3. Chodzi przede wszystkim o to, ze obowiazujace do
konca 2003 r. uregulowania prawne nie przewidywaly rdéznicowania
wysokos$ci oplaty karnej w zaleznos$ci od tego, ile wyniosto opdznienie.
Na skutek dziatan Rzecznika, w obowiazujacej od dnia 1 stycznia 2004 r.
ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowiazkowych,
Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze
Ubezpieczycieli Komunikacyjnych® wspominana kwestia ulegta zmianie.
| tak, zgodnie z art. 88 ust. 3 ustawy, w przypadku posiadaczy pojazdéw
mechanicznych, ktorzy nie speilnili obowiazku zawarcia umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow mechanicznych zgodnie z
warunkami tego ubezpieczenia, wysokos¢ optaty jest uzalezniona od
okresu pozostawania tego posiadacza bez ochrony ubezpieczeniowe] w
kazdym roku kalendarzowym.

Podjeta tez zostatla sprawa dyskryminacji w ubezpieczeniach na zycie
0os6b zarazonych wirusem HIV. Dyskryminacj¢ taka dostrzezono w
ogo6lnych warunkach ubezpieczenia niektoérych zaktadow ubezpieczen na
zycie. W tej sprawie Rzecznik pismem z dnia 3 grudnia 2002 r. zwrocit

si¢ do Przewodniczacego Komisji Nadzoru Ubezpieczen i1 Funduszy

662 M.in. na skutek podjetych przez Rzecznika dziatan (w szczegélnosci chodzi tu
0 wystapienie do Przewodniczacego Sejmowej Komisji Ustawodawczej), w obowiagzujacej
od 1.01.2004 r. ustawie z dnia 22.05.2003 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej (Dz.U.
Nr 124, poz. 1151), znalazl si¢ zapis, iz zaklad ubezpieczen ma obowiazek udostgpnié
stronom a takze Rzecznikowi Praw Obywatelskich i wymienionym innym organom
informacje i dokumenty, ktéore miaty wptyw na ustalenie odpowiedzialnos$ci gwarancyjnej
zakladu ubezpieczenn i wysokosci odszkodowania lub $§wiadczenia, przy czym sposob
udostgpniania akt szkodowych nie moze wiazaé si¢ z nadmiernym, ponad potrzebe,
utrudnieniami dlatych osoéb (art. 16 ust. 4 ustawy).

663 Dz.U.z 1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm., RPO-434035-V1/03.

664 Dz.U. Nr 124, poz. 1152.
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Emerytalnychs®,  Rzecznik  wskazal, iz jedno z towarzystw
ubezpieczeniowych wyklucza mozliwo$s¢ wyptaty Swiadczenia w
przypadku, gdy zgon ubezpieczonego zostal spowodowany Zespotem
Nabytego Niedoboru Odpornosci (AIDS). Takich restrykcji nie ma
natomiast w przypadku innych chorob, ktore roOwniez maja bezobjawowy
przebieg np. wirusowego zapalenia watroby typu B lub C. Jednakze w
ocenie organu nadzoru, zakwestionowane postanowienia ogolnych
warunkow ubezpieczen nie sa sprzeczne z bezwzglednie obowiazujacymi
przepisami prawa. W ocenie Rzecznika, nie mozna zasada swobody
kontraktowania usprawiedliwia¢ dyskryminacje osob zakazonych wirusem
HIV w ten sposob, ze wyklucza si¢ generalnie ryzyko zakazenia ta
choroba, a wigc 1 mozliwos$¢ ubezpieczenia w tym zakresie, gdyz jest to
sprzeczne z art. 32 ust. 2 Konstytucji. W zwiazku z tym, Rzecznik
ponownie w dniu 16 maja 2003 r. zwrodcit si¢ o zbadanie sprawy do
Przewodniczacego KNUiIFE. W udzielonej odpowiedzi z dnia 27 czerwca
2003 r.68%6 Przewodniczacy podtrzymat stanowisko wyrazone w
poprzednim pisSmie. Rzecznik w grudniu 2003 r. podjat dziatania, ktore
maja na celu zbadanie, czy w postanowieniach ogdélnych warunkow
ubezpieczenia lub w samej treSci umowy ubezpieczenia zyciowego lub
innych oferowanych przez zaktady ubezpieczen, jest wylaczona
odpowiedzialno$¢ ubezpieczyciela w przypadku, gdy wujawnilo si¢
zakazenie tym wirusem i1 gdy $mier¢ osoby ubezpieczone] nastapila w
wyniku rozwinigcia choroby oportunistycznej, zwiazanej z zarazeniem
wirusem HIV po zawarciu umowy ubezpieczenia, o ktérym — zaréwno
zaktad ubezpieczen jak 1 ubezpieczajacy — nie wiedzieli.

Gdy chodzi o sprawy prowadzone przez Ubezpieczeniowy Fundusz
Gwarancyjny to nowa ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach
obowiazkowych w Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i
Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych®7 uwzglednita poglady
Rzecznika Praw Obywatelskich jakie zostaty zgloszone we wniosku do

Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 sierpnia 1999 r. i w kolejnym

665 RPO-415607-V1/02.
666 P /5485/6/02/03/BW.
667 Dz.U. Nr 124, poz. 1152.
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whniosku z dnia 18 kwietnia 2000 r.6% mimo ich nie uwzglednienia przez
Trybunat Konstytucyjny. Trybunat przyjal, ze pomigdzy UFG a osoba,
ktora  uchybita  obowiazkowi zawarcia umowy  ubezpieczenia
obowiazkowego nie istnieje stosunek cywilnoprawny oparty na umowie
ubezpieczenia lecz stosunek publiczno-prawny. Obowiazek uiszczenia
przedmiotowej optaty powstaje z mocy prawa, na skutek nie zawarcia
umowy ubezpieczenia obowiazkowego, a ustanowienie takiego obowiazku
jest przejawem wtadczej ingerencji panstwa w sfer¢ praw majatkowych
jednostki. Trybunat Konstytucyjny uznatl, ze konstrukcja omawianej
optaty wskazuje na jej podobienstwo do kar pienigznych przewidzianych
w prawie administracyjnym, za§ sama oplata wnoszona z tytulu
uchybienia obowiazkowi ubezpieczenia obowiazkowego ma charakter
publicznoprawny. W oparciu o powyzszy wyrok sady powszechne zaczety
odrzuca¢ pozwy, powolujac si¢ na niewaznos¢ postgpowania z powodu
niedopuszczalnosci drogi sadowej przed sadem powszechnym.

W $wietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego uzna¢ nalezato, ze w
przedstawionej sytuacji wilasciwym jest Naczelny Sad Administracyjny.
Jednak NSA uznawal si¢ nadal niewtasciwym do rozpoznawania tego
rodzaju spraw. Sprawg¢ zatem rozstrzygnat ustawodaweca.

13) Liczne skargi dotyczyly takze ograniczenia ulg posiadanych
dotychczas przez kombatantow oraz inwalidéw wojennych. Skargi od
inwalidow wojennych dotyczyly odmowy zwrotu kwoty w wysokos$ci 50%
znizki w oplacanym ubezpieczeniu odpowiedzialno$ci cywilnej lub
sktadki na dobrowolne ubezpieczenie casco. Po zbadaniu zaistnialego
problemu, Rzecznik zwrocit si¢ w dniu 21 maja 2003 r. do Ministra
Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spolecznej o jego przeanalizowanie oraz
podjecie dzialan majacych na celu usuniecie nieprawidtowosci®®. Osoby
uprawnione, ktore zawarly umowy ubezpieczenia odpowiedzialno$ci
cywilnej posiadaczy pojazdéw mechanicznych od uszkodzen w okresie od
15 listopada do 31 grudnia 2002 r., tj. od dnia wejscia w zycie ustawy z
dnia 11 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu inwalidow

wojennych 1 wojskowych... do dnia wejscia w zycie rozporzadzenia

668 Sygn. K 23/99.
669 RPO-432836-V1/03.
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Ministra Pracy i1 Polityki Spotecznej z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie
trybu postgpowania przy przyznaniu i wyplacaniu inwalidom wojennym
refundacji z tytulu optlacanej sktadki przy przyznaniu i wyptacaniu
inwalidom wojennym refundacji z tytulu optacanej skladki na
ubezpieczenie pojazdéw samochodowyché”™ — nie mogly otrzymywac
naleznej refundacji ze wzgledu na nieprecyzyjne przepisy przejsciowe. W
wyniku interwencji Rzecznika, podj¢ta zostata decyzja o nowelizacji art. 8
cyt. ustawy z dnia 11 pazdziernika 2002 r. o mianie ustawy o zaopatrzeniu
inwalidow wojennych 1 ich rodzin. W zwiazku ze zmiana art. 8§ ustawy o
zaopatrzeniu inwalidow wojennych i wojskowych przez art. 25 ustawy z
dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnymsé od dnia 14 sierpnia
2003 r. inwalidzi wojenni i wojskowi, ktérzy zawarli umowy
ubezpieczenia OC lub AC w okresie od 15 listopada do 31 grudnia 2002 r.
bgda mogli wystapi¢ do organu rentowego wyptacajacego rentg o zwrot

cze$ci uiszczonej sktadki.

15. Problematyka danin publicznych

W zakresie danin publicznych (podatkow, cet, optat) najwigcej skarg
wptywato m.in. na:

— ograniczanie aktami podustawowymi zasady funkcjonowania podatku
od wartosci dodanej wyrazonej w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 8§
stycznia 1993 r. o podatku od towardow i ustugé’ stanowiacej o prawie
podatnika do obnizenia kwoty podatku naleznego o podatek naliczony
przy nabyciu towardéw 1 ustug — dokonanej rozporzadzeniem Ministra
Finanséw z dnia 22 marca 2002 r. w sprawie wykonania niektorych
przepisoOw ustawy o podatku od towaréow i1 uslug oraz o podatku
akcyzowymeé?  bez wtasciwego upowaznienia  ustawowego
spetniajacego kryteria ustalone w art. 92 ust. 1 Konstytucji;

— niesprawiedliwe — zdaniem podatnikéw — podstawy opodatkowania

podatkiem od nieruchomosci,

670 Dz.U. Nr 236, poz. 1993.

671 Dz.U. Nr 122, poz. 1143.

672 Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.
673 Dz.U. Nr 27, poz. 268 ze zm.
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— niekonkretne okreslenia przez ustawodawce ,kosztow uzyskiwania
przychodu” w podatku dochodowym od oséb prawnych,

— nietrafne nieuwzglednianie przez organy skarbowe niektorych ulg w
podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (np. remontowych,
inwestycyjnych, w zwiazku z przyuczaniem ucznia do zawodu),

— nieréwne traktowanie ugody zawartej migdzy stronami 1 ugody
sadowej, co ma istotne znaczenie w rozliczaniu podatku dochodowego
od 0s06b fizycznych,

— brak mozliwos$ci preferencyjnego rozliczenia podatku dochodowego od
0sob fizycznych rozliczanego wspolnie przez matzonkow w sytuacji
gdy jeden z matzonkoéw umiera w czasie roku podatkowego.

Mozna postawi¢ zarzut, ze w dalszym ciagu cze$¢ aktow prawnych
regulujacych naleznos$ci podatkowe a takze inne naleznosci publiczno-
prawne narusza zasady konstytucyjne stanowione w art. 217 Konstytucji i
92 ust. 1 Konstytucji, usitujac ,,zachowac¢” dla rozporzadzen ministrow
uprawnienia do okres§lania wysokos$ci podatku lub optaty.

We wskazanych ponizej sprawach6™ Rzecznik Praw Obywatelskich
wnidst w 2002 r. rewizje nadzwyczajne. Wszystkie 6 spraw dotycza tego
samego stanu faktycznego. Skarzacy nabyli w drodze umowy sprzedazy
sporzadzonej w formie aktu notarialnego udzial we wspotwlasnosci
dziatki gruntu. Organy podatkowe zakwestionowaty skarzacym prawo do
skorzystania z ulgi podatkowej o ktorej mowa w art. 26 ust. 1 pkt 8 —w
brzmieniu obowiazujacym w 1997 r. — ustawy o podatku dochodowym od
os6b fizycznych, podnoszac, iz podatnicy ponosili wydatki na
wybudowanie  dwoéch  konkretnych  lokali  przeznaczonych  do
wyodrgbnienia nie za§ na budynek wielorodzinny z lokalami
mieszkalnymi  przeznaczonymi  na  wynajem. Naczelny Sad
Administracyjny Os$rodek Zamiejscowy w Lublinie oddalit skargi na
decyzje Izby Skarbowej w tych sprawach. W uzasadnieniu rewizji
nadzwyczajnej Rzecznik podniodst, iz przepisy prawa podatkowego nalezy
wyktada¢ $cis$le i zgodnie z ich literalnym brzmieniem, a jedynie w

sytuacjach watpliwych, gdy jezykowa wyktadnia nie doprowadza do

674 RPO-411045-V1/02, RPO-421448-V1/02, RPO-421312-V1/02, RPO-411338-V1/02, RPO-
411314-V1/02, RPO-411950-V1/02.
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ustalenia jednoznacznej tresci normy prawnej, nalezy skorzysta¢ z innych
metod wyktadni. NSA oraz organy podatkowe =zastosowaly taka
interpretacje faktéw i prawa, ktéra prowadzita do ustanowienia nowych,
nieprzewidzianych ~ w  przepisach  prawnych  przestanek. Po
przeprowadzonych w dniu 12 1 18 grudnia 2003 r. rozprawach, Sad
Najwyzszy podzielit argumenty RPO uchylit wszystkie wyroki,
przekazujac NSA sprawy do ponownego rozpoznania.

W rewizji nadzwyczajnej¢’s 