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ABSTRACT

The European integration raises hopes for the future of united Europe, but it does
not solve all the current problems of individual Member States. One of them is to
protect the rights and interests of the State Treasury of individual European Union’s
countries. Therefore, each country has its own system of protection of these interests
also towards the European Union’s countries. This situation is far from the perspec-
tive of unification of the European Union’s interests. In Poland, the State Treasury
Solicitors’ Office deals with the legal protection of the rights and interests of the State
Treasury.

STRESZCZENIE

Integracja europejska rodzi nadzieje na przyszta zjednoczong Europe, ale tez nie
rozwigzuje wszystkich biezacych probleméw poszczegolnych panstw czlonkowskich.
Jednym z nich jest ochrona praw i intereséw Skarbu Panstwa poszczegolnych panstw
unijnych. Stad tez kazde panstwo posiada wlasny system ochrony tych intereséw
réwniez wobec panstw unijnych. Ta sytuacja jest daleka od perspektywy ujednolice-
nia intereséw unijnych. W Polsce prawng ochrong praw i intereséw Skarbu Panstwa
zajmuje sie Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa (PGSP).
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WPROWADZENIE

Integracja a panstwa czlonkowskie UE

Integracja europejska, a zwlaszcza jej ratowanie, spostrzegana jest obec-
nie jako jeden z gtéwnych priorytetéw dzialan unijnych. Jest ona odpo-
wiedzig na integracje i ekspansje gospodarcza Ameryki Péinocnej i Azji
Wschodniej, zwlaszcza Chin. Integracja europejska w tej perspektywie spo-
strzegana jest jako konieczno$¢ w celu ochrony wlasnych intereséw, a tak-
ze interes6w poszczegolnych panstw czlonkowskich. Niewatpliwie nowym
argumentem za intensyfikacja integracji europejskiej s3 obecne dzialania
Rosji, ktéra rowniez dazy do odzyskania wplywéw na dawnych terenach
Zwigzku Radzieckiego i tym samym odbudowy imperialnych intereséw ro-
syjskich w Europie i Azji. Nalezy tez zauwazy¢, ze obecna integracja euro-
pejska nie jest zjawiskiem nowym. W historii naszego kontynentu zjawisko
integracji wystepowalo wielokrotnie pod réznymi postaciami (Brodecki,
2006, s. 13-26; B. Sitek, 2000, s. 185-201).

Stad tez podejmowane s3 liczne dzialania w réznych unijnych polity-
kach sektorowych, okreslonych traktatami oraz decyzjami podejmowany-
mi podczas spotkan przywodcoéw panstw cztonkowskich. W tym ostatnim
przypadku podejmowane decyzje maja charakter strategiczny i podlegaja
obowigzkowemu wykonaniu przez organy unijne, zwlaszcza Komisje Euro-
pejska. Rodzi si¢ zatem zasadnicze pytanie o relacje i gre intereséw gospo-
darczych i politycznych pomiedzy Unig Europejska z dos¢ rozbudowanymi
strukturami unijnymi a panstwami czlonkowskimi o zréznicowanym po-
tencjale ekonomicznym. Ponadto, na ile Unia Europejska na dzien dzisiej-
szy jest tworem zdolnym do samostanowienia, a na ile jest tylko pochodna
woli przywdédcow europejskich? Odpowiedz na to pytanie jest powigzana
z kwestig wypracowania ostatecznej koncepcji Unii Europejskiej. Panistwa
czlonkowskie na razie nie wypracowaly koncepcji przeksztalcenia Unii
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w panstwo, chociazby federalne, na wzér Stanéw Zjednoczonych. Nawet
utworzenie funkcji prezydenta UE nie przesadzito o ostatecznym jej ksztat-
cie. Tym bardziej ze urzad ten ma bardziej charakter fasadowy niz rze-
czywiste uprawnienia wladcze. Zasadniczo jego kompetencje ograniczaja
si¢ raczej do reprezentacji lub organizacji kolejnych spotkan przywodcow
unijnych (M. Sitek, 2007, s. 62).

Dzialtania Unii Europejskiej zamykaja si¢ zasadniczo w ramach polityk
sektorowych czy innych form integracji, okreslanych czesto jako unia. Naj-
bardziej znang unig jest unia walutowa, dzieki ktorej mozliwe byto stwo-
rzenie jednej waluty funkcjonujacej w wigekszosci panistw unijnych. Wazna
role odgrywa obecnie unia bankowa z Europejskim Bankiem Centralnym
na czele (P. Sitek, 2010, s. 119-125). Do podstawowych polityk unijnych
nalezy tez zaliczy¢ stworzenie unii gospodarczej poprzez zniesienie barier
celnych i finansowych wewnatrz Unii. Nie bez znaczenia dla ksztaltowania
si¢ relacji miedzy panstwami czlonkowskimi sg cztery podstawowe wol-
nosci, tj. wolnos$¢ przeptywu osoéb, towardw, ustug i srodkéw finansowych.
To one majg znaczacy wplyw na ksztaltowanie si¢ nowej tozsamosci euro-
pejskiej i w gruncie rzeczy jej konfrontacji z tozsamoscig narodowa. Row-
niez na tym tle toczg si¢ liczne dyskusje dotyczace ochrony intereséw Unii
i poszczegdlnych panstw czlonkowskich, czesto jednak w uzaleznieniu od
pozycji ekonomicznej i politycznej konkretnego panstwa (Sowinski, 2004,
5. 53-58).

ZROZNICOWANE POLOZENIE PANSTW
CZLONKOWSKICH

Brak jasno zdefiniowanej ostatecznie koncepcji przysztej Unii Europej-
skiej sprawia, ze dalej o jej przysztym losie decyduja przywddcy poszcze-
gélnych panstw czlonkowskich. Zasadne zatem jest pytanie o mechanizm
wspoldziatania miedzy poszczegdlnymi panstwami, a takze czy jest mozliwe
zachowanie rownowagi, przynajmniej ekonomiczne;.

Jednym z oficjalnych kryteriéw okreslajacych pozycje panstwa wewnatrz
UE jest liczba mieszkancéw. To od tego kryterium zalezy m.in. liczba miejsc
przystugujaca danemu panstwu w Parlamencie Europejskim czy sita gtosu
na Radzie Unii Europejskiej itp. Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze nadal
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znaczacym kryterium decydujacym o sile glosu danego panstwa podczas
poszczegdlnych szczytow jest sita ekonomiczna i pozycja polityczna dane-
go panstwa. Stad w procesie decyzyjnym wiodaca role odgrywaja najwiek-
sze i ekonomicznie najsilniejsze panstwa, takie jak Niemcy, Francja, Wiel-
ka Brytania czy takze Holandia i Belgia. To wlasnie przywddcy tych panstw
podejmuja strategiczne decyzje dla UE. Nikogo nie dziwi, ze o problemach
zwigzanych z konfliktem na Ukrainie prezydent USA rozmawia z kanclerzem
Niemiec, nie za$ z przewodniczacym, czyli prezydentem Unii Europejskie;j.
To wtasnie w ramach tych rozméw okresdlane sg rodzaje i zakres sankcji poli-
tycznych i gospodarczych wobec Rosji.

Taka sytuacja rodzi realne pytanie o ksztalt relacji intereséw i praw Unii
do praw i intereséw poszczegdlnych panstw cztonkowskich, relacji miedzy
tymi panstwami, a w konsekwencji ochrony tych praw i intereséw przez
poszczegdlne panstwa. Tak postawiona kwestia relacji miedzy panstwami
cztonkowskimi w Unii wynika wlasnie faktycznie z ich zréznicowanej po-
zycji. Ta trwajaca dysharmonia miedzy panstwami w Europie jak na razie
nie zostala zniwelowana, mimo ideologicznie zaplanowanej i politycznie
kierowanej integracji.

Nic wiec dziwnego, ze wewnatrz Unii istnieja liczne wewnetrzne powia-
zania gospodarcze i polityczne niezalezne od polityki unijnej. I tak, mozna
wskaza¢ na tzw. grupe panstw majacych wspolng walute (panstwa strefy
euro), Grupe Wyszehradzka (Polska, Stowacja, Czechy i Wegry), wspotpra-
ce panstwa Basenu Morza Srédziemnego, bardzo $cista wspotprace patistw
zaliczanych do tzw. Beneluksu czy kraje skandynawskie. Najwieksza auto-
nomi¢ wykazuje jednak Wielka Brytania, ktdra jest krajem wiodacym nie
tylko w Unii Europejskiej, ale przede wszystkim w ramach stworzonego
przez siebie Common Wealth. To wlasnie tam Wielka Brytania realizuje swo-
je najwieksze interesy polityczne i gospodarcze, nie za$§ w Unii Europejskiej
(P. Sitek, 2010, s. 203-215). Obecnie zas$ rysuje sie perspektywa wyjscia tego
kraju ze struktur unijnych.

Powyzej nakreslono kwestie integracji europejskiej wraz z jej niedoskona-
tosciami funkcjonalnymi, wynikajacymi gtéwnie z procesu ciagtego ksztatto-
wania si¢ tworu, jakim jest Unia Europejska; jeszcze przez dlugi czas koniecz-
na bedzie niezalezna od Unii ochrona praw intereséw poszczegoélnych panstw
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cztonkowskich przez nie same. Tylko pobiezna analiza pozwala stwierdzi¢, ze
w zakresie prawnej ochrony wlasnych praw i intereséw poszczegdlne pan-
stwa dzialajg tak, jakby de facto nie istniafa struktura unijna.

Przykladem takiego stanu rzeczy jest wzajemne pozywanie si¢ panstw
przed miedzynarodowe trybunaly arbitrazowe w Nowym Jorku, Londy-
nie, Sztokholmie czy w Wiedniu w ramach chociazby dwustronnych umoéw
o ochrone i wspieranie wzajemnych inwestycji, tzw. BIT (Bilateral Investment
Treatment). Taka sytuacja nie zmienia si¢ nawet w perspektywie tworzenia
jednolitego BIT-u europejskiego.

Potrzeba ochrony intereséw i praw poszczegoélnych panstw czlonkow-
skich wynika réwniez z faktu coraz czestszego pozywania panstwa przez
obywateli czy osoby prawne przed miedzynarodowe trybunaly, zwlaszcza
przed Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Z tego powodu w kazdym pan-
stwie istnieje instytucja, ktéra w imieniu panstwa, czy dokladniej w imieniu
poszczegdlnych statio fisci, dokonuje czynnosci z zakresu pomocy praw-
nej, zwlaszcza z zakresu zastepstwa procesowego. Instytucja ta jest rdznie
usytuowana w strukturze administracji poszczegoélnych panstw i réznie jest
okreslana. W istocie swej odnosi si¢ do rzymskiej instytucji advocatus fisci
(Ruiz, 2006).

OCHRONA PRAW I INTERESOW POLSKI
NA PRZESTRZENI WIEKOW

Polska jest krajem o ponadtysigcletniej historii z niewielkimi przerwami
w cigglosci istnienia panstwowosci, zwlaszcza w okresie rozbiorow, drugiej
wojny $wiatowej, a takze problematyczna pozostaje kwestia okresu rzadow
komunistycznych. Historia Polski obejmuje nie tylko kulture, a wiec jezyk,
religie, materialne czy intelektualne wytwory kultury, ale réwniez rozwdj
struktur panstwowych. W tym zakresie Polska wniosta znaczny wkiad w roz-
wdj demokratycznych instytucji europejskich, w szczegdlnosci rozwoj parla-
mentaryzmu i konstytucjonalizmu europejskiego. Polska, jako drugie pan-
stwo na $wiecie, uchwalita wlasng konstytucje.

Jedna z instytucji demokratycznego panstwa jest wspdlczesna Prokura-
toria Generalna Skarbu Panstwa, ktdérej zadaniem jest ochrona praw i inte-
resow panstwa przed sagdami i trybunatami krajowymi i migedzynarodowy-
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mi. Taka instytucja w formie szczatkowej funkcjonowata juz w okresie tzw.
Pierwszej Rzeczypospolitej, a wiec przed 1795 r.

W 1557 r. krol Zygmunt August ustanowil urzad instygatora. Byt to
rodzaj prokuratora panstwa o rozszerzonych kompetencjach na sprawy cy-
wilne zwigzane ze Skarbem Panstwa. W sumie bylo dwdch instygatorow,
jeden w Koronie, drugi na Litwie. Zakres kompetencji instygatora obej-
mowal $ciganie przestepcow za popelnianie zdrady lub obrazy majestatu
krélewskiego. Dla naszych rozwazan wazniejsze byly jednak uprawnienia
dotyczace mozliwosci wniesienia skargi przeciwko dygnitarzom, pod-
skarbim, starostom, poborcom, zZupnikom oraz przeciwko kazdemu, kto
wyrzadzitby jakakolwiek krzywde skarbowi publicznemu (Davies, 1991,
s. 426-427).

Pierwszym sensu stricte organem procesowym byta jednak Prokuratoria
Generalna Krolestwa Polskiego, utworzona na podstawie ukazu carskiego
w 1816 r. Jej ustroj wzorowany byl na wczesniej przyjetych rozwigzaniach
austriackich. Zakres kompetencji tamtej prokuratorii byt uksztaltowany na
wzor kompetencji podobnego organu z czaséw antycznego Rzymu, tj. advo-
catus fisci. Do jej zadan nalezalo wdrazanie w zycie ustaw skarbowych, zarza-
dzanie funduszami, a takze wskazywanie kandydatéw na urzedy skarbowe do
nominacji krélewskiej (Mazewski, 2013, s. 13-26). Dysponowanie srodkami
publicznymi nie tylko byto narazone na réznego rodzaju nieprawidtowosci ze
strony samych urzednikow, ale réwniez konieczne byto rozstrzyganie sporow
skarbowych, do jakich dochodzito miedzy urzedami skarbowymi oraz oby-
watelami czy przedsiebiorstwami prywatnymi (Wasowicz, 1979, s. 118-120;
Mazewski, 2013, s. 84-86).

W tym ksztalcie Prokuratoria Krolestwa Polskiego przetrwata do 1915 r.,
kiedy to Warszawa zostala zajeta przez wojska niemieckie. Warto nadmienic,
ze byl to jedyny organ panstwowy w czasach zaboréw, w ktérym w 100% pra-
cowali tylko Polacy.

Kolejnym okresem funkcjonowania Prokuratorii byl czas miedzy dwie-
ma wojnami $wiatowymi w XX w. W 1919 r. powotano do Zycia Prokurato-
ri¢ Generalng Rzeczypospolitej Polskiej. Do pracy w jej strukturach wyzna-
czono najzdolniejszych prawnikéw polskich. Instytucjonalnie Prokuratoria
byta podporzadkowana Ministrowi Skarbu. Zakres jej kompetencji zostat
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dos¢ szeroko zakreslony, obejmowal bowiem nie tylko sprawy cywilne, ale
réwniez administracyjne. Do zadan Prokuratorii nalezalo réwniez wyda-
nie opinii prawnych. W szczegélnosci byly to: zastepstwo sadowe ogoélne
w sprawach dotyczacych praw oraz intereséw majatkowych i publicznych
panstwa; wykonywanie zastepstwa procesowego przed sagdami powszech-
nymi, sagdami prawa publicznego oraz w postepowaniach toczonych przed
wladzami administracyjnymi; wydawanie opinii prawnych na zadanie or-
gandw panstwowych w sprawach dotyczacych majatkowych i publicznych
interesow panstwa oraz wspoldzialanie przy tworzeniu aktéw prawnych
dotyczacych praw i interesow panstwa.

Po drugiej wojnie $wiatowej kontynuowano istnienie Prokuratorii az do
1951 r., kiedy to uznano ja za przejaw ustroju burzuazyjnego. Scentralizo-
wany system ochrony praw i intereséw zostal zdecentralizowany, zreszta
wbrew dwczesnym tendencjom centralizacji zarzadzania panstwem. Kwe-
stie ideologiczne byly jednak wazniejsze anizeli pragmatyczne (Garlinski,
2008, s. 56).

Po odrzuceniu ustroju komunistycznego w 1989 r. powrdcono do idei
przywrocenia Prokuratorii w Polsce. Podejmowane proby przywrocenia nie
przynosily jednak spodziewanego efektu. Wzgledy polityczne i ambicjonalne
réznych ugrupowan politycznych nie sprzyjaly rzeczywistej realizacji zamia-
réw. Dopiero w 2005 r. zostala uchwalona ustawa, na podstawie ktdrej od
15 marca 2006 r. zaczat funkcjonowac urzad pod nazwa Prokuratorii Gene-
ralnej Skarbu Panstwa.

Obecnie jest to instytucja, ktora odgrywa bardzo wazng role w ochronie
praw i intereséw Skarbu Panstwa Polskiego w kraju i za granica. Do jej zadan
nalezy (Dziurda, 2005):

e wylaczne zastepstwo procesowe Skarbu Panstwa przed Sadem Najwyz-
szym,

e zastepstwo procesowe Skarbu Panstwa przed sadami powszechnymi, woj-
skowymi i polubownymi,

e zastepstwo Polski przed sadami, trybunatami i innymi organami orzekaja-
cymi w stosunkach miedzynarodowych,

e wydawanie opinii prawnych,

e opiniowanie projektow aktow normatywnych.
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PODSUMOWANIE

czlonkowskich nadal jest w fazie in statu nascendi. Silnymi osrodkami de-
cyzyjnymi nadal sg tzw. szczyty, czyli spotkania przywdédcéw panstw czton-
kowskich. Organy unijne, w tym Komisja Europejska i tzw. Prezydent, nie
posiadaja wiekszych realnych uprawnien do kreowania polityki. Nie oznacza
to jednak zasadno$ci dalszego budowania struktur unijnych, a zwlaszcza dal-
szego rozwijania integracji europejskiej.

W obecnym okresie rozwoju integracji europejskiej, w réznych obszarach
znacznie zréznicowanej, konieczne jest nadal tworzenie instytucji zajmuja-
cych si¢ ochrong praw i intereséw poszczegdlnych panstw cztonkowskich,
zwlaszcza przed sagdami powszechnymi oraz trybunalami miedzynarodowy-
mi. Czynnosci procesowe podejmowane s3 bowiem w procesach inicjowa-
nych zaréwno przez obywateli czy osoby prawne krajowe, jak i przez pod-
mioty zewnetrzne, w tym inne panstwa cztonkowskie.

W wielu panstwach unijnych istnieje réznie uksztaltowany urzad Proku-
ratorii Generalnej, ktora jest zastepca procesowym panstwa czy tez jego po-
szczegllnych stationes fisci w procesach cywilnych. W Polsce przedrozbioro-
wej istnial juz urzad instygatora, ktéry byl polaczeniem dzisiejszego urzedu
Prokuratora Generalnego i Prezesa Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa.
W okresie szczatkowego panstwa polskiego pod zaborem rosyjskim, czy-
li w Krdlestwie Polski, w 1816 r. utworzono urzad Prokuratorii Generalnej
Krolestwa Polskiego, ktéry istnial do 1915 r. Byt to jedyny urzad publiczny,
ktéry zatrudniat tylko polskich prawnikow.

Po uzyskaniu przez Polske niepodleglosci po 123 latach niewoli, w 1919 .
powotano do zycia urzad Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskie;j.
Po drugiej wojnie $wiatowej, mimo zmiany systemu politycznego w Polsce
na komunistyczny, urzad ten istnial do 1951 r., kiedy to zostal zniesiony,
a ochrone intereséw panstwa zdecentralizowano poprzez powierzenie jej
wykonywania poszczegdlnym stationes fisci samodzielnie.

Po odzyskaniu przez Polske pelnej niepodlegtosci w 1989 r. powrdcono do
idei odtworzenia dawnej Prokuratorii. W latach 90. powstato kilka projektow
ustaw, ktore jednak nie przeszly przez polski parlament. Dopiero w 2006 r.
w marcu przyjeto ustawe o utworzeniu Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa.
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Dziatanie polskiej prokuratorii w sposob znaczacy przyczynito sie do
ochrony praw i intereséw Polski przed sagdami krajowymi i trybunatami
miedzynarodowymi. O skutecznosci dziatania tego urzedu $wiadcza dane
zawarte w corocznym raporcie o funkcjonowaniu PGSP oraz sposobie jego
przyjecia przez polski parlament. Raport ten jest bowiem przyjmowany przez
aklamacje ze wzgledu na brak sprzeciwdw czy uwag zaréwno ze strony elit
rzadzacych, jak i opozycji.
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