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Utworzenie Instytutu Pamieci Narodowe;j
jako organu wtasciwego w zakresie $cigania
zbrodni komunistycznych i nazistowskich -
analiza efektywnosci ustawy o IPN

1. Wstep

Kazda inicjatywa legislacyjna podejmowana przez uprawniony do tego organ $wiad-
czy o potrzebie zmiany regulacji w danym zakresie. Projekt przedstawiany parlamen-
towi przez wnioskodawce obliguje jego izby do ustosunkowania sie do tresci propo-
zycji poprzez ich przyjecie badz tez odrzucenie'. Caty ten proces wigze sie z debatami
w powotanych do tego komisjach oraz podkomisjach sejmowych czy tez senackich.
Prawodawca powinien kierowac sie przede wszystkim dobrem spoteczenstwa
i jego potrzebami, poniewaz prawo to og6t wartosci wyrazanych w konstytucji czy
ustawach?. Z jednej strony musi reagowac na zmiany zachodzace w $wiecie i odpo-
wiadac na biezace potrzeby wynikajace z koniecznosci uregulowania tego, co zu-
petnie nowe, z drugiej - moze dojs¢ do sytuacji, gdy prawodawca odpowiada na
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' S. Bozyk, Konstytucyjne ramy inicjatywy ustawodawczej w parlamencie Rzeczypospolitej Polskiej, ,Gdan-
skie Studia Prawnicze” 2018, t. 11, 5. 429.

2 B.Majchrzak, Istota administracji publicznej [w:] Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Wolters Kluwer, War-
szawa 2012, s.13.
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spoteczne oczekiwania niekoniecznie zwigzane z aktualnymi wydarzeniami, lecz wy-
nikajace z historii najnowszej kraju.

Niemniej jednak, niezaleznie od charakteru regulacji, prawodawca winien dazy¢ do
tego, by nowo tworzone prawo byto zaréwno skuteczne, jak i spotkato sie z aprobatg
spoteczenstwa. Moze sie okazad, ze koszt wprowadzenia danej regulacji, biorgc pod
uwage bilans zyskéw i strat, bedzie niewspétmierny do zrealizowanych zatozen, a tym
samym prawo to nie zostanie uznane za spotecznie dobre i cel, jaki przyswiecat jego
wprowadzeniu, nie zostanie osiggniety. Skutecznos¢ prawa moze nie$¢ za sobg zbyt
duze koszty w sytuacji, gdy cel zostanie osiagniety zbyt pézZno lub okaze sie w kon-
sekwencji nietrwaty?. Istotne jest, by adresaci prawa utozsamiali sie z nim i urzeczy-
wistniali je poprzez realizacje normy*. Przepisy wywotuja skutki, ktdre zostaty przez
ustawodawce przewidziane na etapie ich projektowania, i moga one by¢ zaréwno
pozytywne, jak i negatywne. Jednakze moga tez wystapic skutki wczesniej nieprzewi-
dziane, ktére réwniez beda oddziatywac negatywnie®.

Efektywnosc¢ prawa wigze sie z realizacjg powyzszych przestanek, przy uwzglednie-
niu koniecznosci wykluczenia negatywnych aspektéw. W teorii prawa wystepuje kilka
metod pozwalajgcych na zbadanie efektywnosci prawa, a jedng z nich jest ekonomicz-
na analiza prawa (law & economics).

Celem artykutu jest analiza efektywnosci przepiséw ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni Przeciwko Narodo-
wi Polskiemu (dalej: ustawa o IPN)¢, poniewaz od momentu jej wprowadzenia w zy-
cie regulacja ta byta przedmiotem licznych nowelizacji i sporéw politycznych. Przede
wszystkim jednak na jej mocy przekazano funkcje sledczg i uprawnienia oskarzyciela
publicznego w sprawach zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu innemu organowi
niz prokuratura powszechna. Zasadniczym celem ustawy byto $ciganie zbrodni komu-
nistycznych i nazistowskich oraz przede wszystkim zwiekszenie skutecznosci paristwa
polskiego w tym zakresie’. Dodatkowo chodzito o stworzenie obywatelom mozliwosci
weryfikacji informacji zawartych w archiwach panstwowych na swéj temat, wytworzo-
nych przez organy wtadzy totalitarnej®.

Wykorzystujac metode ekonomicznej analizy prawa oraz dostepne informacje, zba-
dam, czy w odniesieniu do ustawy o IPN mozna moéwic o efektywnosci prawa w per-
spektywie pierwotnych zatozen tej regulacji.

3 S.Wronkowska, Kryteria oceny prawa [w:] Przemiany polskiego prawa (lata 1989-1999), red. E. Kustra, Wy-
dawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torurs 2001, s. 41.

4 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1980, s. 454.

5 |.Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2000, s. 73-74.

6 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni Przeciwko
Narodowi Polskiemu (tekst jedn. Dz. U.z 2023 r. poz. 102).

7 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej, druk sejmowy 252 - Sejm llI
kadencji (dalej: uzasadnienie do ustawy o IPN).

8 Ibidem.



ARCHIWUM FILOZOFII PRAWA | FILOZOFII SPOtECZNEJ 2025/3 57

2. Efektywnosc prawa a ekonomiczna analiza prawa

Ekonomiczna analiza prawa jest nurtem filozofii prawa, ktéry rozwinat sie w latach 60.
XX wieku, a jego geneze wiaze sie z wydaniem prac m.in. Ronalda Coase’a i Guido Ca-
labresiego®. Przede wszystkim badania Coase’a, skupione na analizie prawa antymo-
nopolowego'?, daty impuls do powstania nowego nurtu. Niemniej jednak dynamiczny
rozw0j law & economics przypadt na lata 70. za sprawg Richarda Posnera. W 1972 r.
ukazata sie jego ksiazka Economic Analysis of Law"', ktéra byta pierwszym komplek-
sowym omowieniem zagadnien prawno-ekonomicznych i do dzi$ jest uznawana za
biblie ekonomicznej analizy prawa.

Co godne uwagi, Coase oraz Posner zostali formalnie uznani za ojcéw law & eco-
nomics dopiero w 1991 r.'? Niemniej ich pierwotny poglad doczekat sie réznych odta-
mow i tzw. szkdt gloszacych w szczegdtach odmienne stanowiska'. Law & economics
w ujeciu Posnera jest nazywane podejsciem pozytywnym'™. Zgodnie z tym ujeciem
prawo nalezy uznac za efektywne ekonomicznie, jesli analiza ekonomiczna pozwoli na
wyjasnienie rzeczywistego funkcjonowania norm prawnych oraz ocene ich skutkéw
w perspektywie stosowanej praktyki, czyli przyniesie odpowiedz na pytanie, czy prak-
tyka wyktadni i stosowania prawa jest uzasadniona ekonomicznie'. Posner, podobnie
jak Coase, jest przedstawicielem tzw. szkoty chicagowskiej. W jej ujeciu przyjmuje sie,
ze uczestnicy obrotu gospodarczego i prawnego sg zdrowi rozsgdkowo, a wiec zawsze
beda dazyli do wspdtpracy z pozostatymi uczestnikami poprzez korzystng wymiane'.
Tym samym niezaleznie od interwencji panstwa lub tez jej braku uczestnicy wymiany
gospodarczej dgza do maksymalizacji swoich zyskow.

Z kolei inni zwolennicy nurtu, Nicholas Kaldor i John Hicks uznali, ze o efektywno-
Sci prawa mozemy méwic, jesli przepisy prowadza do zwiekszenia dobrobytu spotecz-
nego, a wiec przy zastosowaniu regulacji mnozy sie rachunek szczesliwosci (felicific
calculus) pojedynczych jednostek, w konsekwencji zas - catego spoteczerstwa'’. Istot-
nym warunkiem efektywnosci jest jednak to, by jednostka zyskujaca, na skutek popra-
wy swojej sytuacji, byta w stanie wynagrodzi¢ ewentualne straty innym podmiotom?.

9 Zob. R. Coase, The Problem of Social Cost,,Journal of Law & Economics” 1960, vol. 3, s. 1-44; G. Calabresi,
Some Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts, ,The Yale Law Journal” 1961, vol. 70, no. 4, s. 499-553.
10 S, Chrupczalski, Ekonomiczna analiza prawa wiasnosci w ujeciu szkoty austriackiej, [b.w.], Krakéw 2008,
s. 8, https://mises.pl/storage/files/articles/2009/09/ekonomiczna-analiza-prawa.pdf (dostep: 28.12.2024).

"' R. Posner, Economic Analysis of Law, Aspen, New York 2003.

2 T. Guzik, Ekonomiczna analiza prawa jako metoda prawoznawstwa, ,Przeglad Prawniczy TBSP UJ" 2017,
nr 8(38), s. 27.

3 |bidem, s. 28.

% K. Metelska-Szaniawska, J. Betdowski, Ekonomia w prawie. Wprowadzenie, cz. 3, ,Edukacja Prawnicza”
2015,nr 1,s.37.
> M. Nieduzak, Postepowanie grupowe. Prawo i ekonomia, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 11.
® T.Guzik, Ekonomiczna analiza prawa..., s. 28.

7 J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadéw o ekonomii prawa, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 18.
' |bidem.
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Podstawowym wymogiem, jaki musi spetni¢ prawo ekonomicznie efektywne, jest
jego spoteczna akceptowalnos¢, co wigze sie zsama ideg prawa, czyli wartosciami, ktd-
re prawodawca ma zamiar urzeczywistnia¢ poprzez proces legislacyjny'. Akceptacja
wptywa na stopien realizacji norm prawnych?. Z kolei wprost z ekonomii zaczerpnie-
ta zostata zasada tworzenia prawa, mianowicie kazda regulacja musi by¢ opracowana
zgodnie ,z technologia produkgji’, co znaczy, ze nalezy dazy¢ do maksymalizacji zysku
poprzez racjonalny bilans zyskow i strat?'.

O efektywnosci prawa méwimy, gdy zatozony cel zostaje osiggniety w takim stop-
niu, ze dojdzie do wyréwnania korzysci i kosztéw spotecznych niezbednych do jego re-
alizacji??. Spoteczne koszty to przede wszystkim straty majgtkowe i osobiste podmio-
tow regulacji®. Korzysci to przede wszystkim realizacja celu, ale rowniez np. poczucie
bezpieczenstwa w spoteczenstwie?*.

Do zadan racjonalnego ustawodawcy nalezy opracowanie projektu, a nastepnie
przyjecie obowigzujacego prawa uwzgledniajgcego powyzsze przestanki. Prawo po-
winno realizowad zaktadany cel, wywotywac przy tym oczekiwane skutki przy minima-
lizacji tych niezaktadanych lub negatywnych.

3. Zatozenia do ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej

Ze wzgledu na stan polskiej gospodarki po okresie PRL wiekszo$¢ reform dotyczyta prze-
mystu i wolnego handlu. Wraz z uptywem czasui stabilizacja sytuacji dostrzezono réwniez
potrzebe dokonania rozliczert oséb zwigzanych z poprzednim systemem, a pierwszym
krokiem ku temu byta proba dokonania w 1992 r. tzw. lustracji®. Zidentyfikowano pro-
blem zwiagzany z dokumentacjg wytworzong przez stuzby PRL w ramach poszczegdlnych
ministerstw czy organéw im podlegtych. Dlatego w listopadzie 1997 r. do marszatka Sej-
mu wplynat projekt ustawy o utworzeniu Archiwum Obywatelskiego oraz o powszech-
nym udostepnianiu dokumentacji wytworzonej w latach 1944-1990 przez organy bez-
pieczenstwa panstwa (dalej: projekt o utworzeniu Archiwum Obywatelskiego)®. Projekt,

1 J. Potrzeszcz, Sprawiedliwos¢ a celowos¢ w prawie, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2004, t. 14,z. 1, s. 31.

20 S, Pilipiec, P. Szreniawski, Akceptacja spoteczna jako podstawa wyodrebniania sie gatezi prawa, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza. Prawo 9"2010, z. 64, s. 122.

21 Zob. szerzej: R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011,
s.34-35.

2 J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadéw..., s. 37.

2 Por. R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza..., s. 635.

2 |bidem, s. 646-647.

% W. Dubianski, Rola zasobu archiwalnego Instytutu Pamieci Narodowej w realizacji ustawy lustracyjnej, ,Bi-
bliotheca Nostra: Slaski Kwartalnik Naukowy” 2010, nr 3-4, s. 48.

% Projekt ustawy o utworzeniu Archiwum Obywatelskiego oraz o powszechnym udostepnianiu doku-
mentacji wytworzonej w latach 1944-1990 przez organy bezpieczenstwa panstwa, druk sejmowy 31, Sejm
Il kadencji.
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ktérego inicjatorem byt Prezydent RP, zaktadat utworzenie Archiwum Obywatelskiego
z siedziba w Warszawie.

Dokumentacja przechowywana w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji, Obrony Narodowej oraz Urzedzie Ochrony Panstwa, jak réwniez jednostkach
podlegtych MSWiA oraz MON miata zosta¢ przekazana do nowo utworzonego archi-
wum. Wedtug projektodawcy takie rozwigzanie pozwolitoby na profesjonalng ewiden-
cje dokumentacji, jej scalenie oraz dostep do informacji i dokumentéw dla obywateli
w zakresie ich dotyczacym?. Udostepnienie informacji miatoby sie odbywa¢ na pi-
semny wniosek osoby zainteresowanej, ktéry w zamysle projektodawcy miat pozostac
bezptatny. Organem odwotawczym od decyzji dyrektora Archiwum oraz przyjmuja-
cym skargi na sposéb udostepnienia informacji miata by¢ nowo powotana w tym celu
Komisja Zaufania Publicznego?.

Z analizy samego projektu o utworzeniu Archiwum Obywatelskiego oraz dotgczo-
nego do niego uzasadnienia wynika, ze Prezydent, jako projektodawca, skupit sie na
problematyce dostepu do informacji wytworzonych przez wtadze PRL oraz ich archi-
wizacji. W tresci proponowanych regulacji nie uwzgledniono problematyki Scigania
zbrodni przeciwko narodowi polskiemu, a w szczegdlnosci zbrodni komunistycznych.
Projekt zostat podjety do prac w komisji po przeszto szesciu miesigcach od formalne-
go przekazania go przez Prezydenta do Marszatka Sejmu?. Tak dtugi czas oczekiwania
nalezy faczy¢ z toczacymi sie rzagdowymi pracami nad innym projektem. Ostatecznie,
w marcu 1998 r. Prezes Rady Ministrow przedstawit Marszatkowi Sejmu rzadowy pro-
jekt ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej*, a juz w kwietniu oba projekty, tj. projekt
o utworzeniu Archiwum Obywatelskiego i projekt ustawy o IPN, zostaty skierowane do
wspolnych prac w komis;ji.

Zasadnicza réznicg pomiedzy projektami jest fakt, ze projekt rzagdowy zaktadat sci-
ganie zbrodni komunistycznych i nazistowskich oraz utworzenie organu dysponujace-
go funkgja sledcza. Przyczyng wprowadzenia nowych regulacji, jak wskazuje projekto-
dawca w uzasadnieniu, jest fakt, ze dotychczasowe przepisy ustawy o Gtéwnej Komisji
Badania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu?®' nie zapewniajg realizacji podsta-
wowej funkcji Komisji, tj. prowadzenia w szybkim terminie postepowan karnych prze-
ciwko osobom podejrzanym o zbrodnie nazistowskie oraz stalinowskie, poniewaz
Sledztwa te musza by¢ powtarzane przez prokurature, co powoduje, iz nawet mato

27 Uzasadnienie do projektu ustawy o utworzeniu Archiwum Obywatelskiego oraz o powszechnym udo-
stepnianiu dokumentacji wytworzonej w latach 1944-1990 przez organy bezpieczeristwa panstwa, druk
sejmowy 31 - Sejm Ill kadencji

% |bidem.

2 Sprawozdanie Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych powszechnego
dostepu do archiwdw i dokumentacji bytych organéw bezpieczenstwa panstwa, druk sejmowy 557 — Sejm
Il kadengji.

30 Projekt ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej, druk sejmowy 252 - Sejm Il kadencji.

31 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o Gtéwnej Komisji Badania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu -
Instytucie Pamieci Narodowej (Dz. U. Nr 21, poz. 98).
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skomplikowane sprawy tocza sie latami2. Nastepnie autorzy projektu podkreslaja, ze
nie mozna ograniczac sie jedynie do zbrodni stalinowskich, gdyz czyny przeciwko Na-
rodowi Polskiemu miaty miejsce takze w okresie po 1956 r. Celem projektu jest réwniez
wytgczenie prokuratoréw z prokuratury powszechnej, co pozwoli na unikniecie naci-
skow politycznych®.

Na mocy ustawy utworzono Instytut Pamieci Narodowej, przyznano prokurato-
rom uprawnienia przystugujgce oskarzycielowi publicznemu, okreslono szczegétowy
zakres ich dziatalnosci i wyznaczono kategorie czyndw objetych zakresem dziatania
Gtéwnej i Oddziatowych Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu?3.
Czynami tymi w mysl art. 1 projektu ustawy o IPN sg zbrodnie nazistowskie, komuni-
styczne, inne przestepstwa stanowiagce zbrodnie przeciwko pokojowi, ludzkosci po-
petnione na osobach narodowosci polskiej lub obywatelach polskich innych narodo-
wosci w czasie od 1 wrzesnia 1939 r. do 31 grudnia 1989r.

Uchwalona pierwotnie ustawa definiuje pojecie zbrodni komunistycznej zgodnie
z zatozeniami projektu. Mianowicie, zgodnie z art. 2 ustawy o IPN sa to czyny popetnio-
ne przez funkcjonariuszy panstwa komunistycznego w okresie od 17 wrzesnia 1939r.
do 31 grudnia 1989 r., polegajace na stosowaniu represji lub innych form naruszania
praw cztowieka wobec jednostek lub grup ludnosci badz w zwigzku z ich stosowa-
niem, stanowiace przestepstwa wedtug polskiej ustawy karnej obowiazujacej w czasie
ich popetnienia. Definicja ta zostata rozszerzona na mocy nowelizacji z 2016 r. i wska-
zuje na czyny popetnione od 8 listopada 1917 r.*

4, Struktura Instytutu Pamieci Narodowej

Instytutem Pamieci Narodowej kieruje Prezes jako organ niezalezny w sprawowaniu
swojego urzedu, jego kadencja trwa 5 lat, a powotuje go Sejm RP za zgoda Senatu na
whniosek Kolegium IPN. Prezes moze przy tym powotac do trzech swoich zastepcow.
Dodatkowo na mocy art. 15 ustawy o IPN przewiduje sie utworzenie Kolegium IPN
jako organu opiniodawczo-doradczego Prezesa. W sktad Kolegium wchodzi dwéch
cztonkdéw powotanych przez Prezydenta RP, pieciu przez Sejm RP oraz dwéch przez
Senat. IPN dodatkowo ma do dyspozycji odrebng czes¢ budzetowa zagwarantowa-
na ustawowo.

Co istotne, w celu wykonywania zadan IPN w miejscowosciach bedacych siedzibami
sadow apelacyjnych tworzy sie oddziaty IPN, a w innych miastach mogg zosta¢ utworzone

32 Uzasadnienie do ustawy o IPN.

3 Ibidem.

3 T. Stadnicki, Funkcja sledcza Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu, ,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 9, s. 8.

35 Ustawa z dnia 29 kwietnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 749).
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jedynie delegatury (art. 17 ustawy o IPN). Oddziatem kieruje dyrektor, a delegaturg na-
czelnik. Tym samym ustawa wyposaza Prezesa IPN w dowolnos$¢ w przedmiocie decentra-
lizacji urzedu i powotywania jednostek terenowych, bez wskazywania na miasta bedace,
co do zasady, centralnymi punktami regionalnymi, jak np. miasta wojewodzkie.

Obecnie zgodnie z § 28 ust. 1 oraz § 32 ust. 1 pkt 1 Statutu IPN*¢ w sktad Instytutu
wchodzi jedenascie oddziatéw (w Biatymstoku, Gdansku, Katowicach, Krakowie, Lubli-
nie, todzi, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie i Wroctawiu) oraz siedem dele-
gatur (w Bydgoszczy, Gorzowie Wielkopolskim, Kielcach, Koszalinie, Olsztynie, Opolu,
Radomiu). Zgodnie z art. 18 w ramach IPN dziata siedem komérek organizacyjnych,
w tym m.in. Gtéwna Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu czy Ar-
chiwum Instytutu Pamieci Narodowej. W oddziatach ponadto funkcjonujg m.in. od-
dziatowe komisje. Prokuratoréw Gtéwnej Komisji oraz oddziatowych komisji powotuje
Prokurator Generalny oraz odwotuje na wniosek Prezesa IPN.

Dziatalnos¢ Instytutu, jak wynika z informacji Najwyzszej Izby Kontroli, generuje
systematyczny wzrost kosztow*”. W komunikacie prasowym NIK podaje, ze wydatki In-
stytutu wzrosty z poziomu 396 min zt w 2020 r. do 539 mIn zt w 2023 r,, w tym jedynie
0,5 min zt z tej kwoty przeznaczone zostato na dziatalno$¢ Gtéwnej Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (bez uwzgledniania wynagrodzenh osobo-
wych). Z kolei 3,7 min zt to dziatalnos¢ archiwalna. Jak wynika ze sprawozdania budze-
towego IPN za 2024 r., utrzymanie urzedu oraz kadry wyniosto doktadnie 513 547 000 zt
i byly wyzsze o prawie 27 208 000 zt w stosunku do 2023 r.3®

5. Dziatalnos¢ Instytutu w przedmiocie $cigania
zbrodni komunistycznych oraz nazistowskich

W uzasadnieniu dofagczonym do projektu ustawy o IPN z 1998 r. wskazano, ze istotg
powotania IPN byty: 1) potrzeba zwiekszenia szybkosci postepowan karnych, 2) roz-
szerzenie definicji zbrodni ze stalinowskich na komunistyczne oraz 3) wyodrebnienie
prokuratoréw z prokuratury powszechnej na rzecz IPN.

Na przestrzeni przeszto 25 lat swojej dziatalnosci Instytut podjat wiele dziatars w zakre-
sie przywracania pamieci historycznej, czego dowodzg liczne opracowania naukowe*,

% Zarzadzenie z dnia 6 wrze$nia 2021 r. Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
Przeciwko Narodowi Polskiemu nr 26/21 w sprawie statutu Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu.

3 Najwyzsza Izba Kontroli, Superbudzet IPN - co czwarta zbadana ztotéwka w Centrali wydatkowana niego-
spodarnie (zapis konferencji prasowej), 2.07.2024, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/budzet-ipn-2023.html
(dostep: 2.09.2024).

3% |nstytut Pamieci Narodowej oraz Muzeum Zotnierzy Wykletych (w organizacji), Informacja o dziatalnosci
od 1 stycznia 2024 r. do 31 grudnia 2024 r., t. 1, Warszawa 2025, s. 543.

3 Zob. W. Suleja, Migjsce Instytutu Pamieci Narodowej w badaniach nad dziejami PRL, ,Dzieje Najnowsze.
Przeglad Badari” 2010, R. 42,z.3,s.81-111.
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aktywnos¢ medialna czy edukacyjna. Wydano kilkaset monografii o charakterze na-
ukowym i popularnonaukowym, organizowano wystawy, wyktady otwarte, terenowe
lekcje historii dla ucznidow*.

Powyzsze dziatania oczywiscie sg bardzo istotne, jednakze nie sa podstawowym za-
daniem, do ktérego realizacji zostat pierwotnie powotany Instytut. Nie jest prawda, jak
wskazuja niektdérzy autorzy, ze IPN miat przede wszystkim za zadanie opisywac dzieje
Polski w czasie panowania systemu totalitarnego i zarzadzac zasobami archiwalnymi,
a dopiero nastepnie prowadzi¢ sledztwa w sprawie zbrodni komunistycznych i nazi-
stowskich*'. Do zadan IPN przede wszystkim w intencji autoréw ustawy nalezato na-
danie dynamiki prowadzonym postepowaniom i wyodrebnienie prokuratoréw z pro-
kuratury powszechnej na rzecz Instytutu. Dlatego nalezy odnie$¢ sie do dziatalnosci
Instytutu w tymze zakresie.

Jak wynika z informacji opublikowanych na stronach IPN, od momentu rozpoczecia
dziatalnosci, tj. w ciggu przeszto 25 lat przeprowadzonych zostato 418 postepowan*?, kto-
re zakonczyty sie aktami oskarzenia skierowanymi do sadu. Pierwszym aktem oskarzenia
o zbrodnie dokonane po zakorczeniu Il wojny swiatowej przez aparat wiadzy PRL byt akt
z dnia 20 marca 2001 r. przeciwko Wilhelmowi A. o przestepstwo z art. 231 § 1T k.k* w zw.
zart. 207 § 1 kk. wzw.zart. 11 § 2 k k., ktére popetnit w 1949 r. jako funkcjonariusz Woje-
wodzkiego Urzedu Bezpieczenstwa Publicznego. Postanowieniem z dnia 8 lutego 2006 r.
Sad Rejonowy w Sopocie umorzyt postepowanie przeciwko ww. wobec jego Smierci*.

Interesujacym aktem oskarzenia przygotowanym przez prokuratora Okregowej
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu byt akt z dnia 1 kwietnia
2003 r. przeciwko Czestawowi t. Zostat on oskarzony o to, ze w marcu 1948 r., wystepu-
jac jako prokurator w rozprawie przed Wojskowym Sadem Rejonowym w Warszawie,
rozpoznajacym sprawe oskarzonych Witolda Pileckiego, Tadeusza Ptuzanskiego, Marii
Szelagowskiej i innych, nie dopetnit cigzacego na nim obowiagzku ztozenia wniosku
0 zmiane niezgodnego z prawem sktadu orzekajacego, a nastepnie wnidst o uznanie
wszystkich oskarzonych za winnych i wymierzenie im kary $mierci oraz kar dozywot-
niego wiezienia, pomimo ze oskarzeni swoim dziataniem nie wyczerpali ustawowych
znamion zarzucanych im przestepstw. W ten sposdb Czestaw t. naktonit sad do bez-
prawnego orzeczenia kar $mierci i kar pozbawienia wolnosci. Postepowanie umorzo-
no w dniu 11 stycznia 2005 r. z powodu $mierci oskarzonego™®.

40 F. Musiat, Polityka historyczna czy historyczna swiadomos¢? Dziatainos¢ Instytutu Pamieci Narodowej, ,Ho-
ryzonty Polityki”2011,t.2, nr 3,s. 163.

41 Zob. ibidem, s. 158.

42 Instytut Pamieci Narodowej — wykaz aktow oskarzenia, https://ipn.gov.pl/pl/sledztwa-i-lustracja/sciga-
nie-zbrodni-przeciwko-nar/akty-oskarzenia (dostep: 9.09.2024).

4 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tekst jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 383).

4 Instytut Pamieci Narodowej — Akt oskarzenia przeciwko Wilhelmowi A., 14.07.2009, https://ipn.gov.pl/
pl/sledztwa/akty-oskarzenia/16821,2-Akt-oskarzenia-przeciwko-Wilhelmowi-A.html (dostep: 3.09.2024).

% Instytut Pamieci Narodowej — Akt oskarzenia przeciwko Czestawowi t., 14.07.2009, https://ipn.gov.pl/pl/
sledztwa/akty-oskarzenia/16854,36Akt-oskarzenia-przeciwko-Czeslawowi-L.html (dostep: 3.09.2024).
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Kolejna interesujaca sprawg prowadzong przez Komisje jest wcigz toczaca sie spra-
wa przeciwko Romanowi S., ktéremu prokurator zarzucit, ze w dniu 16 grudnia 1981 r.
w Katowicach, bedac funkcjonariuszem Komendy Wojewddzkiej Milicji Obywatelskiej
w Katowicach, dziatajac wspdlnie zinnymi cztonkami tego plutonu, dopuscit sie zbrod-
ni komunistycznej, stanowigcej zbrodnie przeciwko ludzkosci, polegajacej na uzyciu
broni palnej w stosunku do strajkujacych gérnikéw Kopalni Wegla Kamiennego ,Wu-
jek”, w wyniku czego $mier¢ poniosto 9 0séb, a 21 0séb doznato powaznych obrazen
ciata®. Jak wynika z akt sprawy, oskarzony brat udziat w opisanej akcji. P6zniej oso-
biscie sporzadzit raport o uzyciu przez siebie broni podczas akcji w kopalni ,Wujek’,
wedle ktérego zuzyt 3 sztuki amunicji.

Wiekszos¢ spraw prowadzonych przez prokuratoréw Komisji dotyczy w duzej mie-
rze czynéw wyrzadzonych przez funkcjonariuszy organéw bezpieczenstwa PRL pod-
czas przestuchan. Z podawanych przez IPN danych wyfania sie obraz postepowan,
podczas ktérych dochodzito do znecania sie fizycznego oraz psychicznego nad prze-
stuchiwanymi®’. Z analizy udostepnionych aktéw oskarzenia wynika réwniez, ze co
prawda zdarzajg sie wyroki skazujace sprawcow zbrodni komunistycznych, ale znacz-
na czes¢ spraw zostaje umorzona z powodu $mierci oskarzonych*.

W pierwszych latach dziatalnosci, tj. w okresie od 1 sierpnia 2000 r. do 30 czerw-
ca 2001 r. Minister Sprawiedliwoséci na wniosek Prezesa IPN powotat 3 prokurato-
row Gtéwnej Komisji i 73 oddziatowych komisji*. Zgodnie z pierwszym oficjalnym
dokumentem podsumowujgcym dziatalnos$¢ Instytutu, na dzier 30 czerwca 2001 r.
okregowe komisje prowadzity 568 sledztw (w tym 415 dotyczacych zbrodni komuni-
stycznych) oraz 223 postepowania sprawdzajace (w tym 133 dotyczace zbrodni komu-
nistycznych), przy czym przestuchano 3078 swiadkéw.

W 2022 r. w Gtéwnej Komisji byto zatrudnionych 7 prokuratoréw, a w komisjach
oddziatowych - 69, przy czym IPN podaje, ze faktycznie swoje obowigzki wykonywato
71 prokuratorow®®. Przez caty 2022 r. skierowano 9 aktéw oskarzenia wobec 15 oséb. Po-
stanowieniami o umorzeniu $ledztwa zakoriczono 1176 postepowan, w tym 333 sprawy
na podstawie art. 322 k.p.k., a kolejne 843 sprawy — z innych powodéw wymienionych

4 Instytut Pamieci Narodowej — Akt oskarzenia przeciwko Romanowi S., 13.08.2019, https://ipn.gov.pl/pl/
sledztwa/akty-oskarzenia/75457,363-Akt-oskarzenia-przeciwko-Romanowi-S.html (dostep: 9.09.2024).

4 Instytut Pamieci Narodowej — Akt oskarzenia przeciwko Leopoldowi R., 2.02.2020, https://ipn.gov.pl/
pl/sledztwa/akty-oskarzenia/85452,365-Akt-oskarzenia-przeciwko-Leopoldowi-R.html (dostep: 9.09.2024);
Instytut Pamieci Narodowej — Akt oskarzenia przeciwko Andrzejowi S., 23.06.2010, https://ipn.gov.pl/pl/
sledztwa/akty-oskarzenia/17090,272-Akt-oskarzenia-przeciwko-Andrzejowi-S.html (dostep: 9.09.2024); In-
stytut Pamieci Narodowej — Akt oskarzenia przeciwko Janowi J., 15.07.2009, https://ipn.gov.pl/pl/sledztwa/
akty-oskarzenia/16954,136-Akt-oskarzenia-przeciwko-Janowi-J.html (dostep: 9.09.2024).

% Instytut Pamieci Narodowej — wykaz aktow...

4 Instytut Pamieci Narodowej oraz Muzeum Zotnierzy Wykletych (w organizacji), Informacja o dziatalnosci
od 1 lipca 2000 r. do 30 czerwca 2001 r., Warszawa 2001, s. 32.

0 Instytut Pamieci Narodowej oraz Muzeum Zotnierzy Wykletych (w organizacji), Informacja o dziatalnosci
od 1 stycznia 2022 r. do 31 grudnia 2022 ., t. 1, Warszawa 2023, s. 512.
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wart. 17 § 1 pkt 1-11 k.p.k. Z uwagi na potwierdzong $mier¢ sprawcéw zbrodni umorzo-
no postepowania w odniesieniu do 2723 czynéw, a z uwagi na niewykrycie tych spraw-
céw - w odniesieniu do 2064 popetnionych czynéw. Odmowa wszczecia $ledztwa pro-
kuratorzy zakonczyli 101 postepowan, a bieg 9 Sledztw zostat zawieszony z uwagi na
dtugotrwata przeszkode uniemozliwiajaca kontynuowanie postepowan. Postepowania
w 39 sprawach zakonczono w inny sposéb, tj. wiaczajac materiaty tych postepowan do
innych sledztw’'.

W 2023 r. skierowano 13 aktéw oskarzenia wobec 18 oséb. Podobnie jak w po-
przednim roku, réwniez umorzono ponad dwa tysigce postepowan (2043) ze wzgledu
na potwierdzong smier¢ sprawcow®. W 2024 r. skierowano za$ 20 aktow oskarzenia
wobec 59 0séb, a 1751 postepowan umorzono ze wzgledu na $mier¢ sprawcodw?>3.

6. Efektywnosc przepiséw ustawy
w perspektywie pierwotnych celéw powstania IPN

Jak wspomniatem wyzej, w przypadku ustawy o IPN zamiarem ustawodawcy byto
przede wszystkim zwiekszenie sprawiedliwosci spotecznej poprzez zapewnienie dy-
namiki postepowan przeciwko sprawcom zbrodni komunistycznych i nazistowskich.
Na mocy ustawy rozszerzono definicje zbrodni popetnionych po Il wojnie swiatowej,
poniewaz dotychczasowe przepisy wskazywaty jedynie na tzw. zbrodnie stalinowskie,
mimo ze ustrdj socjalistyczny panowat w Polsce do 1989 r. Pierwotne regulacje ustawy
o IPN tworzyty katalog przestepstw popetnionych przez aparat wtadzy za czaséw zy-
cia Jozefa Stalina, bez mozliwosci dochodzenia sprawiedliwosci za czyny popetnione
po jego smierci. Ponadto wytgczono prokuratoréw z prokuratury powszechnej w celu
zagwarantowania im niezaleznosci w perspektywie prowadzonych spraw oraz unik-
niecia naciskéw politycznych.

Majac na uwadze powyzsze, aby ustali¢, na ile ustawa o IPN okazata sie efektyw-
na pod wzgledem zaktadanych celéw, poddatem analizie wykaz aktéw oskarzenia
udostepnionych na stronie Instytutu Pamieci Narodowej. Z oceny tego materiatu
wynika, ze 418 postepowan podjetych przez Instytut zakornczyto sie skierowaniem
aktu oskarzenia wobec sprawcéw zbrodni komunistycznych badz nazistowskich*.
Okazuje sie wiec, ze od czerwca 2000 r. (czyli od momentu powotania Prezesa IPN)
do sierpnia 2024 r. (tj. daty ostatniego aktu oskarzenia skierowanego do sadu) spe-
cjalnie wyodrebniony pion prokuratoréw $rednio kierowat miesiecznie pottora aktu

51 Ibidem,s.513.

52 |nstytut Pamieci Narodowej oraz Muzeum Zotnierzy Wykletych, Informacja o dziatalnosci od 1 stycznia
2023 r.do 31 grudnia 2023 r,, t. 1, Warszawa 2024, 5.612.

53 Instytut Pamieci Narodowej oraz Muzeum Zotnierzy Wykletych, Informacja o dziatalnosci od 1 stycznia
2024...,s.604-605.

% Instytut Pamieci Narodowej — wykaz aktow...
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oskarzenia. W sytuacji, w ktérej pierwotnym celem ustawy byto przyspieszenie po-
stepowan, gdyz - jak wskazywali éwczesni autorzy projektu — ,Przepisy tej ustawy
[o Gtéwnej Komisji Badania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu — PP] nie za-
pewniaja spetnienia jej podstawowej funkcji — przeprowadzenia, w rozsadnie szyb-
kim terminie, postepowan karnych przeciwko osobom podejrzanym o zbrodnie na-
zistowskie oraz zbrodnie stalinowskie”. Tym samym nie mozna uznac, ze cel ustawy
jest realizowany, skoro okoto 70 prokuratoréw wraz z cata wyodrebniong struktura
organizacyjna sporzadza $rednio jeden - dwa akty oskarzenia miesiecznie. Wpraw-
dzie prowadzone sprawy wymagaja znacznego zaangazowania, jak np. przywotane
wyzej postepowania w sprawie wydarzen z kopalni ,Wujek” lub oskarzycieli Witolda
Pileckiego. Jednakze, jak wynika z analizy przywotanych juz materiatéw Zrédtowych
udostepnianych przez IPN, przewaznie praca prokuratoréw sprowadza sie do sciga-
nia przestepstw np. z zakresu zbrodni komunistycznych dotyczacych postepowan
funkcjonariuszy PRL podczas przestuchan. Oznacza to, ze materiat dowodowy nie jest
tak rozlegty, jak np. w tych doniostych spotecznie sprawach. W konsekwencji nie jest
konieczne réwnie duze zaangazowanie 0séb i srodkéw w celu zakoriczenia postepo-
wania w sprawach indywidualnych jak w tych istotnych ogdlnospotecznie, dotycza-
cych np. wydarzen podczas strajkéw. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez fakt, ze
z racji okresu popetnionych zbrodni i nieubtaganego uptywu lat wiele postepowan
jest umarzanych wobec $mierci oskarzonego czy to na etapie postepowania prokura-
torskiego, czy tez juz sadowego.

Niezaleznie od kwestii zasadnosci wydzielania prokuratury, nalezy jednak stwier-
dzi¢, ze zasadnie ustawodawca dokonat rozszerzenia definicji samej zbrodni. Brak obje-
cia sciganiem czynéw popetnionych przez aparat wtadzy PRL po 1956 r. byt oczywiscie
bezzasadny i logicznie niewyttumaczalny. Nie istniejg racjonalne przestanki pozwala-
jace na obrone wczesniejszej regulacji i braku scigania przestepstw wyrzadzonych po-
miedzy rokiem 1957 a 1989. Represje i zbrodnie komunistyczne miaty miejsce nadal
po $mierci Stalina, a wiec ograniczenie definicji zbrodni do okresu jego dominacji nad
tzw. blokiem wschodnim nie znajduje uzasadnienia.

Kolejnym celem ustawodawcy byto odtgczenie prokuratoréw scigajacych zbrodnie
komunistyczne i nazistowskie od prokuratury powszechnej, gdyz, jak wskazywali pro-
jektodawcy, ,pozwoli to uniknac zlecenia im innych zadan"*°. Dodatkowo w zamierze-
niu projektodawcéw miato to zapewnic ,prokuratorom Instytutu szczegélng ochrone
przed naciskami politycznymi oraz odpowiednie do ich roli uposazenie™’. Wymowny
jest fakt, ze Rada Ministréw w 1998 r. w swoim projekcie zgtoszonym do prac parla-
mentarnych wskazywata, ze tylko stworzenie osobnej kategorii prokuratury pozwoli
na unikniecie naciskow politycznych i godne zarobki. Ty samym, stosujac tego rodzaju
argumentacje, organ kolegialny wtadzy wykonawczej sam podkreslit, ze prokurature

*  Uzasadnienie do ustawy o IPN.
6 |bidem.
7 |bidem.
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powszechna moze cechowac brak niezaleznosci i podatnos¢ na réznego rodzaju wpty-
wy polityczne, a dodatkowo prokuratorzy sg niedostatecznie optacani. Konkludujac,
w rzeczywistosci Rada Ministrow zidentyfikowata catosciowy problem prokuratury,
ktéry jest niedopuszczalny w demokratycznym paristwie, a zamiast wdrozy¢ dziatania
w celu jego skutecznej eliminacji, podjeta decyzje o wybidrczym rozwigzaniu. Organ
odpowiedzialny posrednio za ksztatt prokuratury uznat za niezasadne podjecie stosow-
nych dziatan naprawczych dla catego organu i przywrécenia jednolitych standardéw.

Uwzgledniajac powyzsze czynniki, nalezy podkresli¢, ze przestanki efektywnosci
przytoczone na poczatku artykutu nie zostaty osiggniete, a tym samym nie mozna
stwierdzi¢, ze przepisy ustawy, w perspektywie zaktadanych przez projektodawce
skutkdw, sa efektywne.

Co prawda, zaistniat fakt akceptacji spotecznej przepiséw, gdyz oczekiwano od
panstwa rozpoczecia procesu rozliczen z dziatalnoscia aparatu wtadzy z czaséw po-
przedniego systemu, ale bilans zyskow i strat omawianych przypadkach $wiadczy
o niewydajnosci przyjetych rozwigzan. Nie mozna uzna¢, ze koszty wprowadzenia
przyjetych przepisdéw znajdujg uzasadnienie ekonomiczne, jesli cata struktura organu
jest w stanie przygotowac miesiecznie jedynie srednio pottora aktu oskarzenia. Wy-
wazenie strat w opisywanym przypadku jest nieproporcjonalne do uzyskanego celu,
a wiec nie dochodzi do zrbwnowazenia zyskow i strat. Paristwo utrzymuje cafg struktu-
re organizacyjnga, wraz z oddziatami i delegaturami, aby tylko nieliczne sprawy kornczy-
ty sie aktami oskarzenia. Ponadto ustawodawca nie przewidziat faktu uptywu czasu, co
jest widoczne w skali umarzanych postepowan z powodu $mierci podejrzanych lub
oskarzonych. Liczba ta, co oczywiste, bedzie rosta, co bedzie skutkowac jeszcze mniej-
szg liczba zakonczonych postepowan poprzez sporzadzenie aktu oskarzenia.

7.Podsumowanie

Aktualnie do zadan IPN nie nalezy jedynie prowadzenie postepowan w zakresie zbrod-
ni czy archiwizacja dokumentacji. Podejmuje on wiele innych dziatarh majacych na celu
przyblizenie spoteczenstwu historii najnowszej naszego kraju. W niniejszym artykule
odniostem sie jedynie do pierwotnych celéw, ktdre byty przyczyng do powstania Insty-
tutu. Niemniej jednak po analizie gtéwnych przestanek okazuje sie, ze cele nie zostaty
zrealizowane w petni. Nakfady finansowe, koszty osobowe oraz czas poswiecone dla
418 aktow oskarzenia przestanych do sadéw sg niewspétmierne.

Bezwzglednie pamiec i przywracanie godnosci oraz przede wszystkim poczucie
sprawiedliwosci nalezag do podstawowych celéw panstwa. Niemniej jednak Srodki
przeznaczone na ten cel winny by¢ adekwatne do przedmiotu problemu. W opisy-
wanym przypadku nie zostat osiggniety gtéwny cel lezacy u podstaw wprowadzenia
ustawy, tj. zwiekszenie dynamiki postepowan w sprawach z zakresu zbrodni komuni-
stycznych i nazistowskich. Dodatkowo utworzono osobny organ z wyodrebnionymi
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oddziatami oraz prokuratorami. Wysokie koszty poniesione na jego dziatalno$¢ mogty-
by zostac¢ zniwelowane np. poprzez zlecenie analogicznych zadan specjalnie stworzo-
nym jednostkom juz istniejacych prokuratur.

Prowadzone postepowania sg, co prawda, liczone w tysigcach, ale wyrokami ska-
zujacymi konczy sie niewielki odsetek wszystkich spraw. Okoto dwdch tysiecy samych
postepowan przygotowawczych zostanie umorzonych z powodu $mierci sprawcéw,
a dodatkowo nalezy jeszcze uwzgledni¢ te umorzone przez sad. Niestety wartosci te
beda jedynie rosty. W zwigzku z powyzszym w przysztosci nalezy rozwazy¢ zasadnosé
dalszego utrzymywania osobnego pionu prokuratury, zwfaszcza ze wiekszos¢ spraw
z kategorii ,ciezkich” i istotnych dla opinii publicznej prokuratorzy Komisji zdazyli juz
przeprowadzi¢. Aktualnie, co do zasady, pozostang do rozwigzania przestepstwa po-
wszechniejsze w tamtym czasie, niewymagajace zaangazowania catej osobnej struk-
tury organizacyjnej.
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Abstract
Przemystaw Pasierb

The establishment of the Institute of National Remembrance as the authority responsible
for prosecuting communist and Nazi crimes: An analysis of the efficiency of the IPN Act

The purpose of this article is to analyse the rationale behind the establishment of the Institute of
National Remembrance (IPN) and to assess whether its original objectives have been achieved.
It is important to note that, in a democratic state, a rational legislator must consider not only
the intended outcomes of the enacted provisions but also their efficiency. Applying economic
analysis of law, the study examines whether these considerations are reflected in the operation
of the IPN Act.

The article employs the doctrinal legal research method to investigate the actual effect of
the provisions. Additionally, it utilizes the empirical method to explore the rationale guiding
the legislator during the legislative process. Based on available documentation, the fundamen-
tal assumptions that were binding on the drafters of the Act are identified. Legislative records
indicate that the IPN Act was enacted to enhance the efficiency of proceedings related to pros-
ecuting crimes against the Polish Nation, expand the definition of crimes from Stalinist to com-
munist offences, and separate prosecutors within the IPN from the general prosecutorial sys-
tem. However, the central research thesis of this study asserts that these goals have not been
achieved in accordance with the principles of legal efficiency. The number of resolved cases is
disproportionately low relative to the incurred costs. Furthermore, due to the passage of time,
many proceedings are unlikely to be initiated or will be discontinued due to the death of sus-
pects — a trend observed in recent years. It should be emphasized that this issue has not been
addressed in existing legal scholarship, nor has it been examined through methods aimed at
assessing the efficiency of legal provisions.

Keywords: Institute of National Remembrance, efficiency of law, effectiveness of law, Law & Eco-
nomics (economic analysis of law)



