GUBERNACULUM ET ADMINISTRATIO

1(21)/2020



RADA NAUKOWA

Przewodniczaca Rady Naukowe;j:
prof. zw. dr hab. Jadwiga GLUMINSKA-PAWLIC — Uniwersytet Slaski

Zastepca Przewodniczacej Rady Naukowej:
dr hab. prof. UL Tadeusz SZULC — Uniwersytet £.odzki

prof. zw. dr hab. Stawomir CIESLAK — Uniwersytet Lodzki

prof. zw. dr hab. Witold STANKOWSKI — Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa
im. rtm. Witolda Pileckiego w O$wigcimiu

dr Nora CHRONOWSKI — Hungarian Academy of Sciences

prof. Vaidotas VAICAITIS — University of Vilnius

doc. dr Oksana SZCZERBANIUK - Yurily Fedkovich Cherniviti National University
dr hab. Tomasz MILEJ — University of K6ln

dr Vera JIRASKOVA — Carles University Prague

dr Stephen SWANN — Friedrich-Schiller-Universitit Jena

LISTA RECENZENTOW NA ROK 2020
dr hab. Maciej BORSKI, prof. — Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu
dr hab. Michat BOZEK, prof. — Uniwersytet Slaski w Katowicach
dr hab. Bolestaw M. CWIERTNIAK, prof. — Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu
dr hab. Adam HABUDA, prof. — Polska Akademia Nauk w Warszawie
dr hab. Anna KALISZ, prof. UP — Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie
dr hab. Jerzy ROTKO — Polska Akademia Nauk w Warszawie
dr hab. Tadeusz SZULC — prof., Uniwersytet £.odzki w Lodzi

Nadestane do redakcji artykuty sa oceniane anonimowo
przez dwoch Recenzentow



UNIWERSYTET HUMANISTYCZNO-PRZYRODNICZY IM. JANA DLUGOSZA
W CZESTOCHOWIE

GUBERNACULUM
ET ADMINISTRATIO

1(21)/2020

by |

Czestochowa 2020



Redaktor Naczelny
dr hab. prof. UJID Pawet WOLNICKI

Zastepca Redaktora Naczelnego
dr Ewa WOJCICKA

Redaktor tematyczny
dr Monika BARTNIK

Sekretarz
dr Adam WROBEL

Korekta
zespot

Redakcja techniczna
Piotr GOSPODAREK

Projekt oktadki
Damian RUDZINSKI

PISMO RECENZOWANE
Podstawowa wersja periodyku jest publikacja ksigzkowa

© Copyright by Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy
im. Jana Dlugosza w Czestochowie
Czestochowa 2020

ISSN 1730-2889

Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego
im. Jana Dlugosza w Czgstochowie
42-200 Czgstochowa, ul. Waszyngtona 4/8
tel. (34) 378-43-29, faks (34) 378-43-19
www.ujd.edu.pl
e-mail: wydawnictwo@ujd.edu.pl



SPIS TRESCI

Marian GRZYBOWSKI
Konstytucyjna pozycja premiera na Wegrzech, w Rumunii
i w Rzeczypospolitej Polskiej (analiza prawno-poréwnawcza) .............

Olgierd KUCHARSKI
Nagrody pienigzne dla pracownika ............ccecceerieiiiniiiniinneeneenieeeeee

Grzegorz KUZNIK
Podstawy ustroju panstwowego
Niemieckiej Republiki DemokratyCznej .........cccceevverieevievieenieeseenenenns

Dominik MAJCZAK
Zastepstwo prezydenta RP na gruncie Konstytucji marcowej —
teoria 1 PrakEYKa ....eevvieiieeieeie ettt

Teresa MUCHA-POPIEL
Uwarunkowania prawne i zarzadzanie organizacjami pozarzadowymi
W POISCE .o

Malwina A. TKACZ
Prawo 1 moralno$¢ w Filozofii prawa Gustava Radbrucha
znawigzaniem do mys$li Immanuela Kanta ...........cccocoeeeeniiinnnnnneen,






UNIWERSYTET HUMANISTYCZNO-PRZYRODNICZY IM. JANA DEUGOSZA W CZESTOCHOWIE

Gubernaculum et Administratio 1(21)/2020, s. 726

http://dx.doi.org/10.16926/gea.2020.01.01

Marian GRZYBOWSKI
https://orcid.org/0000-0001-7915-2653
Wydziat Prawa i Ekonomii

Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego im. Jana Diugosza w Czg¢stochowie
e-mail: m.grzybowski@ujd.edu.pl

Konstytucyjna pozycja premiera na Wegrzech,
w Rumunii i w Rzeczypospolitej Polskiej
(analiza prawno-porownawcza)

Streszczenie

Instytucja premiera, uksztaltowana w panstwach monarchicznych, uzyskala nowe otoczenie
ustrojowe w republikach, zwlaszcza w odniesieniu do statusu i charakteru funkcji premiera. Pozycja
ta w znacznej mierze uzalezniona jest od konstytucyjnego usytuowania i uksztattowania statusu
obieralnego prezydenta republiki. Konstrukcje ustrojowe stosowane w tym zakresie, miescily si¢ —
co do zasady — pomi¢dzy dwoma granicznymi modelami: pelnego uzaleznienia premiera od poli-
tycznej (partyjnej) wigkszosci w parlamencie, po uzaleznienie premiera od profilu politycznego
i osobistych preferencji prezydenta republiki. Pomiedzy wskazanymi tu rozwigzaniami mie$cito si¢
wiele posrednich rozwigzan zastosowanych w poszczegdlnych panstwach.

Przemiany polityczne na przetomie lat 1989/1990 w Europie Srodkowej i Potudniowo-Wschod-
niej sprzyjaty uksztattowaniu modelu pozycji premiera nawigzujacego do zatozen systemu rzadow
parlamentarnych (tj. opartego na uzaleznieniu od zaufania wigkszo$ci parlamentarnej i od relacji
pomigdzy reprezentacjami partii w parlamencie), przy pewnym oddziatywaniu prezydenta (zwtasz-
cza w przypadkach obsady tego urzgdu dokonywanej w wyborach powszechnych i bezposrednich).

Stowa kluczowe: cztonek rzadu (gabinetu), konstruktywne wotum nieufnosci, minister, mini-
ster bez teki, nominacja premiera, nominowanie cztonkéw rzadu, odpowiedzialnos¢ indywidualna
czlonkéw rzadu, odpowiedzialno$é parlamentarna (polityczna) rzadu, parlament, premier, prezy-
dent panstwa, rzad, wigkszos¢ bezwzgledna, wigkszos¢ zwykta, wotum nieufnosci, wotum zaufa-
nia, zmiany w sktadzie rzadu.
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Uwagi wprowadzajace

Na Wegrzech w nastepstwie pluralizacji systemu partyjnego i reformy kon-
stytucyjnej z 1989 r. wzrosla rola parlamentu. Nowa konstytucja wegierska usta-
nowiona w 2011 r. (po przeprowadzeniu ogdlnonarodowej ankiety) zachowata
zatozenia trojpodzialu wladzy i zasadnicze elementy systemu rzadéw parlamen-
tarnych, uformowanego w 1989 r. Parlament wegierski (Zgromadzenie Krajowe)
.pomniejszony o potowe (do 199 deputowanych) zachowatl atrybuty organu
przedstawicielskiego i ustawodawczego. Natomiast podstawowa rolg Prezydenta
Republiki (o dos¢ skromnych kompetencjach) byto uosabianie ,,jednosci narodu
wegierskiego”.

Prezydent Wegier nie uzyskal w szczego6lnosci istotnych uprawnien w sferze
wladzy wykonawczej ani tez szeregu typowych prerogatyw glowy panstwa. We-
gierska ustawa zasadnicza wyeksponowata natomiast w tym obszarze pozycje
oraz kompetencje rzadu oraz premiera. Ustanowita na rzecz rzadu domniemanie
wlasciwosci w sferze wladzy wykonawczej. W zakresie tym rzad zar6wno przed-
miotowo( w odniesieniu do sfer dziatalnosci) jak i kompetencyjnie (tj. w odnie-
sieniu do uprawnien wtadczych) uzyskat pozycje newralgiczna.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 rzad jest ,,najwyzszym organem administracji pan-
stwowej”. Moze on, na podstawie ustaw, ,,tworzy¢ organy administracji panstwo-
wej”. Silna pozycja ustrojowa premiera w obrgbie rzadu zdeterminowana zostata
przez okoliczno$¢, ze premier jest jedynym cztonkiem rzadu, ktory wybierany
jest przez parlament. Inni czlonkowie rzadu sa natomiast mianowani przez Pre-
zydenta Republiki, przy czym premier ma wytaczne prawo przedktadania propo-
zycji osobowych Prezydentowi Republiki. Dodatkowo, premier — poprzez wyda-
nie odpowiednich rozporzadzen — powotuje na jedno lub kilka stanowisk zastep-
cOW premiera osoby z grona ministrow. Mianuje tez ministrow bez teki. Nadto,
na podstawie art. 18 ust. 1 konstytucji z 2011 r. ,,0kresla gtowne kierunki polityki
rzadu”. Wotum zaufania wobec rzadu jako takiego moze by¢ poddane glosowa-
niu w parlamencie tylko jednocze$nie z wnioskiem o wybor nowego premiera.
Wymaga ono poparcia przez co najmniej potowe deputowanych Zgromadzenia
Krajowego.

W Rumunii po przemianach 1989 r. pozycja ustrojowa premiera ewoluowata
zgodnie ze zmianami regulacji prawnych, konstytucyjnych i ustawowych, oraz
stosownie do rozwoju uwarunkowan politycznych. Zgodnie z dekretem nr 10
z 31 grudnia 1989 r. rzad uzyskat status ,,najwyzszego organu administracji pan-
stwowej” oraz wykonawcy dekretow Rady Frontu Ocalenia Narodowego, wobec
ktorej rzad ponosit odpowiedzialno$¢ polityczng. W realiach okresu przejscio-
wego lat 1989-1990 rzad premiera Petru Romana — pozostawat — co do zasady —
organem politycznie samodzielnym. Po utworzeniu — dekretem nr 81/1990 —
Tymczasowej Rady Jednosci Narodowej (z uprawnieniami zblizonymi do parla-
mentarnych) rzad rumunski, kierowany przez premiera, zostat podporzadkowany
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wspomnianej Radzie Jedno$ci, za$§ po utworzeniu (i wyborze) Zgromadzenia Na-
rodowego jako regularnego parlamentu — obu jego izbom: Izbie Deputowanych
oraz Senatowi.

W tym samym czasie pozycja ustrojowa rzagdu w Rumunii ulegla upodobnie-
niu do rozwigzan charakterystycznych dla systemu semi-prezydencjalnego (we-
dle modelu wzorowanego na V Republice Francuskiej). Kandydat na urzad Pre-
miera mianowany byl przez Prezydenta Republiki sposrod przedstawicieli partii
z najwieksza liczba miejsc w parlamencie, po konsultacjach z wszystkimi par-
tiami reprezentowanymi w Zgromadzeniu Narodowym. Ustawa nr 37 z 7 grudnia
1990 1. o rzadzie ustanowita zasade, Ze premier mianowany jest przez Prezydenta,
podczas gdy w gestii premiera spoczywa mianowanie pozostatych czlonkow
rzadu. Warunkiem funkcjonowania rzagdu w ten sposob uksztatltowanego byto
uzyskanie wotum zaufania w obu izbach rumunskiego parlamentu.

Rozwiazanie to podtrzymane zostato przez pierwsza post-transformacyjng
konstytucje Rumunii z 21 listopada 1991 r. Utrwalita ona wiodaca rol¢ premiera
w formowaniu sktadu rzadu oraz w koordynowaniu dziatalnos$ci jego cztonkow.
Nowa ustawa o organizacji i kompetencjach rzadu z 26 lutego 2001 r. poszerzyta
zakres wlasciwosci rzadu, wlaczajac don m.in. sprawy relacji z Unia Europejska.
Wobec trwajacego rozcztonkowania reprezentacji partii politycznych w parla-
mencie Rumuni oraz trudnosci w pozyskiwaniu wiekszo$ci parlamentarnej w obu
izbach parlamentu przez kolejne rzady ustawa ta upowaznita Prezydenta Repu-
bliki do czasowego powierzania funkcji premiera jednemu z wicepremierow,
a nawet — ministrow aktualnie dziatajacego rzadu. Zasada ta zostata utrwalona
przez nowelizacje konstytucji Rumunii, dokonang w pazdzierniku 2003 r.

W Polsce, w przeciwienstwie do regulacji konstytucyjnych i ustawowych na
Wegrzech i w Rumunii, uksztaltowanie pozycji ustrojowej premiera (Prezesa
Rady Ministréw) pozostato najblizsze klasycznemu modelowi parlamentarno-ga-
binetowemu, z umocniong rolg premiera. W granicach porozumien koalicyjnych
premier dysponuje znaczacym wplywem na sktad i strukture rzadu i na powie-
rzanie konkretnym osobom kierownictwa ustawowo wyodrebnionych dziatow
administracji rzadowej. On (ona) przedktada Prezydentowi propozycje osobowej
obsady konkretnych stanowisk w sktadzie rzadu, majac na uwadze perspektywe
rychtego ubiegania si¢ o zaufanie wickszosci w Sejmie (wigkszosci bezwzgled-
nej, a ostatecznie — zwyklej). Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej dopuszcza
przy tym zastagpienie w toku kadencji Sejmu aktualnego rzadu rzgdem nowym
poprzez przeglosowanie konstruktywnego wotum nieufnosci, tj. przy rownocze-
snym wyborze nowego premiera bezwzgledna wigkszoscia glosow (to za$ ozna-
cza automatyczne poparcie jego osoby i profilu politycznego).

Ponadto Konstytucja RP upowaznia premiera do zwracania si¢ do Prezydenta
o dokonanie zmian osobowych na poszczegolnych stanowiskach w skladzie
rzadu, jakkolwiek nie przyznaje premierowi prawa do samodzielnego ich dymi-
sjonowania i powolywania na te stanowiska. Zapewnia jednak premierowi, z dru-
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giej strony, prawo okres$lania kierunkéw biezacej polityki rzadu oraz ukierunko-
wywania dziatan cztonkdéw gabinetu w celu petnego wdrazania tejze polityki,
zgodnie z wytycznymi formutowanymi samodzielnie przez premiera.

1. Instytucja premiera w europejskich systemach ustrojowych

Instytucja premiera siega swymi europejskimi korzeniami XIX-wiecznych
monarchii parlamentarnych, w ktoérych wladca rezygnujac z bezposredniego kie-
rowania pracami przybocznego zespotu (rady) ministrow powierzal te funkcje
osobie szczegodlnego zaufania zdolnej zarazem posredniczy¢ w kontaktach mig-
dzy monarcha a parlamentem, przy szczegolnym uwzglednieniu ksztattujacej sie
tam wiekszosci parlamentarnej. Przyjecie przez szereg panstw — gléwnie w dru-
giej potowie XIX i pierwszej XX stulecia — formy republiki postawito na po-
rzadku dziennym kwesti¢ relacji miedzy obieralng ,,glowa panstwa”, parlamen-
tem oraz rzadem jako organem biezgcego prowadzenia polityki i zarzgdzania
sprawami panstwa’.

O ile w monarchiach parlamentarnych przewazajaca tendencjg byto przejmo-
wanie uprawnien wycofujacego si¢ z czynnego ksztaltowania polityki dziedzicz-
nego monarchy przez osobe¢ funkcjonujacego w $cistym kregu jego pomocnikow
i doradcow, cieszacego sie jednoczesnie zaufaniem (lub — co najmniej — toleran-
cja) aktualnej wigkszos$ci parlamentarnej, to w republikach geneza i ewolucja in-
stytucji premiera zachowata — w znacznym zakresie — cechy specyficzne, wyni-
kajace — przede wszystkim — z uksztaltowania instytucji szefa panstwa, jego funk-
cji 1 kompetencji oraz relacji z parlamentem.

W obszarze wyznaczonym przez dwa rozwigzania graniczne: peilne uzalez-
nienie obsady stanowiska premiera od ukladu sit politycznych (partyjnych)
w parlamencie (jego pierwszej izbie) oraz zwigzanie obsady stanowiska szefa
rzadu z profilem politycznym i preferencjami osobowymi prezydenta miesci si¢
szereg rozwigzan posrednich, kojarzacych uzaleznienie doboru szefa rzadu od
sytuacji politycznej w parlamencie z wyborem osobowym, uwzgledniajagcym
wole piastuna funkcji glowy panstwa. W tej przestrzeni lokujg si¢ zroznicowane
rozwigzania szczegotowe, w ramach ktorych wspoétistniejg 1 krzyzuja si¢ mecha-
nizmy uzaleznienia doboru osoby kierujacej pracami rzgdu od uktadu sit poli-
tycznych reprezentowanych na niwie parlamentarnej z mechanizmami wptywu
i oddzialywania wybieralnego prezydenta panstwa (zwlaszcza, gdy ten uzyskuje
swe pelnomocnictwa drogg wyboréw powszechnych i bezposrednich)?.

' H. Izdebski, Kolegialnosé¢ i jednoosobowosé w zarzqdzie centralnym paristwa nowozytnego,

Warszawa 1975, s. 35-38.
J. Wojnicki, Parlamentaryzm czy semiprezydencjalizm: spor o wybor formy ustroju, [w:]
T. Motdawa (red.), Zagadnienia konstytucjonalizmu krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej,
Warszawa 2003, s. 90-94.

2
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Systemy konstytucyjno-ustrojowe, uksztaltowane w wyniku demokratycznej
transformacji ustrojowej przetomu lat 1980. i 1990. w Europie Srodkowej i Po-
tudniowo-Wschodniej sytuowaly pozycj¢ premiera-szefa rzadu w obszarze tu
wskazanym, tj. na linii taczacej watki parlamentarne (z wyraznym uzaleznieniem
obsady urzedu premiera od uktadu partyjnego w parlamencie) z watkami semi-
prezydencjalizmu, eksponujacego podmiotowy wptyw prezydenta, silnie legity-
mowanego uzyskaniem urzedu z woli wickszosci wyborcow, glosujacych
w ogdlnokrajowych wyborach powszechnych i bezposrednich?®.

2. Pozycja ustrojowa premiera Wegier w ujeciu ustawy
zasadniczej z 2011 r. — uwarunkowania prawne oraz polityczne

Przeobrazenia polityczne, uzgodnione pomigdzy zjednoczona opozycja de-
mokratyczng a rzadzaca dotychczas Wegierska Socjalistyczng Partig Robotnicza
doprowadzity do znaczacej nowelizacji konstytucji z 1949 r., dokonanej w 1989 r.
Nowelizacja wprowadzila zasad¢ demokratycznego panstwa prawa, utrwalita
trojpodziat wiadz oraz system parlamentarny. Po przeprowadzeniu w maju 1990 r.
pierwszych wolnych wyboréw do parlamentu przyjete zostaty dalsze poprawki
do konstytucji podnoszace range parlamentu®.

Nowa, cato$ciowa ustawa zasadnicza Wegier, przyjeta w 2011 r., po przepro-
wadzeniu ogdlnonarodowej ankiety konstytucyjnej (na ktoérg odpowiedziato 11%
uprawnionych politycznie obywateli) zachowata parlamentarny system rzadow
oraz zalozenie trojpodziatu wtadzy, przyjete w nowelizacji poprzedniej konsty-
tucji z 1989 1.

Parlament (jednoizbowy), ktérego liczebno$¢ zmniejszono z 386 do 199 de-
putowanych, zachowat status ,,organu wladzy przedstawicielskiej narodu”, sta-
nowigcego ustawy organiczne (wigkszoscig kwalifikowana) oraz ustawy zwykte.

3 M. Grzybowski, System rzqdéw w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,

[w:]J. Czajowski, M. Grzybowska, M. Grzybowski, K. Sobolewska-Myslik, Cigglos¢ a zmiana
w systemach ustrojowych. Szkice o instytucjach ustrojowych II i III Rzeczypospolitej i Europy
Srodkowej, Krakow 1999, s. 147-149; J. Szymanek, Dylematy wyboru prezydenta Republiki
Moldowy: casus postkomunistycznego sporu o system rzqdow, [w:] T. Motdawa, J. Szymanek
(red.), Parlament. Prezydent. Rzqd. Zagadnienia konstytucyjne na przyktadach wybranych pan-
stw, Warszawa 2008, s. 112.

W okresie przejsciowym, obejmujacym lata 1990-1993, wegierski Trybunat Konstytucyjny, od-
wotujac si¢ do zasad wyprowadzonych z koncepcji demokratycznego panstwa prawa, doprowa-
dzit do uchylenia wielu aktow normatywnych z okresu sprzed przelomu demokratycznego (z lat
1989-1990), postugujac si¢ kontrowersyjna konstrukcja ,.konstytucji niewidzialnej”. Aktywizm
Sadu Konstytucyjnego byt przedmiotem krytyki ze strony politykoéw prawicowej partii Fidesz
(po jej dojsciu do wiadzy w 2010 r.). Por. szerzej A. Arato, Z. Miklési, Constitution Making and
Transitional Politics in Hungary, [w:] L.E. Miller (ed.), Framing the State in Times of Transi-
tion, Washington 2010.
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Prezydent Wegier potraktowany zostal jako organ wyrazajacy ,,jedno$¢ na-
rodu”. Ponadto mial sta¢ na strazy ,,demokratycznego funkcjonowania organi-
zmu panstwowego”. Odmiennie niz w wigkszosci panstw Europy Centralnej,
ktore przeszly transformacj¢ systemowa na przetomie 1989 i 1990 r., prezydent
Wegier — zgodnie z tradycja powojenng — nie pochodzit z wyboréw powszech-
nych i bezposrednich. Wyboru na urzad prezydenta dokonywat parlament na
okres pigciu lat; ten sam kandydat mégt petni¢ urzad prezydenta nie dtuzej niz
przez dwie kolejne kadencje.

Prezydent wegierski nie uzyskat szerokich i zarazem istotnych kompetencji
w sferze okres$lanej mianem wladzy wykonawczej. Najistotniejszym uprawnie-
niem prezydenta pozostaje prawo rozwigzania parlamentu, gdy ten nie uchwali
ustawy budzetowej do 31 marca rozpoczetego roku budzetowego. Stabiej nato-
miast ujete zostalo prezydenckie prawo weta ustawodawczego. Prezydent moze
wprawdzie odméwic¢ podpisania uchwalonej przez parlament ustawy i zwrocic ja
z uwagami parlamentowi. Parlament natomiast moze ponownie uchwali¢ ustawe
w dotychczasowym brzmieniu wickszoscia wymagang do uchwalenia danego
typu ustawy. Do odrzucenia (nieuwzglgdnienia) prezydenckiego veta nie jest za-
tem wymagana wyzsza (kwalifikowana) wigkszo$¢ glosow w parlamencie, co
ostabia znaczenie prezydenckiego veta ustawodawczego’.

Prezydent Wegier nie uzyskat w ustawie zasadniczej z 2011 r. znaczacych
prerogatyw, tj. uprawnien osobistych. Jego akty (czynnosci) urzedowe opatrzone
zostaty konstytucyjnym wymogiem kontrasygnaty ze strony premiera oraz wila-
Sciwego ministra. Kontrasygnujacy przejmujg wprawdzie polityczng (parlamen-
tarng) odpowiedzialno$¢ za tres¢ (i konsekwencje) aktow prezydenta; tym nie-
mniej — bez kontrasygnaty (a wigc: zgody premiera i ministra) prezydent nie
moze dokona¢ skutecznej prawnie czynnosci urzgdowe;.

Ustawa zasadnicza Wegier eksponuje pozycje rzadu. Zgodnie z art. 15 ust. 1
(w czescei ,,Panstwo”) ,,rzad jest glownym organem wiadzy wykonawczej, kto-
rego zakres odpowiedzialnosci i kompetencji obejmuje wszystkie obszary dzia-
fania, z wylgczeniem tych, ktore wprost zostaty przekazane ustawa pozostatym
organom wtadzy”. Unormowanie to miesci generalnie uj¢ta presumpceje wlasci-
wosci na rzecz rzadu. Tym samym — w sferze wladzy wykonawczej — rzad jest
wlasciwy we wszystkich sprawach i w pelnym wymiarze kompetencji wtad-
czych, o ile ustawa zasadnicza lub inne obowigzujgce akty normatywne nie usta-
nowity kompetencji innego organu wiadzy. Zaréwno przedmiotowo (w odniesie-
niu do sfer dziatania) jak i kompetencyjnie (w zakresie uzyskanych uprawnien wtad-
czych) rzad ma zagwarantowang konstytucyjnie newralgiczng pozycje wtadcza. Tak
korzystne unormowanie sfery wtasciwosci oraz uprawnien rzadu zapewnia temu or-
ganowi uprzywilejowany status w systemie organéw panstwa wegierskiego.

5 Prezydent moze nadto — alternatywnie — zwrocié si¢ do Sgdu Konstytucyjnego o zbadanie kon-

stytucyjnosci ustawy (organicznej lub zwyktej). Por. A. Sadecki, Wstegp, [w:] Konstytucja We-
gier, Warszawa 2015, s. 23.
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Statusowi temu sprzyja takze klauzula zawarta w art. 15 ust. 2 wegierskiej
ustawy zasadniczej z 2011 r. Wedle wskazanego tu unormowania ,,rzad jest na-
czelnym organem administracji publicznej i zgodnie z ustawg moze tworzy¢ or-
gany administracji panstwowej”. Lektura przytoczonego uregulowania nasuwa
wprawdzie pewne watpliwosci®, tym niemniej pozostawia rzadowi znaczng prze-
strzen ,,wladzy organizacyjnej” w postaci uprawnienia do tworzenia organow ad-
ministracji panstwowej (a wiec struktury organdéw podporzadkowanych rzagdowi
i kierowanych przez rzad). Wprawdzie wymog, by dzialanie to przebiegato
»Zgodnie z ustawa” powoduje, iz ustrojodawca wegierski dopuscit w tym obsza-
rze mozliwos¢ regulacji ustawowej, a zatem — pochodzacej od parlamentu (Zgro-
madzenia Krajowego), tym niemniej — nie wyznaczyl minimalnych parametréw
tresci i zakresu takiej regulacji; nie wykluczyl tez prawdopodobienstwa, iz sto-
sowne ustawy uchwalane begda przez parlament (Zgromadzenie Krajowe) z ini-
cjatywy (ustawodawczej) rzadu i w oparciu o przedtozenia rzadowe.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 wegierskiej ustawy zasadniczej cztonkami rzadu sg:
premier i ministrowie. Analiza dalszych segmentoéw art. 16 prowadzi do konsta-
tacji, iz pozycja premiera jest niezwykle silna, wrgcz — newralgiczna w strukturze
1 funkcjonowaniu rzadu i odpowiada socjologicznej kategorii ,,spersonalizowa-
nego przywodztwa”.

Premier rzadu Wegier jest jedynym czlonkiem sktadu osobowego rzadu,
ktory jest — zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy zasadniczej — wybierany przez parla-
ment. Wskazany przepis stanowi, ze ,,Premier jest wybierany przez Zgromadze-
nie Krajowe na wniosek Prezydenta Republiki™’.

O silnej pozycji premiera rozstrzyga tez — w plaszczyznie prawnej — unormo-
wanie, iz ministrowie (bedacy obligatoryjnie cztonkami Rzadu) mianowani sg
przez Prezydenta Republiki, ale — w kazdym przypadku — na wniosek premiera.
Tym samym do premiera nalezy — i to na zasadzie wytacznos$ci — prawo zglasza-
nia kandydatow na stanowiska ministréw. Co wigcej, zgodnie z art. 16 ust. 2
ustawy zasadniczej z 2011 r. Premier — w drodze rozporzadzenia — wyznacza
sposrod ministréw jednego badz kilku wicepremierow. Jakkolwiek liczbe mini-

®  Nie do konca wiadomo, jakie intencje przy$wiecaly ustrojodawcy wegierskiemu w tym, Ze najpierw

traktuje rzad jako naczelny organ administracji publicznej (ktore to pojgcie obejmuje zarowno admi-
nistracj¢ panstwowa jak i samorzadowa), by nastgpnie — przyznajac rzadowi kompetencje tworzenia
organdéw administracji ,,zgodnie z ustawa” ograniczy¢ zakres tej kompetencji do organow ,,admini-
stracji panstwowej”. Mozna jedynie przypuszczac, ze intencja ustrojodawcy bylo pozostawienie —
w ramach ustawy zasadniczej oraz innych ustaw (gtéwnie: organicznych) prawa tworzenia organéw
samorzadowych wspdlnotom samorzadowym. Niezbyt precyzyjne jest tez okreslenie wymogu, iz
tworzenie organéw administracji panstwowej ma by¢ dokonywane przez rzad ,,zgodnie z ustawa”.
Stosownie do unormowan art. 16 ust. 5 Prezydent Republiki sktada wniosek w tej sprawie:
a) na inauguracyjnym posiedzeniu nowo wybranego Zgromadzenia Krajowego; b) w ciagu 15
dni od wygasnigcia mandatu Premiera, jesli nastapito to wskutek jego rezygnacji, $mierci,
stwierdzenia konfliktu intereséw z petnionymi przez Premiera funkcjami publicznymi, niespet-
nienia warunkow koniecznych do wyboru na urzad lub wyrazenia przez Zgromadzenie Krajowe
wotum nieufnos$ci dla Premiera.
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strow — stosownie do art. 17 ust. 1 ustawy zasadniczej — okre$la ustawa (a zatem akt
uchwalany przez Zgromadzenie Krajowe), to ,,w celu wykonania wyznaczanych
przez Rzad (nie za$: parlament) zadan moze by¢ powotany minister bez teki. Inicja-
tywa powotania takiego ministra (a nawet: ministrow) nalezy do premiera. Jednocze-
$nie art. 17 ust. 4 zastrzega, ze ,,przepisy ustawy organicznej okreslajace minister-
stwa, ministrow badz organy administracji publicznej mogg by¢ zmieniane ustawa?®.

Wegierska ustawa zasadnicza z 2011 r. w istotnym wymiarze wzmocnita role
premiera w wytyczaniu polityki rzadu. Zgodnie z unormowaniem art. 18 ust. 1 to
premier ,,okresla gtoéwne kierunki polityki Rzadu”. Tym samym, inaczej niz —
przyktadowo — w ujeciu art. 148 konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — linie
kierunkowe polityki rzadu ustalane sa jednoosobowo, nie za§ — kolegialnie
(z udziatem catego sktadu rzgdu). PoszczegoIni ministrowie kierujg dziatalnoscia
podleglych im dzialow administracji publicznej ,,w ramach gtownych kierunkow
polityki Rzadu”, okres$lanych jednoosobowo przez Premiera Wegier.

Konsekwencjg wskazanych tu unormowan art. 18 ust. 1 i 2 ustawy zasadni-
czej jest podwojna odpowiedzialnos¢ ministrow w Rzadzie Wegier. Zgodnie
z dyspozycja art. 18 ust. 4 czlonkowie Rzadu za swa dziatalno$¢ sa odpowie-
dzialni przed Zgromadzeniem Krajowym (parlamentem We¢gier); paralelnie z ta
odpowiedzialno$cig ministrowie ponosza odpowiedzialno$¢ przed Premierem’.

Ustawa zasadnicza Wegier przyjmuje tez — obecnie stanowigce swoisty stan-
dard — rozwiazanie ustrojowe, taczace byt konkretnego rzadu z pozostawaniem
na urzedzie osoby pehniacej funkcje premiera. Unormowanie art. 20 ust. 1 ujgte
zostalo w sposob jednoznaczny. Stanowi ono, ze ,,wraz z wygasni¢ciem mandatu
Premiera konczy si¢ misja jego Rzadu.” Tym samym ex lege fundamentale
zmiana na stanowisku premiera (jego ustgpienie) oznacza automatycznie i bez-
warunkowo kres misji rzadu!®. Wraz z wygasnigciem mandatu Premiera wyga-
sajg mandaty wszystkich ministrow-cztonkow sktadu Rzadu''.

Przytoczony przepis jest argumentem na rzecz stwierdzenia, iz w sferze struktury (sktadu) rzadu
wystepuje swoiste ,,kondominium kompetencyjne”. Parlament moze uregulowac pewne kwestie
strukturalne w drodze ustawy organicznej. Moze zmienia¢ te regulacj¢ ustawa zwykta. W pozo-
statym zakresie wladza organizacyjna przypada w udziale Premierowi.

Analiza sformutowan art. 18 ust. 4 wegierskiej ustawy zasadniczej nasuwa sugesti¢, ze odpo-
wiedzialno$¢ przed Zgromadzeniem Krajowym dotyczy gldwnie Premiera oraz — w przypadku
ich powotania — wicepremieréw. Natomiast zasadniczg dla ministréw jest ich odpowiedzialno$¢
przed Premierem, tym bardziej iz to Premier sprawuje biezacy nadzor (i kierownictwo) w od-
niesieniu do ministrow kierowanego przez siebie Rzadu.

Wegierska ustawa zasadnicza z 2011 r. enumeratywnie wylicza (w art. 20 ust. 2) przestanki
wygasnigcia mandatu Premiera. Naleza do nich: a) ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego Zgro-
madzenia Krajowego (wobec ktorego Premier obligatoryjnie sklada dymisje Rzadu); b) uchwa-
lenie wobec Premiera votum nieufnosci (bezwzglgdna wigkszoscia glosow w Zgromadzeniu
Krajowym); ¢) odmowa udzielenia Premierowi votum zaufania; d) rezygnacja Premiera z zaj-
mowanego urzedu; ¢) Smier¢ Premiera; f) zaistnienie konfliktu intereséw pomig¢dzy funkcja Pre-
miera a innymi petnionymi przezen funkcjami publicznymi.

Wynika to z jednoznacznego unormowania art. 20 ust. 3 lit. a wegierskiej ustawy zasadniczej.
Por. A. Czyz, S. Kubas, Doswiadczenia wegierskiej transformacji ustrojowej — od Janosa Ka-
dara do Viktora Orbana, Katowice 2012, s. 112-113.
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Wegierska ustawa zasadnicza, ustanowiona w 2011 r., podaza tropem uregu-
lowan stabilizujacych obsade urzedu premiera. Czyni to, w pierwszym rzedzie,
przez ustanowienie wymogu, iz votum nieufnos$ci zglaszane pod adresem szefa
rzadu, musi by¢ konstruktywnym votum nieufnosci, tj. wnioskiem zawierajacym
obowigzkowo kandydatur¢ nowego premiera. Wniosek o votum nieufnos$ci jest
glosowany integralnie z propozycja nowej obsady urzgdu premiera, co wynika
jednoznacznie z unormowan art. 21 ust. 2 wegierskiej ustawy zasadniczej. Nadto
wniosek ten musi uzyska¢ pewien (konstytucyjnie wymagany) ,,ciezar gatun-
kowy”’; zgodnie z wymogiem art. 21 ust. 1 in fine moze on by¢ skutecznie zglo-
szony przy poparciu (co najmniej) %5 ogdtu (199) deputowanych do Zgromadze-
nia Krajowego (tj. przez minimum 40 deputowanych).

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz obsada stanowiska premiera wymaga za-
ufania co najmniej polowy deputowanych Zgromadzenia Narodowego. Premier
moze wystgpi¢ z wnioskiem o wyrazenie mu votum zaufania zaro6wno przy po-
wotywaniu nowego rzadu jak i w trakcie jego funkcjonowania. Moze tez pota-
czy¢ wniosek o votum zaufania z glosowaniem nad wniesiong do parlamentu me-
rytoryczng (glownie: legislacyjng) propozycja rzadowa'.

Jak w wigkszo$ci przypadkow stosowania tej instytucji (w ujgciu porownaw-
czym) jest to jednak instrument cechujacy si¢ wystgpowaniem skutkow obosiecz-
nych. W przypadku sytuacji korzystnej dla polityki rzadu (w tym: konkretnej pro-
pozycji rzadowej) siggniecie po instytucje kwestii zaufania, uregulowang w art.
21 ust. 4 ustawy zasadniczej, przynosi efekty korzystne dla Rzadu (i Premiera):
potwierdzenie zaufania wigkszosci parlamentarnej i akceptacje poddanego gto-
sowaniu przedlozenia rzadowego. Brak wigkszosci sprzyjajacej rzadowi (i kon-
kretnej propozycji poddanej pod glosowanie) przynosi efekt odwrotny, wybitnie
niekorzystny. Oznacza bowiem ,,nie wyrazenie w glosowaniu poparcia dla wnio-
sku Premiera o votum zaufania”!®. To za$ stanowi jedna z obligatoryjnych (zo-
bowigzujgcych) przestanek wygasnigcia mandatu Premiera, co jest réwno-
znaczne z powinno$cig ustgpienia Rzadu (podania si¢ do dymisji).

Ustrojodawca wegierski zadbatl tez o ciagto$¢ sprawowania wtadzy na stano-
wisku Premiera'®. Zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy zasadniczej, jesli mandat Pre-
miera wygast wskutek rezygnacji lub w konsekwencji ukonstytuowania si¢ nowo

12 Jest to wegierski odpowiednik klasycznej ,.kwestii zaufania”. Por. G. Gulyas, Proces konstytu-
cyjny na Wegrzech, [w:] Wegry. Co tam sig dzieje, Warszawa 2013, s. 131-144 (wyd. Ambasada
Wegier w Warszawie).

Zgodnie z werbalizacja art. 20 ust. 2 lit. ¢ wegierskiej ustawy zasadniczej. Tym samym wyga-
$nigciu ulega domniemanie ,trwania” zaufania wyrazonego w glosowaniu towarzyszacym wy-
borowi Premiera przez Zgromadzenie Krajowe oraz formowaniu przez niego Rzadu Wegier.
Przyjete rozwiazanie wpisuje si¢ w system wyeksponowanej ustrojowo egzekutywy, a w jej ob-
rebie — pozycji szefa rzadu. Por. M. Bankuti, G. Halmai, K.L. Scheppele, From Separation of
Powers to a Government without Checks Hungary’s. Old and New Constitutions, [w:] Consti-
tution for a Disunited Nation. On Hungary’s 2011 Fundamental Law, G.A. T6th (ed.), Budapest
—New York 2011, s. 255-256.
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wybranego Zgromadzenia Krajowego, Premier do dnia wyboru nowego Premiera
pozostaje na stanowisku jako ,,Premier petniacy obowiazki”. Nie moze on jednak
wystepowac z wnioskiem o odwotanie ministra bagdz o powolanie nowego mini-
stra. Rozporzadzenia moze wydawac¢ jedynie w sytuacjach wyzszej koniecznosci
i w ramach ustawowego upowaznienia'>.

3. Premier w systemie ustrojowym Rumunii

Po okresie prowizorium ustrojowego, jaki nastgpit po upadku, a nastepnie
osgdzeniu i rozstrzelaniu Nicolae Ceausescu, tymczasowa pozycja rzadu oraz
jego premiera (ktorym zostat Petre Roman) zostata uregulowana dekretem nr 10
(decret-lege) Rady Frontu Ocalenia Narodowego (Consiliulm Frontului Salvarii
Nationale — CFSN) z 31 grudnia 1989 r. Rzad zostal tam okres$lony jako ,,naj-
wyzszy organ administracji panstwa”. Zarazem zostat on zobowigzany do reali-
zacji programu Rady Frontu Ocalenia Narodowego ,,zapewniajac wykonanie
przedsiewzigé sprecyzowanych w wydanych przez nig dekretach™!®.

Jak trafnie podkresla A. Burakowski'’, sformutowania dekretu rozmijaty sie
z rzeczywistoscia, gdyz w istocie rzeczy rzad, na czele ktorego stangt Petre Ro-
man zostal juz uksztattowany decyzjami politycznymi CFSN, za$§ postanowienia
dekretu jedynie utrwality zastany sktad (na uksztaltowanie ktorego premier Petre
Roman miat wplyw wysoce ograniczony). Zgodnie z art. 5 wspomnianego de-
kretu rzad in corpore, a takze — poszczego6lni cztonkowie rzgdu odpowiadali po-
litycznie przed Radg Frontu Ocalenia Narodowego. Rada (bgdaca organem quasi-
rewolucyjnym, powstatym poza strukturami formalnymi panstwa) mogta anulo-
wac¢ akty rzadu, o ile pozostawaly one w sprzeczno$ci z ustawami, z dekretami
Rady badz tez godzity w interes narodu's.

W okresie przejsciowym (do 1991 r.) rzad Rumunii nie byt organem ustro-
jowo (prawnie i politycznie) samodzielnym. Wykonywat ustalenia Rady Frontu
Ocalenia Narodowego. Dowodem na to bylo ustanowienie szeregu dekretow
Rady z poczatkow 1990 r., przy uzyciu ktorych Rada tworzyla i przeksztatcata

W przypadkach $mierci Premiera, utraty prawa wyborczego lub przegtosowania przez Zgroma-
dzenie Krajowe votum nieufnosci dla Premiera, do czasu wyboru nowej osoby na to stanowisko,
obowiazki Premiera przejmuje dotychczasowy wicepremier badz — w przypadku dziatania kilku
wicepremieréw — pierwszy wicepremier. Rozwigzanie to zapewnia cigglto$¢ w pelieniu funkcji
Premiera, a zatem — respektuje swoisto$¢ tego urzedu wyrazajaca si¢ osobnym glosowaniem
w Zgromadzeniu Krajowym jako wylacznym trybem obsady personalnej wspomnianego urzedu.
Decret-lege nr. 10 din 31 decembre 1989 provind constituire organizarea si funtionarea Guver-
nului Romaniei, http://www.monitoruljuri.dic.ro; por. rowniez A. Burakowski, System poli-
tyczny wspolczesnej Rumunii, Warszawa — Krakow 2014, s. 176-177.

A. Burakowski, System polityczny...,s. 176.

Ostatnia z wymienionych przestanek dopuszczalnego uchylania aktow rzadu cechowata si¢ sze-
rokim zakresem politycznej uznaniowosci.
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ministerstwa, okreslata ich zakres dzialania, a nadto — powotywata poszczegdl-
nych ministréw (z pominigciem inicjatywy premiera).

Sytuacja ulegta pewnej zmianie po tym, jak Front Ocalenia Narodowego —
w lutym 1990 r. — przeksztalcit si¢ w parti¢ polityczng. Wowczas to — 9 lutego
1990 r. — na mocy dekretu z mocg ustawy nr 81/1990 utworzona zostata Tymcza-
sowa Rada Jednos$ci Narodowej (Consiliul Provizoriu de Unine Nationald —
CPUN) z kompetencjami analogicznymi do uprawnien parlamentu. W tym tez
momencie rzad premiera Petre Romana zostal podporzadkowany Radzie Jedno-
sci Narodowej. W kolejnym akcie normatywnym — ustawie CPUN nr 92/1990
z 14 marca 1990 r. sformutowano zasade, ze po ustanowieniu nowej konstytucji,
osoba premiera oraz sktad rzadu winien zosta¢ zatwierdzony przez obie izby
przysziego parlamentu, tj. Izbe Reprezentantow oraz Senat'®.

W art. 82 lit. a (rozdz. VII) dekretu okre$lona zostata — po raz pierwszy
z udziatem prezydenta Rumunii — procedura obsady stanowiska premiera. Odpo-
wiadata ona, co najmniej — po czgéci, wzorom zaczerpni¢tym z systemu semi-
prezydencjalnego V Republiki Francuskiej?’. Zgodnie z przyjetym tam rozwig-
zaniem, prezydent Republiki Rumunii miat wyznacza¢ kandydata na premiera
w osobie przedstawiciela ,,partii lub formacji politycznej”, ktora uzyskata wiek-
szo$¢ mandatow w parlamencie. W przypadku braku klarownej wigkszosci par-
lamentarnej, prezydent winien wyznaczy¢ jako kandydata posta lub senatora, po
przeprowadzeniu konsultacji z wszystkimi partiami oraz formacjami politycz-
nymi reprezentowanymi w aktualnym skladzie (dwuizbowego) parlamentu?!.

Uprawnienia rzadu jako ,,najwyzszego organu administracji panstwowej” zo-
staty nastgpnie doprecyzowane w dekrecie z moca ustawy (wydanym przez Rade
Jednos$ci Narodowej) 30 marca 1990 r. W szczegolnosci dekret ten wprowadzit
zasade, iz rzad wydaje rozporzadzenia wykonawcze wobec ustaw i dekretow
Rady oraz zawartych przez Rumunig¢ i ratyfikowanych umow i traktatow miedzy-
narodowych.

Po wyborach prezydenckich i parlamentarnych, odbytych 20 maja 1990 r.,
zwycigski kandydat, prezydent lon Iliescu (ktory pokonat Radu Campeanu oraz
Iona Ratiu) zaproponowat Petre Romana, dotychczasowego szefa rzadu na sta-
nowisko premiera. Kandydatura ta uzyskata aprobate Zgromadzenia Narodo-
wego. Parlament uchwalil tez nowg ustawe normujgcg uprawnienia i zasady dzia-

19 Por. M. Enache, M. Constantinescu, Renasterea parlamentarismului in Romania, Tasi 2001,
s.226in.

20 W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny Francji, Warszawa 1992, s. 155-158; E. Poptawska, Instytucja
prezydenta w systemie politycznym V Republiki Francuskiej, Warszawa 1995, s. 133136, 148—
187; M. Stempak, Ustroj Francji w perspektywie reform konstytucyjnych i zmian pozakonstytu-
cyjnych, [w:] J. Szymanek (red.), Ustroj polityczny Francji wspolczesnej, Warszawa 2013,
s. 61-64; K. Kubuj, Zmiana konstytucji V Republiki Francuskiej. Przedmiot, tryb, kontrola,
Warszawa 2018, s. 287-288.

21 A. Burakowski, System polityczny..., s. 178.
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fania rzadu Rumunii. Wyznaczala ona, w sposob bardziej szczegotowy (w po-
réwnaniu z dotychczasowymi regulacjami) pozycje ustrojowa oraz kompetencje
premiera®.

Ustawa nr 37 z 1990 r. (wdrozona 7 grudnia 1990 r.) wyznaczyta zasadnicze
kontury pozycji ustrojowej rzadu oraz premiera Rumunii. Zgodnie z art. 1 ustawy
rzad jako centralny organ wladzy panstwowej mial sprawowaé administracje (za-
rzad) na catym terytorium kraju. Na czele rzadu stat premier. Zgodnie z art. 2 ustawy
na urzad premiera powolywal prezydent Rumunii. Do uprawnien tak powolanego
premiera nalezato natomiast powotanie sktadu osobowego rzadu. Tym samym kom-
petencje premiera, w porownaniu z klasycznym systemem parlamentarno-gabineto-
wym, ulegly istotnemu poszerzeniu, a jego rola kreacyjna — wzmocnieniu®.

Konstytucyjne unormowanie pozycji ustrojowej oraz uprawnien rzadu,
a takze — premiera, zawarte w pierwszej ,,posttransformacyjnej” konstytucji Ru-
munii z 21 listopada 1991 r. podazylo §ladem modelu przyjetego w ustawie nr 37
z 1990 r. Zgodnie z art. 101 ust. 1 konstytucji z 1991 r. rzad miat ,,stosownie do
swego programu rzadzenia przyjetego przez Parlament zapewnia¢ realizacje po-
lityki wewnetrznej i zagranicznej”. Miat przy tym realizowac funkcje ,.kierowa-
nia administracjg publiczng™?*. Stajacy na czele rzadu premier uzyskal kompe-
tencje uprawniajace go do ,.kierowania rzadem” oraz do ,koordynowania dzia-
falnos$ci cztonkow rzadu”. Dziatalno$¢ rzadu, a takze — premiera pozostawata pod
kontrolg parlamentu. Przejawem tego byta powinnos$¢ rzadu, a w szczegdlnosci —
premiera, przedstawiania Izbie Deputowanych oraz Senatowi o§wiadczen oraz spra-
wozdan z dziatalnosci rzadu. Mialy by¢ one rozpatrywane przez Izbg oraz Senat poza
kolejnoscia wynikajaca z porzadku dziennego kazdej z izb parlamentu rumunskiego.
Rzad odpowiadat tylko przed parlamentem za catoksztalt swej dziatalnosci®.

Przywilejem rzadu (w praktyce do$¢ czesto, a nawet z naddatkiem wykorzy-
stywanym) byto korzystanie z mozliwosci stanowienia tzw. ustawodawstwa de-
legowanego (delegarea legislatura)®®.

Ustrojodawca rumunski ksztaltujac postanowienia konstytucji z 21 listopada
1991 r. i traktujgc (co moze by¢ przedmiotem watpliwosci®’) zarowno Prezydenta

22 Lege nr. 37 (z 7 grudnia 1990 r.) pentru organizarea si functionarea Guvernului
(http://www.cdep.ro/pls/legis), [dostep: 30.11.2019].

Szerzej por W. Brodzinski, System konstytucyjny Rumunii, Warszawa 2006, s. 13, 45-46.

A. Burakowski, System polityczny...,s. 181.

Zgodnie z art. 110 ust. 1 konstytucji Rumunii z 1991 r. rzad oraz pozostate organy administracji
publicznej byly ,,zobowigzane w ramach kontroli parlamentarnej nad ich dziatalnoscia do przed-
ktadania informacji oraz dokumentoéw na zadanie Izby Deputowanych, Senatu badz komisji par-
lamentarnych.

Zgodnie z art. 141 ust. 1 konstytucji z 1991 r. parlament mogt uchwali¢ ustawe upowazniajaca
rzad do wydawania rozporzadzen w dziedzinach niestanowigcych przedmiotu ustaw organicz-
nych (tj. ustaw stanowionych w szczegdlnym trybie, kwalifikowana wigkszos$cia gtosow).

Por. M. Grzybowski, Wiladza wykonawcza w Konstytucji RP z 1997 r. (w kregu zwatpien natury
semantyczneyj), ,,Panstwo i Prawo” 2018, z. 9, s. 3-21.
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Rumunii jak i Rzad jako organy wladzy wykonawczej ustanawiat swoisty duopol
egzekutywy. Gwarantowal piastunowi urzedu Prezydenta istotne funkcje repre-
zentowania Rumunii jako panstwa oraz funkcje arbitra-mediatora migdzy pozo-
statymi wladzami (organami) panstwa oraz — co istotne w 6wczesnych realiach
Rumunii — pomigdzy panstwem a spoteczenstwem?. Pozycje prezydenta wzmac-
niata procedura obsady tego urzgdu. Zgodnie z art. 83 konstytucji z 1991 r. pre-
zydent byt wybierany na kadencje czteroletnia (z mozliwoscia jednokrotnego po-
wtorzenia kadencji) w wyborach ogolnokrajowych: powszechnych i bezposrednich
(przy wymogu uzyskania bezwzglednej wickszos$ci w pierwszej turze glosowania
badz najwigkszej liczby glosow w drugiej turze, z udziatem dwoch najsilniej pop-
artych kandydatow w ramach pierwszej tury)?. Pozycje prezydenta wzmacniata
ponadto prerogatywa rozwigzania parlamentu przed uptywem kadencji oraz zarza-
dzenia przedterminowych (nadzwyczajnych) wyboroéw parlamentarnych.

Konstytucja z 1991 r. zagwarantowata nadto Prezydentowi prawo uczestnic-
twa w posiedzeniach Rzadu, w trakcie ktorych omawiane sg sprawy powigzane
merytorycznie z funkcjami prezydenta (polityka zagraniczna, obronnos¢, bezpie-
czenstwo 1 porzadek publiczny). Na wniosek premiera prezydent mogh takze
uczestniczy¢ w innych posiedzeniach rzadu. Posiedzeniom rzadu odnoszacym si¢
do wczesniej wymienionych kategorii spraw przewodniczy¢ miat prezydent (aczkol-
wiek samo zwotanie posiedzenia nalezalo do kompetencji premiera). Posiedzeniom
dotyczacym innych spraw przewodniczyt premier; prezydent korzystat z przywileju
uczestnictwa, z mozliwos$cig zabrania glosu (i przedstawienia stanowiska).

Zasada konstytucyjng byto ubieganie si¢ nowoutworzonego rzadu o votum
zaufania w obu izbach parlamentu. Votum to wymagato poparcia bezwzgledna
wigkszoscig glosow?!. W praktyce zasada ta podlegata ewolucyjnej interpretacji;
jej rezultatem byto ostabienie kategorycznosci wymogu takiej wiekszosci.

Nowa ustawa o organizacji i kompetencji rzadu oraz ministerstw przyjeta
przez rumunski parlament 26 lutego 2001 r. poszerzylta zakres wlasciwo$ci rzadu

28 W okresie przejsciowym oraz w pierwszej potowie lat 1990-tych prezydent Rumunii (zwlaszcza

Ton Iliescu) wielokrotnie podejmowat role arbitra-rozjemcy w relacjach rzad a spontaniczne ru-
chy spoleczne (np. w postaci tzw. mineriad — protestow spotecznosci gornicze;j).

Podobnie jak w odniesieniu do innych cech prezydentury rumunskiej, widoczne byto odwzoro-
wanie francuskiego trybu wyboru prezydenta w ujeciu konstytucji V Republiki Francuskiej, po
jej nowelizacji z 1962 r. Por. W. Sokolewicz, Pomiedzy systemem parlamentarno-gabinetowym
a systemem prezydencko-parlamentarnym: prezydentura ograniczona, lecz aktywna w Polsce
i w Rumunii, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 3, s. 47-48.

W. Brodzinski, System konstytucyjny Rumunii..., s. 37.

Wyktadnia odpowiednich uregulowan konstytucji z 1991 r. optowala za teza, iz prezydent wi-
nien bezwzglednie respektowa¢ wole wigkszosci parlamentu. Z czasem interpretacja ta ulegla
pewnej erozji (gdy chodzi o jej stanowczos¢). W 2009 r., juz na gruncie nowej konstytucji
(uchwalonej w 2003 r.) prezydent Traian Basescu — i to dwukrotnie — powotat jako kandydata
na premiera osoba, ktora nie uzyskata poparcia wigkszosci w parlamencie. Por. A. Burakowski,
System polityczny...,s. 183.
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m.in. o sprawy relacji z Unig Europejska. Usankcjonowat ona rozwiazanie, przy-
jete w 1999 r., ze po ustgpieniu premiera i braku mozliwos$ci powotania nowego
za poparciem (w odniesieniu do wniosku o votum zaufania) bezwzglgdnej wigk-
szo$ci parlamentarnej prezydent moze powierzy¢ czasowe petnienie funkcji pre-
miera jednemu z wicepremierow lub — w ostatecznosci — jednemu z ministréw
dotychczasowego rzadu. Nastapilo domniemanie ,,rozciagnigcia” votum zaufania
udzielonego uprzednio rzagdowi przez parlament na sktad rzadu pod nowym, cza-
sowym kierownictwem™.

Kompleksowa nowelizacja konstytucji Rumunii przeprowadzona (w warun-
kach staran o przynalezno$¢ do Unii Europejskiej) w pazdzierniku 2003 r., zaa-
probowana w referendum ogdlnokrajowym, nie dokonata powazniejszych zmian
zaréwno w odniesieniu do pozycji rzadu, jak i roli ustrojowej oraz kompetencji
premiera. Jedyna istotna korekta dotyczyta ujecia art. 106, ktory w tek$cie zno-
welizowanym zostal oznaczony jako art. 107. W wyniku nowelizacji konstytu-
cyjnemu utrwaleniu — ze wzgledoéw ustrojowo-pragmatycznych — ulegta mozli-
wos¢ powotania przez Prezydenta Rumunii premiera pro tempore, tj. cztonka do-
tychczasowego sktadu rzadu, ktory ma zastgpi¢ dotychczasowego premiera, gdy
ten utraci swe stanowisko ze wzgledu na wystapienie przestanek uniemozliwia-
jacych pehienie funkcji premiera, innych niz odwotanie bedace wynikiem od-
mowy udzielenia zaufania lub poparcia wniosku o votum nieufnosci przez bez-
wzgledna wigkszos$¢ parlamentarng.

Przyjete rozwiazanie miato zapobiega¢ zwickszeniu wptywu prezydenta na
obsade stanowiska szefa rzagdu wbrew konstytucyjnemu zakazowi odwotywania
premiera przez prezydenta. W sensie politycznym stanowito reakcje ustrojo-
dawcy na przypadek odwotania premiera lona Vasile przez prezydenta Emila
Constantinescu (mimo, iz parlament nie cofngl premierowi Vasile uprzednio
udzielonego zaufania)®,

4. Pozycja ustrojowa Prezesa Rady Ministrow RP — porownanie
ze statusem premierow Wegier i Rumunii.
Kilka uwag koncowych

W swej erudycyjnej monografii ,,Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Mi-
nistrow” Stawomir Patyra stwierdzit, iz ,,procedura tworzenia rzadu charaktery-
zuje si¢ typowa dla systemu rzadoéw parlamentarnych wymiennoscig kompetencji
glowy panstwa i parlamentu”. Podkreslit zarazem, ze w ukladzie tym istotne

32 Rozwigzanie to miato zapobiega¢ kryzysom rzadowym, wynikajacym z ustgpienia dotychcza-
sowego premiera przy jednoczesnym braku mozliwos$ci powotania nowego, przy uzyskaniu
przez niego zaufania bezwzglednej wigkszosci parlamentarne;j.

33 Por. P. Blokker, New Democracies in Crisis? A Comparative Constitutional Study on the Czech
Republic, Hungary, Poland, Romania and Slovakia, London — New York 2013.



Konstytucyjna pozycja premiera... 21

miejsce zajmuje roOwniez ,,trzeci podmiot, ktérym jest Prezes Rady Ministrow”.
Jego uprawnienia okreslane s3 w doktrynie jako ,,wladza organizacyjna”. W oce-
nie S. Patyry ,,pozwalaja one postrzega¢ go w tym zakresie jako partnera prezy-
denta i Sejmu™4.

Cytowany autor wskazuje na trzy rodzaje dziatan, ktore charakteryzuja udziat
kandydata na premiera w procesie formowania rzadu. Sg to: prowadzenie roz-
moéw koalicyjnych, opracowanie programu rzadu (celem przedstawienia go Sej-
mowi) oraz skompletowanie sktadu gabinetu.

Nalezy podkresli¢, ze w kazdej z trzech mozliwych procedur tworzenia rzadu
w RP (tj. w procedurze zasadniczej i w ramach obu procedur rezerwowych:
pierwszej i drugiej) Prezes Rady Ministrow (powotany przez Prezydenta RP badz
wybrany przez Sejm i powotany przez Prezydenta) przedstawia Prezydentowi —
jako jedynie uprawniony — propozycje osobowe sktadu ,,swego” rzadu. Jako po-
tencjalny kierownik i reprezentant tego organu (wobec innych organow oraz wo-
bec opinii publicznej) podejmuje odpowiedzialnos¢ za koherencje i sprawnos¢
dzialania formowanego rzadu®. Istotne jest wszakze to, iz w odroznieniu od
unormowan wegierskiej ustawy zasadniczej z 2011 r. (za§ analogicznie jak
w Rumunii) uprawnieniem desygnowanego premiera jest jedynie przedtozenie
propozycji sktadu rzadu, nie za$ powotanie wicepremieréw i ministrow stano-
wiacych osobowy substrat rzadu.

W kategoriach formalno-prawnych otwiera to przestrzen do rozwazan, na ile
propozycje osobowe desygnowanego premiera sg zobowigzujace dla Prezydenta
RP. Odpowiedz na to pytanie nie jest jednoznacznie zdeterminowana. W ptasz-
czyznie formalno-kompetencyjnej mozliwe jest przyjecie stanowiska, iz Prezy-
dent RP moze nie skorzysta¢ z kompetencji powolania okreslonych osob propo-
nowanych na okreslone funkcje (stanowiska) w skladzie rzadu. Brak bowiem
sankcji konstytucyjnych (prawnych) za nieskorzystanie z przypisanych Prezy-
dentowi uprawnien kreacyjnych. Z kolei wyktadnia celowosciowa i funkcjonalna
przemawia na rzecz interpretacji, ze Prezydent nie powinien odmawia¢ akceptacji
dla przedtozen premiera. Mozna wskazaé, co najmniej, na trojakie uzasadnienie
dla wyrazonego tu pogladu. Po pierwsze, siggna¢ mozna po ide¢ wspotdziatania
organow panstwa dla realizacji ,,dobra wspolnego”, ktdrego elementem pozostaje
wykreowanie — mozliwie sprawne — spojnego rzadu. Po wtdre, wskaza¢ mozna
na rozstrzygajace o losach formowanego rzadu rychte glosowanie nad przedsta-
wionym w Sejmie programem formowanego rzadu (w prekluzyjnym terminie 14
dni od powotania rzadu). Po trzecie, w kategoriach funkcjonalnych wskaza¢ na-
lezy na potrzebe uszanowania przez Prezydenta ustalen w negocjacjach koalicyj-
nych (toczacych si¢ bez udziatu ,,gtowy panstwa”), a takze — na racjonalno$¢ po-

34 S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw w $wietle konstytucji z 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2002, s. 73.

35 J. Ciemniewski, Niektore zagadnienia struktury rzqdu PRL, ,Pafstwo i Prawo” 1981, z. 8,
s. 49-50.
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zostawienia premierowi pewnego zakresu swobody decyzyjnej w formowaniu
sktadu rzadu, ktérym ma kierowac i za ktérego funkcjonowanie ponosi peing od-
powiedzialno$¢ polityczng przed parlamentem i przed opinig publiczng®®.

Nieco paradoksalnie, mozna konkludowa¢, ze w Rzeczypospolitej Polskiej
desygnowany premier — w wyzszym stopniu niz w Rumunii (gdzie zaznacza si¢
wplyw prezydenta oraz odbywanych przez niego konsultacji z partiami) — odpo-
wiada za dobor personalny na poszczegodlne stanowiska w rzadzie. Zbliza to unor-
mowania polskie do aktualnego modelu wegierskiego (gdzie mianowany juz pre-
mier obsadza — jednoosobowo, decyzjami wlasnymi — poszczegdlne stanowiska
w rzadzie), jakkolwiek — jednoczeénie — nie pozwala na ich utozsamienie. W uje-
ciu polskim bowiem poszczegodlne nominacje pozostaja aktami urzedowymi (po-
stanowieniami) Prezydenta RP (ktéry — wydaje si¢ — mogltby formalnie nie sko-
rzysta¢ z kompetencji ich wydania, mimo przedtozenia ich we wlasciwym czasie
oraz formie przez osobe desygnowana na stanowisko premiera).

W zestawieniu z rozwigzaniami obowigzujgcej od 2011 r. wegierskiej ustawy
zasadniczej oraz z unormowaniami rumunskimi warto zwroci¢ uwage na trzy dal-
sze odmiennosci unormowan rozdz. VI Konstytucji RP z 1997 r.

Pierwsza z nich, zakotwiczona w art. 18 ust. 1 wegierskiej ustawy zasadni-
czej, polega na upowaznieniu wegierskiego premiera do okreslania (ustalania)
»gtownych kierunkow polityki Rzadu”. Jest to upowaznienie daleko idace i stu-
zace ,,wypietrzeniu” roli Premiera w Rzadzie Wegier i w systemie ustrojowym
panstwa. Ujecie polskie angazuje w ustalenie ,,polityki Rady Ministrow” szerszy
krag podmiotow: Rad¢ Ministrow jako podmiot tej polityki, jej Prezesa jako
gtéwnego autora i ,,eksponenta” programu uformowanej Rady Ministrow przed-
stawianego w exposé Sejmowi, wreszcie — Sejm jako organ aprobujacy przedsta-
wiony program poprzez uchwalenie tworzonemu rzadowi votum zaufania. Zgod-
nie bowiem z art. 148 pkt. 4 Konstytucji RP rola Prezesa Rady Ministrow spro-
wadza si¢ do: a) zapewnienia wykonywania — tak ustalonej — polityki Rady Mi-
nistrow; b) okreslania sposobow jej wykonywania. Ujmujac rzecz w kategoriach
temporalnych, czynno$ci premiera majg charakter przesunigty na okres po usta-
leniu polityki rzadu (w ktorym premier tworczo wspotuczestniczy). Dotycza
wdrazania tej polityki poprzez kierowanie jej wdrazaniem, wskazywanie instru-
mentow oraz koordynowanie i harmonizowanie dziatan wykonawczych.

Po drugie, cechg unormowan (i praktyki) pod rzagdami obowigzujgcej ustawy
zasadniczej Wegier, jest wyrazne zroznicowanie trybu obsady stanowiska pre-

36 Podkresli¢ nalezy, ze konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. nie przewiduje ani obowigzku
uwzglednienia preferencji partii lub formacji politycznej dominujacej w parlamencie przy desy-
gnowaniu osoby premiera (jak w przypadku konstytucji rumunskiej z 1991 r., przed i po nowe-
lizacji z 2003 r., a takze wcze$niejszej ustawy o rzadzie z 1990 r.) ani tez prawnego obowigzku
odbycia konsultacji z wtadzami partii reprezentowanych w parlamencie. Tym samym Prezydent
RP nie jest zobligowany powinnoscia odbycia konsultacji ani — tym bardziej — ich wynikiem
(ktére mogty odnosi¢ si¢ takze do obsady stanowisk w rzadzie).
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miera w porownaniu z trybem obsady pozostatych stanowisk rzadowych. Tylko
premier powotywany jest — wickszoscig bezwzgledng — w glosowaniu parlamen-
tarnym (przy — raczej formalnym — zgtoszeniu kandydatury przez prezydenta).
Pozostali cztonkowie sktadu rzadu (w tym: wicepremierzy) powolywani sg ak-
tami urzedowymi Premiera (czego ,,naturalng” konsekwencja jest ,,paralelna” do
parlamentarnej odpowiedzialno$¢ ministrow przed premierem).

Zaréwno w Polsce jak i w Rumunii rozwigzania nominacyjne sg odmienne.
Tak stanowisko premiera jak i pozostate w sktadzie rzadu: wicepremieréw oraz
ministréw obsadzane sg aktami prezydenta panstwa. Votum zaufania parlamentu
(w Polsce — tylko Sejm) umozliwia kontynuowanie misji rzadu w sktadzie ufor-
mowanym aktami nominacyjnymi glowy panstwa (przy wyrazniej zaznaczonej
roli kreacyjnej prezydenta w unormowaniach rumunskich).

Po trzecie, rumunskie ustawy dotyczace struktury i kompetencji rzadu,
a takze — unormowania konstytucyjne z lat 1991-2003 eksponuja role prezydenta
Rumunii tak w procesie formowania rzgdu (w postaci powinnos$ci przeprowadze-
nia konsultacji z partiami reprezentowanymi w obu izbach parlamentu, wytacz-
no$¢ kompetencji do desygnowania premiera oraz — od 2003 r. — do wyznaczania
»premiera pro tempore”) jak i ,,prowadzeniu obrad” (w sprawach koresponduja-
cych z obszarami wiasciwosci prezydenta, takimi jak polityka zagraniczna
1 obronna oraz bezpieczenstwo panstwa). Wyraziscie eksponuja tez mediacyjna
funkcje ,,glowy panstwa” w relacjach pomigdzy organami panstwa a spoteczen-
stwem (i jego formacjami). Na przeciwnym biegunie sytuuje si¢ pozycja prezy-
denta Wegier; proceduralny charakter wigkszo$ci uprawnien oraz petnienie funk-
cji z wyboru Zgromadzenia Krajowego ostabiaja rolg ustrojowa tego organu.

Niezaleznie od wyznacznikoéw konstytucyjno-prawnych realna rola premiera
uzalezniona jest od uwarunkowan politycznych, odmiennych dla kazdego
z trzech porownywanych panstw i dla réznych etapow ich ,,post-transformacyj-
nej” ewolucji.

Niekwestionowana pozycja polityczna premiera Wegier w latach 1998-2002
i ponownie (trwale) od 2010 r. jako lidera Zwigzku Obywatelskiego — FIDESZ
zostala ,,spetryfikowana” w unormowaniach ustawy zasadniczej z 2011 r.*” Z ko-
lei niestabilno$¢ reprezentacji parlamentarnych poszczegdlnych partii w Rumunii
(z ktérych zadna nie zblizyta si¢ — po 1990 r. — do progu bezwzglednej wigkszo-
$ci, zmienno$¢ koalicji partyjnych i czgste zmiany przywodztwa) przy silniej
uksztaltowanej pozycji prezydenta pochodzacego z bezposrednich i powszech-
nych wyborow (o kadencji — od 2003 r. — o rok dluzszej niz kadencja parlamentu)
oraz silnej osobowosci piastunow tego urzedu (Iliescu, Constantinescu, Basescu,
a takze — przy ponownej elekcji Klausa Jahannisa) ostabiajg pozycj¢ premiera,

37 B. Goralezyk, Wegry. Transformacja pokomunistyczna 1990-2003, Warszawa 2003, s. 125—
127, 156, 215-216, 252-253; por. nadto tegoz autora, Wegierski pakt, Warszawa 2000, s. 216—
221, 245-247; Z. Kiszelly, Laboratorium demokracji (polityka na Wegrzech), [w:] Wegry. Co
tam sie dzieje..., s. 53—69.
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mimo aspiracji — politycznych i osobowych oraz podejmowanych okresowo —
niekiedy kontrowersyjnych — préb jej umocnienia (Petre Roman, Theodor Stolojan,
Victor Ciorbea, Radu Vasilie, Adrian Nastase, Calin Popescu-Tariceanu, Emil Boe,
Victor Ponta)*® nie sprzyjata konsolidacji ustrojowej instytucji premiera.

Praktyke polska — przy ,,posrednim” usytuowaniu instytucji szefa rzadu —
W poroéwnaniu z unormowaniami, z jednej strony: Wegier, z drugiej: Rumunii —
cechuje ambiwalencja rozwiazan politycznych. Przy wzmocnionej prawnie po-
zycji premiera i konstytucyjnym utrwaleniu jego podstawowych uprawnien (w
art. 148 Konstytucji) na dwanascie gabinetow tworzonych od momentu wdroze-
nia obowigzujacej ustawy zasadniczej tylko czterokrotnie przewodnictwo rzadu
powierzono osobie przewodzacej najsilniejszej partii parlamentarnej (L. Miller,
2001-2004; J. Kaczynski, 2006-2007; D. Tusk, 2007-2011, 2011-2015)*. W
pozostatych przypadkach funkcja premiera powierzana byta osobom spoza $ci-
stego kierownictwa gléwnej partii koalicyjnej. Powodowalo to funkcjonowanie
duopolu: rzadowego i pozarzagdowego osrodka ksztaltowania zasadniczych dys-
pozycji politycznych. Kwestia ta wymaga wszak osobnych studiow, natury —
przede wszystkim — politologicznej.
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Akty normatywne

Decret-lege nr 10/1989 provind constructive organizarea si functionarea Guver-
nului (http//www.cedep.ro/plus/legis, [dostep: 20.11.2019]).

Lege nr 37/1990 petru organizarea si  functionarea  Guvernului
(http//www.cdep.roplus/legis, [dostep: 17.12.2019]).

Prime Minister’s Constitutional Position in Hungary, Romania
and Poland (a Comparative Analysis)

Summary

The institution of the prime-minister, formed in monarchical states, has gained a new political
environment in the republic affecting the position and nature of the p[rime-minister’s office. This
position depended ,to a large extent, on the systemic location and the shape of the function and
competences of the elected president of the republic. The systemic solution adopted in this respect
were, as a rule, between two border models; the prime-minister’s full dependence on the political
(party) and majority forces in the parliament and the political connection of the castoff the prime-
minister’s position to the political profile and personal preferences of the president. Among the
solutions indicated here were a number of intermediary solutions used in the systemic practice of
individual countries.

The political changes at the turn of the Year 1989/1990 in Central and South-Eastern Europe
favoured shaping the position of the prime-minister in connections of the model of parliamentary
government (i.e. depending on the party structure and majority confidence in parliament) ,but with
influence of the president (especially in case of the cast of this office in general and direct election).

Keywords: an absolute majority, appointment of the ministers, appointment of the prime-min-
ister, change of government’s membership, constructive no-confidence vote, government, individ-
ual ministerial responsibility, member of government (cabinet), minister, minister without portfo-
lio, no-confidence vote, ordinary majority, parliament, parliamentary (political) responsibility of
the government, president of the republic, prime-minister, vote of confidence.
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Nagrody pieni¢zne dla pracownika

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza genezy i konstrukcji nagrody pieni¢znej w prawie pracy. W szcze-
golnosci scharakteryzowano przestanki nagrody: nieroszczeniowos$¢ i uznaniowo$¢. W artykule
wykazano, ze od strony dogmatyczno prawnej konstrukcja ,,premii uznaniowych” zostata opraco-
wana w latach 70 tych XX wieku, natomiast praktyka stosowania prawa w latach nastepnych. Pew-
nym nowym elementem, ktory pojawi si¢ w praktyce orzeczniczej jest odwotanie si¢ do zakazu

dyskryminacji.
Stowa kluczowe: nagrody pieni¢zne, premie uznaniowe, premie regulaminowe.

Wstep

Tematyka nagrod wyptacanych pracownikom budzi nadal pewne kontrower-
sje prawne w praktyce stosowania prawa. Jest to o tyle zdumiewajace, ze od
strony teoretycznej to zagadnienie zostalo zasadniczo opracowane wiele lat
temu'. Z pewnym zaskoczeniem mozna stwierdzi¢, ze ustalenia teoretyczne do-
konane w tamtych czasach sg powtarzane w orzeczeniach Sadu Najwyzszego wy-
dawanych po 2010 r., ktorych tezy maja za zadanie zapobiega¢ negatywnym zja-
wiskom wystepujace w obrocie prawnym, a ktore to stwierdzenia judykatury sg

' M. Swigcicki, Prawo wynagrodzenia za prace, Warszawa 1968; H. Szurgacz, Nagrody z zakla-

dowego funduszu nagrod, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1979, LXXXI; M. Sewe-
rynski, Wynagrodzenie za prace. Pojecie, regulacja i ustalenie, Warszawa 1981; W. Piotrowski,
Pojecie premii i mechanizm prawny powstania prawa do premii, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1975, z. 4.
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traktowane jako pewna nowo$¢, czy wrecz rewolucja w praktyce stosowania
prawa’. Pewien wptyw na wystepowanie nieprawidlowosci w praktyce stosowa-
nia prawa mogto mie¢ orzeczenie Sadu Najwyzszego z 2000 r. stwierdzajace, ze
premie uznaniowe nie s3 elementem wynagrodzenia za pracg i wynikajace stad
konsekwencje dla wyliczania wynagrodzen urlopowych, odpraw i odszkodowan
spowodowaly, ze pracodawcy nagminnie zaczeli naduzywac konstrukcji nagrody
do zanizania wymienionych $wiadczef®>. Dynamika zmian praktyki stosowania
prawa w okresie 1990-2010, powoduje, ze tym bardziej nalezy doceni¢ fakt, ze
pomimo zmiany ustroju, dynamiki przeksztalcen spotecznych i gospodarczych
na przestrzeni tak wielu lat, dobrze przemyslane i napisane prace teoretyczne na-
dal dostarczajg argumentdw i rozwigzan aktualnych i dzisiaj.

Istniejaca regulacja dotyczaca tego zagadnienia tj. art. 105 Kodeksu pracy
wskazuje, ze pracownikowi, ktéry wzorowo wypetnia swoje obowiazki, przeja-
wia inicjatywe w pracy i podnosi jej wydajnos$¢ oraz jako$¢ przyczyniajac sie
szczegolnie do wykonywania zadan zakladu moze by¢ przyznana nagroda, a za-
wiadomienie o tym fakcie sktada si¢ do akt osobowych?. Nalezy zauwazy¢, ze
nawet bez takiego przepisu pracodawca moglby doceni¢ w kazdej chwili zastu-
gujacego na wyrdznienie pracownika i przyzna¢ mu nagrode finansowa i wynika
to z zasady swobody uméw taczacej strony, a takze faktu, ze przyznanie takiego
$wiadczenie jest na korzy$¢ pracownika, co jest zgodne z zasada semiimperaty-
wizmu prawa pracy. Skad si¢ biorg zatem watpliwosci przy stosowaniu przepisu.
Wydaje si¢, ze ma to zwigzek z dwiema cechami nagrody — nieroszczeniowoscia
i uznaniowoscia, ktore z jednej strony majg charakter oczywisty, ale z drugiej
strony wskutek rosnacej ztozonosci stosunkow zatrudnienia znajdujacej odbicie
w orzecznictwie juz takimi niekontrowersyjnymi nie s3.

Celem artykulu jest wykazanie aktualnej przydatnosci ustalef teoretycznych
dokonanych w ubieglym wieku dla okreslenia ram prawnych aktualnych zasad
przyznawania nagrod pieni¢znych w stosunkach pracy. Przedstawione zostang
réwniez nowe tendencje pojawiajace si¢ w praktyce stosowania prawa, a wyni-
kajace z ogdlnych kierunkdéw rozwoju regulacji i praktyki prawa pracy jakimi sa
przyktadanie coraz wickszej wagi do zakazu dyskryminacji w zatrudnieniu.

1. Nieroszczeniowos$¢

Cechg konstytutywng dla nagréd pienigznych w stosunkach pracy odrdznia-
jacych ja od premii jest brak roszczeniowosci tego swiadczenia, w przeciwien-

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2016 r. III PK 30/16, OSNP 2018/2/15 oraz wyrok
z dnia 28 stycznia 2015 r., I PK 163/14, OSNP 2016/9, poz. 116.

3 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 lipca 2000 r., I PK 17/00, OSNP 2002/3/77.

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy, t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 1040 ze zm.
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stwie do wynagrodzen za prace®. Ten element podkresla, ze pracownikowi gene-
ralnie nie przystuguje droga sadowa o ustalenie prawa do nagrody lub ustalenia
jej wysokosci. Wynika to z faktu, ze pracownik nigdy nie ma pewnosci, czy ja
uzyska nawet, gdy si¢ bardzo stara, poniewaz jej przyznawanie ma charakter jed-
nostronny, co oznacza, ze jest to $wiadczenie nie roszczeniowe i nie musi byc,
w przeciwienstwie do wynagrodzenia, ekwiwalentne do ilo$ci i jakosci wykona-
nej pracy®.

Natomiast warto wskazac, ze pracownik moze w pewnych sytuacjach wnie$¢
do Sadu Pracy pozew o wyplacenie nagrody i ten mu wyptate takiej nagrody za-
sadzi. Pomijajac w tym miejscu sytuacje, kiedy pracodawca uzywa nazwy na-
groda na roszczeniowg premie¢ regulaminowa, pierwszym takim przypadkiem bg-
dzie stan faktyczny w ktérym pracodawca przyznat konkretnemu pracownikowi
nagrode¢ (ja zatwierdzil) w okreslonej wysokosci, ale wyptata nie nastapita. Ina-
czej rzecz ujmujac istnieje dokumentacja (albo inne dowody) potwierdzajace, ze
pracownikowi przyznano nagrode (np. listy ptac), ale nastgpil brak wyptaty.
Z chwila zatem podjecia decyzji o przyznaniu pracownikowi nagrody staje si¢
ona zwyklym (roszczeniowym) elementem wynagrodzenia’.

Drugi wyjatek od zasady nieroszczeniowos$ci typowej nagrody taczy sig jed-
noczesnie z druga cecha nagrody jaka jest jej uznaniowos$¢ dlatego zostang opi-
sane tacznie ponizej.

2. Uznaniowos$¢

Nagroda ma charakter uznaniowy to znaczy ze pracodawca w jej przyznawa-
niu ma znaczng swobode, ktéra przejawia si¢ w prawie do okreslenia, kto ma
dosta¢ nagrode¢ oraz w indywidualnym ksztaltowaniu jej wysokosci. W szczegol-
no$ci decyzja pracodawcy nie jest oparta na ,,sparametryzowanych” i ,,weryfiko-
walnych” warunkach, poniewaz wtedy mieliby$émy do czynienia z premig regu-
laminowg. Zasady przyznawania nagrody moga by¢ okreslone w zrodtach prawa
pracy: powszechnych lub wewngtrzzakltadowych. W szczegolnosci, wigkszos¢
regulaminow pracy lub wynagradzania przewiduje w sposob ogolnikowy, ze taki
sktadnik wynagrodzenia moze by¢ wyptacony pracownikowi i ze ma charakter

M. Sewerynski, op. cit., s. 122.

¢ Ibidem, s. 123.

7 M. Sewerynski, op. cit., s. 124; M. Swiecicki, op. cit., s. 221-222; H. Szurgacz, op. cit., s. 73—
99 i 152-156; W. Piotrowski, op. cit., s. 101; Komentarz do art. 105, [w:] K.W. Baran (red.),
Kodeks pracy. Komentarz, LEX/el. 2018; K. Jaskowski, E. Maniewska, Komentarz aktualizo-
wany do Kodeksu pracy, Warszawa 2019, s. 713; M.T. Romer, Prawo pracy. Komentarz,
LEX/el. 2012; L. Florek, Prawo pracy, Warszawa 2016, s. 196; T. Liszcz, Prawo pracy, War-
szawa 2014 s. 288; J. Stelina, Prawo pracy, Warszawa 2016, s. 314; A.M. Swiatkowski, Polskie
prawo pracy, Warszawa 2013, s. 231.
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uznaniowy, ewentualnie wskazanie kto podejmuje decyzje w tym zakresie. Taki

zapis mimo, ze umieszczony w regulaminie nie bedzie automatycznie powodo-

wal, ze nagroda staje si¢ sktadnikiem roszczeniowym.

Te uwagi na temat uznaniowosci mogtyby wskazywac, ze to §wiadczenie ma
charakter arbitralny, dowolny zalezny tylko od dobrej woli pracodawcy i w tym
zakresie nie podlegajacy catkowicie zadnej kontroli. Tak jednak nie jest ponie-
waz pomimo bardzo duzej swobody pracodawcy w przyznawaniu nagrod pie-
nigznych sa w przepisach prawa pewne granice, ktérych naruszy¢ pracodawcy
nie wolno. W tym zakresie pracodawca nie ma calkowitej swobody, poniewaz
jego decyzje podlegaja kontroli sadowe;j. Takie granice wynikajg w szczegolnosci
ze spoczywajacego na pracodawcy obowiazku stosowania obiektywnych i spra-
wiedliwych kryteriéw oceny pracownikow i wynikow pracy (art. 94 pkt 9 Ko-
deksu pracy), zasad wspotzycia spolecznego, a w swietle aktualnego orzecznic-
twa z zakazu dyskryminacji pracownika. W tym zakresie bardzo istotnym jest
wyrok Sadu Najwyzszego z 21.01.2011 r. o sygn. I PK 169/10%. Sad jednoznacz-
nie podkreslit, ze jakakolwiek dyskryminacja w prawie pracy jest zabroniona
i dotyczy to réwniez przyznawania nagrod. Tezy wyroku zostaty oparte na spoj-
nej argumentacji wynikajacej z zastosowania przepisow kodeksu pracy:

— art. 94 pkt. 9, ktory wskazuje, ze obowiazkiem pracodawcy ,,jest stosowac
obiektywne i sprawiedliwe kryteria oceny pracownikéw oraz wynikow ich
pracy”;

— art. 11% ,,Pracownicy majg rowne prawa z tytulu jednakowego wypelniania
takich samych obowigzkow; dotyczy to w szczegolnosci rownego traktowa-
nia m¢zczyzn i kobiet w zatrudnieniu”;

— art. 11° , Jakakolwiek dyskryminacja w zatrudnieniu, bezpos$rednia lub po-
srednia, w szczegolnosci ze wzgledu na ptec, wiek, niepelnosprawnos¢, rase,
religie, narodowos$¢, przekonania polityczne, przynalezno$¢ zwigzkowa, po-
chodzenie etniczne, wyznanie, orientacj¢ seksualng, zatrudnienie na czas
okreslony lub nieokres$lony, zatrudnienie w pelnym lub w niepelnym wymia-
1rZe czasu pracy — jest niedopuszczalna”

oraz szczegdtowych zasad okre§lonych w art. 183, ktore wskazuje jakie zacho-

wania sg niedozwolone, a zwlaszcza z art. 18°¢, ktory w § 1 stanowi, ze: ,,Pra-

cownicy majg prawo do jednakowego wynagrodzenia za jednakowg prace lub za
prace o jednakowej wartosci”.

Przytoczono, te przepisy, aby wskazaé, ze ta kwestia jest dostatecznie uregu-
lowana, by odrzuca¢ argumenty pracodawcow, ze swoboda umow pozwala na
w pelni arbitralne zachowywanie si¢ wzgledem swoich pracownikow i1 zupehie
dowolne, a przede wszystkim przez nikogo nie kontrolowane ich nagradzanie.

Warto jeszcze wskazac, ze sad we wskazanym wyzej wyroku w sposob jed-
noznaczny okreslil, ze pracownik, ktéry zarzuca pracodawcy naruszenie przepi-

8 OSNP 2012/7-8/86.
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sow dotyczacych zakazu dyskryminacji w zatrudnieniu, powinien wskaza¢ przy-
czyne, ze wzgledu na ktdra dopuszczono sie wzgledem niego aktu dyskryminacji
i wykaza¢ jej istnienie. Ta teza wyroku powinna powstrzymaé pracownikow
przed pozwami o charakterze ,,pieniackim” i z drugiej strony wskazuje, ze pra-
codawca, ktory stosuje obiektywne przestanki oceny pracownikow nie powinien
obawia¢ si¢ nagradzania pracownikow.

Zagadnieniem, ktére nalezy réwniez poruszy¢ przy okazji opisywania nagrod
jest tematyka tzw. "premii uznaniowych”. Jest to o tyle istotne, ze pojgcie premii
z reguly dotyczy $wiadczenia przystugujacego pracownikowi, ktdrego przestanki
przyznania zostaly okreslone w przepisach wewnatrzzakladowych, czyli tzw.
»premii regulaminowych”. Takie $wiadczenie ma charakter roszczeniowy
w przypadku, gdy pracownik spetitby przestanki jej przyznania, ale pracodawca
by tego nie zrobit. Istnieje wiele rodzajow tego typu premii, poniewaz ustawo-
daweca tego nie reguluje pozostawiajac swobode okreslania zasad przyznawania
pracodawcom.

Jednak od bardzo wielu lat w licznych podmiotach pojawita si¢ inna kategoria
premii tzw. ,,premie uznaniowe” W praktyce pracodawcom chodzito o zachowa-
nie pelnej swobody w ich przyznawaniu. Zatem, tego rodzaju $§wiadczenie jest
przyznawane w przypadkach, gdy nie ma wskazanych przestanek wskazujacych
zasady nabycia prawa i okreslenia jej wysokosci, albo gdy przestanki sa bardzo
ogoblnikowe, lub gdy w formie klauzuli pracodawca zastrzega do swojej wyltacz-
nej kompetencji prawo do podjecia decyzji o przyznaniu lub nie §wiadczenia.
W obrocie prawnym tego rodzaju §wiadczenie w znacznej mierze wyparly premie
regulaminowe, poniewaz stanowity bardzo wygodne narzgdzie dla pracodawcy,
bo nie miaty charakteru roszczeniowego, a wiec pracownik nie mogt dochodzi¢
przyznania premii uznaniowej przed sadem, a jednocze$nie w razie problemow
gospodarczych pracodawca nie musiat zmieniaé tresci umow (lub przepiséw we-
wnatrzzaktadowych), czy w inny sposob thumaczy¢ si¢ pracownikom, ze nie wy-
ptaci im tego §wiadczenia.

Dlatego, w praktyce stosowania prawa uznano, ze ,,premia uznaniowa” ma
charakter nagrody i jako taki nie jest wynagrodzeniem, poniewaz nie ma charak-
teru roszczeniowego.’ Tylko takie stwierdzenie pozwalato na zidentyfikowanie,
czym sg premie uznaniowe przy zachowaniu ich istotnych cech w obrocie praw-
nym. Konsekwencjg w zréwnaniu ,,premii uznaniowych” z ,,nagrodami” stato si¢
np. to, ze pracodawca nie mial obowigzku wliczania ,,premii uznaniowych” do
podstawy wyptacanych wynagrodzen urlopowych, ekwiwalentow za urlop wy-
poczynkowy, odpraw, odszkodowan naleznych pracownikom, co zaakceptowato
orzecznictwo'.

9 K. Walczak, Wynagrodzenia za prace, [w:] K. W. Baran (red.), Prawo pracy i ubezpieczen spo-

tecznych, Warszawa 2013, s. 362-367.
10 Np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 lipca 2000 r., I PKN 17/00, OSNAPiUS 2002, nr 3,
poz. 77 oraz w wyroku Sadu Najwyzszego dnia 21 maja 2015 r., Il PK 56/14, LEX 1656489.
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Problemy jakie pojawity si¢ w praktyce obrotu prawnego byly zwigzane
z faktem naduzywania konstrukcji ,,premii uznaniowych” przez pracodawcow,
ktorzy zaczynali nazywacé tak i wyplacac¢ swiadczenia, ktore absolutnie nie miaty
nic wspodlnego z nagrodami.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze praktyka stosowania prawa odrzucita usta-
lenia dokonane przez dogmatykéow w latach 70. i 80. XX wieku. W pracach
z tego okresu jednoznacznie okreslono, ze pomimo faktu, ze nagroda pieni¢zna
posiada wiele cech wspdlnych z wynagrodzeniem za prace, poniewaz jest §wiad-
czeniem ze stosunku pracy wyplacanym na rzecz pracownika i stanowi dla niego
przysporzenie majgtkowe, to jednak wynagrodzeniem nie jest'!. Jest to zwigzane
z brakiem roszczeniowosci tego $wiadczenia wynikajgcej z uznaniowos$ci opartej
na fakcie, ze przyznawanie nagrody jest jednostronna swobodna decyzja praco-
dawcy i wysoko$¢ nie musi by¢ ekwiwalentna do ilosci i jako$ci wykonanej
pracy. Typowa nagroda nie ma charakteru §wiadczenia wyptacanego stale
i w regularnych odstegpach czasu, a wrecz przeciwnie cechuja ja nieperiodycz-
no$¢'2. Jesli zatem takie $wiadczenie zostato nazwane ,,premig uznaniowg” to
faktycznie w $wietle prawa ma charakter nagrody pieni¢znej. Jednak czgsto zda-
rzalo sie, ze premie ,,uznaniowe” sg faktycznie premiami regulaminowymi, a nie
nagrodami, poniewaz ich przyznawanie jest uwarunkowane uprzednio ustalo-
nymi konkretnymi przestankami. W szczego6lnosci nazywanie premii — ,,uznanio-
wymi” jest pewnym skrotem myslowym wskazujacym, ze ich przyznanie jest
oparte na okolicznosciach podlegajacych ocenie pracodawcy — zachowania pra-
cownika nie podajacego si¢ okre§leniu za pomoca miernikow obiektywnych ta-
kich jak staranno$¢, sumienno$¢, inicjatywa'. Nawet jednak pomimo takich nie-
ostrych kryteriow, taka premia nie ma dowolnego charakteru, a jej nabycie i wy-
sokos¢ daje si¢ oceni¢ przez sad'. W tego rodzaju sprawach wydaje sig, ze naj-
wigkszym problemem sg trudno$ci dowodowe, poniewaz w praktyce, gdy chodzi
o wigkszy zespdl pracownikow wykonujgcych podobna prace daje si¢ porownaé
ich zaangazowanie w prace, a przez to i w sposob wymierny i weryfikowalny
okresli¢ wysoko$¢ naleznej premii.

Celem zapobiegania naduzyciom zwigzanym ze zbyt dowolnym stosowa-
niem konstrukcji premii uznaniowych (szczegdlnie w XXI wieku), nastgpita in-
terwencja orzecznictwa (poniewaz ustawodawca w ogodle nie zajmowat si¢ tym
problemem). Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 5.12.2016 o sygn. III PK
30/16"° podkredlil, ze nagrody (a zatem i premie uznaniowe) zgodnie z art. 105
Kodeksu pracy mogg by¢ przyznawane pracownikom, ktorzy przez wzorowe wy-
petianie swoich obowigzkow, przejawianie inicjatywy w pracy i podnoszenie jej

M. Sewerynski, op. cit., s. 123.

12 Ibidem, s. 124.

13 Ibidem, s. 125.

Ibidem, s. 126 i literatura tam zawarta.
15 OSNP 2018/2/15.
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wydajnosci oraz jako$ci przyczyniaja si¢ szczegdlnie do wykonywania zadan za-
ktadu, co powoduje, ze nagrody sa §wiadczeniami wyjatkowymi, ktére moga by¢
przyznawane tylko za to, co wykracza poza katalog zwyktych czynnosci (okre-
slonych w art. 100 Kodeksu pracy), co do ktorych pracownik zobowiazat si¢ na-
wigzujac stosunek pracy. Inaczej rzecz ujmujac nagrody powinny by¢ przyzna-
wane za ponadprzecietne wykonywanie obowigzkdéw stuzbowych. Ze swej istoty
zatem, co podkreslit Sad Najwyzszy, nie mogg dotyczy¢ wszystkich pracowni-
kéw zatrudnionych u pracodawcy. Praktyka polegajaca na szerokim stosowaniu
nagrdd, premii uznaniowych nie powinna by¢ aprobowana, poniewaz stanowi
odstepstwo od zasady, ze wynagrodzenie nalezy si¢ za prace wykonang i nie
moze by¢ w tym zakresie pozostawione swobodnemu uznaniu pracodawcy. Pro-
wadzi to do nieusprawiedliwionego rozszerzenia ,,wladztwa dystrybutywnego”
pracodawcy, co prowadzi do uzaleznienia $wiadczenia majacego odwzajemniac
prace pracownika do swobodnego uznania pracodawcy i w tym zakresie podania
pracownika jego arbitralnej woli. Ta teoretyczna podbudowa postuzyta do sfor-
mulowania tezy przez sad, ze ,,dychotomiczny podziat na nagrody i premie regu-
laminowe — ze wzgledu na stale rosngcy stopien skomplikowania stosunkow spo-
lecznych — nie jest miarodajny i dlatego niemoznos$¢ zaliczenia okreslonego
swiadczenia do kategorii premii regulaminowych wcale nie uprawnia do zakwa-
lifikowania jako nagrody. Konkretne §wiadczenie wyplacane przez pracodawce
moze by¢ innym niz premia (regulaminowa), sktadnikiem wynagrodzenia zwig-
zanym z pracg. W rezultacie ustalenie, ze element ,,wynagrodzeniowy” §wiad-
czenia zwanego ,,nagrodg” ma charakter dominujgcy moze powodowac, ze pra-
cownik nabedzie prawo do tego $wiadczenia”, poniewaz pracodawca w tym przy-
padku wychodzi poza zakres normatywny art. 105 Kodeksu pracy.

Konsekwencja takiego stwierdzenia byto przyjecie, ze §wiadczenie pieniezne
(nazywane przez pracodawce w umowach o prace, albo przepisach wewnatrzza-
ktadowych) ,,premig uznaniowg”, wyplacane systematycznie, w regularnych od-
stepach czasu, za zwyczajne wykonywanie obowigzkow stuzbowych, a wiec
w szczegolno$ci za sumienne i staranne wykonywanie pracy zgodnie z art. 100
Kodeksu pracy w oderwaniu od przestanek nagrody okreslonych w art. 105 ko-
deksu pracy jest sktadnikiem wynagrodzenia za prace, co powoduje, ze pracow-
nikowi przystuguje roszczenie o ich wyptate. To powoduje rowniez to, ze oczy-
wiscie taki sktadnik wynagrodzenia wlicza si¢ rowniez do wynagrodzenia urlo-
powego, ekwiwalentu za urlop, odpraw i odszkodowan.

Brak jednoznacznych regulacji prawnych powoduje, ze w wypadkach spor-
nych to sad bedzie rozstrzygat indywidualne sprawy, ale w §wietle juz ustabili-
zowanych pogladow judykatury wydaje si¢, ze pracodawcy nie powinni naduzy-
wac konstrukcji premii uznaniowych, poniewaz moze to si¢ dla nich niekorzyst-
nie skonczy¢.

Réwniez pojecie uznaniowosci nie powoduje, ze postgpowanie pracodawcy
w zakresie przyznawania nagrod pieni¢znych moze by¢ arbitralne i dowolne. Ta-
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kimi granicami sg obowiazek pracodawcy stosowania obiektywnych i sprawie-
dliwych kryteriow oceny pracownikdéw i wynikow pracy, zasady wspotzycia spo-
tecznego, ale przede wszystkim zakaz dyskryminacji w zatrudnieniu.

3. Podsumowanie

Celem tego artykulu byta analiza konstrukcji nagrody pienieznej w prawie
pracy, opartej na art. 105 Kodeksu pracy. W szczegolnosci scharakteryzowano
przestanki nagrody: nieroszczeniowo$¢ i uznaniowos¢. Jest to o tyle istotne, ze
tylko spetnienie tych przestanek tacznie powoduje, ze mamy do czynienia z na-
groda, a nie premia. Jest to wazne, poniewaz w obrocie prawnym rozpowszech-
nity si¢ $wiadczenia pracownicze o nazwie ,,premia uznaniowa”, ktoérych nadu-
Zywano, po to by nie podwyzsza¢ wyptacanych wynagrodzen urlopowych, ekwi-
walentow za urlop, odpraw i odszkodowan, a ponadto dawaty duza swobode
w przyznawaniu ich przez pracodawcow. W praktyce jednak zdecydowana wigk-
szo$¢ miata charakter premii regulaminowych, a przez to roszczeniowych. W ar-
tykule starano si¢ podkresli¢, ze od strony dogmatyczno prawnej konstrukcja
»premii uznaniowych” zostata opracowana w latach 70. XX wieku, natomiast
praktyka stosowania prawa w latach nastepnych, szczegdlnie po przemianach
ustrojowych te ustalenia zbagatelizowata. Dopiero naduzycia na rynku pracy,
spowodowaly od$wiezenie twierdzen od dawna znanych. Pewnym nowym ele-
mentem, ktory pojawi si¢ w praktyce orzeczniczej jest odwotanie si¢ do zakazu
dyskryminacji, ale nawet on daje si¢ zrekonstruowac ze wskazanych wydanych
wczesniej prac.
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Cash Prizes for the Employee

Summary

The aim of the article was to analyze the genesis and construction of the prize money in labour
law. In particular, the rationale of the prize was characterized: non-spam and discretionary. The
article shows that from the legal dogmatic point of view, the construction of “discretionary bonuses”
was developed in the 1970s, while the practice of applying the law in the following years. One new
element that will appear in the jurisprudence practice is the reference to the prohibition of discrim-
ination.

Keywords: cash prizes, discretionary bonuses, statutory bonuses.
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Podstawy ustroju panstwowego Niemieckiej
Republiki Demokratycznej

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie podstaw ustroju w Niemieckiej Republice De-
mokratycznej obowigzujacych w latach 1949-1990, ze szczegdInym uwzglednieniem problematyki
prawa stanow nadzwyczajnych. W artykule dokonano charakterystyki obu konstytucji z 1949 oraz
1968 roku oraz utworzonych na ich mocy organdéw panstwowych, w tym mi¢dzy innymi Izby Lu-
dowej NRD, Rady Ministréw, Rady Panstwa NRD czy Narodowej Rady Obrony. Dokonano takze
omoéwienia konstytucyjnych rozwigzan w zakresie prawa standw nadzwyczajnych. Uwzgledniono
takze zagadnienie podstaw prawnych ochrony granicy dzielacej oba 6wczesne panstwa niemieckie.

W artykule wykorzystano obie wschodnioniemieckie Konstytucje, pozostate akty prawne oraz
wypowiedzi doktryny wschodnioniemieckiej i polskiej.

Stowa kluczowe: Niemiecka Republika Demokratyczna, konstytucjonalizm, stany nadzwy-
czajne.

Wstep

W wyniku zakonczenia Il wojny $wiatowej doszto do podziatu ziem niemiec-
kich. Radziecka cz¢$¢ okupacyjna zostata odlaczona od zachodnich stref okupa-
cyjnych. W strefie tej utworzono Niemieckg Republik¢ Demokratyczng (Deut-
sche Demokratische Republik), bedacg panstwem satelickim wobec ZSRR. Byto
to panstwo o charakterze niedemokratycznym i totalitarnym. Byt tego panstwa
zostal zakonczony w wyniku Zjednoczenia Niemiec dokonanym w dniu 3 paz-
dziernika 1990 roku.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie podstaw ustroju Niemieckiej
Republiki Demokratycznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem problematyki
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prawa stanéw nadzwyczajnych. Uzasadnieniem wyboru tematu jest stworzenie
plaszczyzny poréwnawczej dla prowadzonych badan nad réwnolegle obowiazu-
jacymi rozwigzaniami ustrojowymi Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j. Stad tez
w artykule przywotano szereg aktow prawnych, umozliwiajacych dokonanie ana-
liz porownawczych. Wskazane akty prawne stanowig bowiem geneze i podstawe
obowigzywania wschodnioniemieckiego panstwa. W ocenie autora zaprezento-
wane w niniejszym artykule rozwigzania oraz przywotane akty prawne powinny
by¢ pomocne w dalszych badaniach konstytucjonalistow oraz historykow prawa
nad okresem Polski Ludowe;j.

1. Konstytucje z 1949 oraz 1968 roku

W okresie funkcjonowania NRD uchwalone zostaly dwie konstytucje, odpo-
wiednio z 1949 roku! oraz 1968 roku?. Wskaza¢ takze nalezy jeszcze na rewizje
Konstytucji z 1974 roku?, ktora shuzyla utrwaleniu obowigzujgcego porzadku
prawnego. Pierwsza z nich zostata uchwalona w reakcji na powstanie Republiki
Federalnej Niemiec. Wraz z uchwaleniem Konstytucji proklamowano powstanie
samej Niemieckiej Republiki Demokratycznej. Sama Konstytucja zostala uchwa-
lona przez Niemiecka Rade Ludowa (Deutscher Volksrat), ktéra nastepnie prze-
ksztalcita si¢ w Prowizoryczng Izbe Ludowa Niemieckiej Republiki Demokra-
tycznej (Provisorische Volkskammer der Deutschen Demokratischen Republik).
Izba ta powotala takze Prowizoryczna Izbg¢ Krajow Niemieckiej Republiki De-
mokratycznej (Provisorische Linderkammer der Deutschen Demokratischen Re-
publik)* oraz Prowizoryczny Rzad Niemieckiej Republiki Demokratycznej (Pro-
visorische Regierung der Deutschen Demokratischen Republik)’. Kolejnym kro-
kiem byl wybor w trybie art. 101 Konstytucji z 1949 roku Wilhelma Piecka na
urzad Prezydenta Niemieckiej Republiki Demokratycznej w dniu 11.10.1949
roku na potgczonym posiedzeniu Izby Ludowej oraz Izby Krajow®.

Zgodnie z 6wczesng doktryna, Konstytucja z 1949 roku byla przewidziana
dla ewentualnych potrzeb zjednoczeniowych obu panstw niemieckich. Stad tez
w strukturze organow panstwowych pojawily si¢ elementy federacyjne, wynika-

' Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik vom 7. Oktober 1949, GBL. s. 4.

2 Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik vom 6. April 1968, GBI. s. 199.
Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik vom 6. April 1968 in der Fassung vom 7.
Oktober 1974, GBI. s. 432.

Gesetz vom 7. Oktober 1949 iiber die Bildung der Provisorischen Landerkammer der Deutschen
Demokratischen Republik, GBI. s. 3.

Gesetz vom 7. Oktober 1949 {iber die Provisorische Regierung der Deutschen Demokratischen
Republik, GBL. s. 2.

L. Janicki, Ewolucja ustroju politycznego Niemieckiej Republiki Demokratycznej, Wroctaw
1974, s. 164-165.
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jace z niemieckiej tradycji ustrojowej, wyrazonej w konstytucjach z 1871 roku’
oraz 1919 roku®, ktorych najbardziej dobitnym przyktadem bylo powotanie Izby
Krajow NRD. Zgodnie z dotychczasowa tradycja ustrojowa pozostawiono takze
jednoosobowsg glowe panstwa, zamiast, zgodnie ze wzorcami pochodzacymi
z panstw komunistycznych, zastapi¢ ja organem kolegialnym. W wyniku wykla-
rowania si¢ sytuacji miedzynarodowej, cechujacej si¢ trwatoscig podziatu ziem
niemieckich, podjete zostalty prace majace na celu przeksztatcenie ustroju pan-
stwa na wzor catkowicie odpowiadajacy wzorcom pochodzacym z krajéw komu-
nistycznych. Zgodnie z t3 tendencjg w dniu 8 grudnia 1958 roku zlikwidowano
Izbe Krajow NRD’. Urzad Prezydenta NRD zostal natomiast zastgpiony dwa lata
p6zniej organem kolegialnym — Radg Panstwa Niemieckiej Republiki Demokra-
tycznej (Staatsrat der Deutschen Demokratischen Republik)'.

Powojenny podziat Europy spowodowal takze koniecznos¢ utworzenia sit
zbrojnych. Sity zbrojne zostaty powolane na mocy ustawy o powotaniu Narodo-
wej Armii Ludowej (Nationale Volksarmee) oraz ministerstwa obrony z 18 stycz-
nia 1956 roku!!'. Podstawowym zadaniem sit zbrojnych byta obrona terytorium
ladowego, powietrznego i morskiego NRD. Dowddztwo nad powyzszymi rodza-
jami sit zbrojnych sprawowato ministerstwo obrony, powolane ta samg ustawa.
Zadania ministerstwa obrony, zgodnie z zasada centralnego planowania, byly
ustalane przez Rade Ministrow. Kolejnym organem sprawujacym nadzor nad ar-
mig, byta obradujaca w latach 1960-1989, Narodowa Rada Obrony (Nationaler
Verteidigungsrat der Deutschen Demokratischen Republik)'?. Sktadata si¢ ona
z przewodniczacego i dwunastu cztonkdéw. Przewodniczacego powotywal na
wniosek Izby Ludowej Prezydent, a od momentu likwidacji tegoz urzedu, Rada
Panstwa. Czlonkéw powolywano bez ingerencji parlamentu. Narodowa Rada
Obrony byta odpowiedzialna przed Prezydium Izby Ludowej, natomiast pod-
stawe prawnag jej dzialania stanowit statut. Przewodniczacy byt odpowiedzialny
za realizacj¢ prac oraz sprawozdawczo$¢ wobec jednoizbowego parlamentu.

W wyniku dokonanych powyzej zmian o charakterze ustrojowym oraz zaak-
ceptowania dokonanego podziatu ziem niemieckich w dniu 6 czerwca 1968 roku
nastapilo uchwalenie nowej Konstytucji'®. Do najwazniejszych organéw pan-
stwowych zaliczaty si¢ kolejno: Izba Ludowa, Rada Panstwa, Rada Ministrow,

7 Die Verfassung des Deutschen Reiches vom 16. April 1871 (RGBL. s. 63).

8 Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. August 1919 (RGBL. s. 1383).

Gesetz vom 8. Dezember 1958 iiber die Auflosung der Landerkammer der Deutscher Demokra-
tischen Republik, GBI. s. 867.

Gesetz vom 12. September 1960 iiber die Bildung des Staatsrates der Deutschen Demokrati-
schen Republik, GBL. s. 505.

Gesetz vom 18. Januar 1956 iiber die Schaffung der Nationalen Volksarmee und des Ministe-
riums flir Nationale Verteidigung, GBL. s. 81.

Gesetz vom 10. Februar 1960 iiber die Bildung des Nationalen Verteidigungsrates der Deutschen
Demokratischen Republik, GBL. s. 89.

13 Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik vom 6. April 1968, GBI. s. 199.
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Narodowa Rada Obrony oraz terenowe organy wiadzy panstwowej. Osobny
punkt rozwazan stanowi szeroko pojety wymiar sprawiedliwosci.

2. Organy panstwowe z Konstytucji z 1968 roku

Nalezy zatem omdwic kolejno poszczegolne organy panstwowe NRD. For-
malnie najwazniejszym organem panstwowym byta Izba Ludowa. Poczatkowo
sktadata si¢ z 400 deputowanych (Abgeordnete). Nastgpnie zostata powigkszona,
ostatecznie osiagajac liczbe 434 deputowanych. Oprocz wskazanych wyzej de-
putowanych, do Izby Ludowej wybierano takze przedstawicieli Berlina (Berliner
Vertreter) w liczbie 66, z zastrzezeniem, iz przystugiwat im tylko gtos doradczy
z uwagi na status okupacyjny miasta. Oznacza to, iz od 1968 roku liczba deputo-
wanych wynosita 500.

Izba Ludowa wybierana byta w wyborach teoretycznie okreslanych jako po-
wszechne, rowne, bezposrednie i tajne. Poczyni¢ nalezy w tym miejscu dwa za-
strzezenia. Po pierwsze, w rozumieniu doktryny wschodnioniemieckiej zasada
tajno$ci glosowania nie miata charakteru bezwzglednego, lecz podczas glosowa-
nia powinny zosta¢ stworzone jedynie warunki umozliwiajace takie glosowanie.
Po drugie, w praktyce politycznej przed wyborami powolywane byty wspolne
listy wyborcze rzadzacej Socjalistycznej Partii Jedno$ci Niemiec (Sozialistische
Einheitspartei Deutschlands) wraz z pozostatymi, zaleznymi od niej ugrupowa-
niami. W praktyce oznaczato to brak mozliwosci jakiegokolwiek wyboru dla gto-
sujgcych'.

Tytutem przyktadu wskazaé¢ nalezy ugrupowania wystepujace w Izbie Ludo-
wej w kadencji w latach 1981-1986: Socjalistyczna Partia Jednosci Niemiec,
Unia Chrze$cijansko-Demokratyczna (Christlich-Demokratische Union), Libe-
ralno-Demokratyczna Partia Niemiec (Liberal-Demokratische Partei Deu-
tschlands), Demokratyczna Niemiecka Partia Chtopska (Demokratische Bauern-
partei Deutschlands), Narodowo-Demokratyczna Partia Niemiec (National-De-
mokratische Partei Deutschlands), Wolne Niemieckie Zwiazki Zawodowe (Fre-
ier Deutscher Gewerkschaftsbund), Wolna Mlodziez Niemiecka (Freie Deutsche
Jugend), Demokratyczny Zwigzek Kobiet Niemieckich (Demokratischer Frau-
enbund Deutschlands) oraz Zwigzek Kultury (Kulturbund). W wyborach na
wskazang kadencje oficjalnie podana frekwencja wyniosta 99,21 procent, nato-
miast za wskazanymi powyzej partiami glosy oddato 99,86 procent, liczba nie-
waznych gloséw wyniosta 0,14 procent.

W Izbie Ludowej tworzone byty organy wewnetrzne: Prezydium Izby Ludo-
wej (Prdsidium der Volkskammer), Rada Seniorow (Altestenrat) oraz komisje.
Prezydium Izby Ludowej zgodnie z art. 55 ust. 1 Konstytucji z 1968 roku skta-

14 L. Janicki, op. cit., s. 113-114 oraz 128-130.
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dato si¢ z prezydenta Izby Ludowej, zastepcy prezydenta oraz cztonkdéw. Na
gruncie nowej Konstytucji zrezygnowano z uprzedniej reguly, iz w Prezydium
reprezentowane byly frakcje liczace ponad 40 deputowanych. Stad tez sama
liczba cztonkéw Prezydium nie zostala w przepisach Konstytucji oraz regula-
minu Izby Ludowej'> okre$lona. Do jego gtéwnych zadan nalezato kierowanie
przebiegiem posiedzen parlamentu w zakresie okre§lonym regulaminem (art. 55
ust. 2 Konstytucji z 1968 roku). Prezydium na mocy wskazanego wyzej regula-
minu posiadalto takze prawo inicjatywy ustawodawcze;j.

Rada Senioréw pehita z kolei swoje funkcje przed wejsciem w zycie Kon-
stytucji z 1968 roku. Zadaniem Rady Senioréw bylo wspieranie Prezydium
w sprawach zwigzanych z przebiegiem obrad. Rada Seniorow sktadata si¢ tacznie
z osiemnastu deputowanych, z ktorych dziewigciu byto czlonkami Prezydium,
a kolejnych dziewigciu bylo przedstawicielami poszczegdlnych frakcji. Jak zo-
stato wskazane wyzej organ ten zostal zlikwidowany wraz z wejSciem w zycie
Konstytucji z 1968 roku.

Ostatnig grupe organdw wewngetrznych Izby Ludowej stanowity komisje par-
lamentarne. Ich liczba ewoluowata w zalezno$ci od biezacych zadan politycz-
nych. Ich podstawowym zadaniem byt udzial w procedurze legislacyjnej (art. 61
ust. 1 Konstytucji z 1968 roku). Posiadaty one ponadto uprawnienie do wystepo-
wania z wnioskami do Izby Ludowej, Rady Panstwa i rzadu oraz wyrazania
swych zalecen i opinii. Teoretycznie przystugiwaly im takze kompetencje kon-
trolne i §ledcze w organach panstwowych, przedsigbiorstwach oraz instytucjach
gospodarczych.

Podstawowym zadaniem Izby Ludowej bylo stanowienie prawa. Co do za-
sady uchwaty dla swojej waznosci wymagaty bezwzglednej wickszosci glosow
przy obecnos$ci wigcej niz potowy ustawowej liczby deputowanych. Wiekszo§¢
kwalifikowana dwoch trzecich ogodlnej liczby deputowanych byta wymagana
w przypadku ustawy zmieniajacej Konstytucje, samorozwigzania Izby Ludowej
oraz wylaczenia jawnosci obrad (art. 63 ust. 2, art. 64 ust. 1-2 oraz 108 Konsty-
tucji z 1968 roku).

Nawet komunistyczna doktryna przyznawata, iz uchwaly Izby Ludowej byty
podejmowane jednomyslnie z uwagi na fakt wyboru deputowanych ze wspolne;j
listy, przez co zajmowali oni ,,wspdlne stanowisko w sprawach polityki i dziatal-
no$ci panstwa”'®, Zazwyczaj posiedzenia Izby Ludowej nie przekraczaty jednego
dnia, a ,,praktyka zycia politycznego w NRD sprawia[ta] po prosu, Ze nie zacho-
dzi[ta] potrzeba korzystania przez Izb¢ w petni z zakre$lonych przez Konstytucje
i regulamin wewngtrzny uprawnien proceduralnych”!’.

15 Geschiftsordnung vom 12. Mai 1969 der Volkskammer der Deutschen Demokratischen Repu-
blik, GBL. s. 21.

16 L. Janicki, op. cit., s. 155.

17 Ibidem, s. 155; por. takze s. 140-155. Por. takze doktryne zachodnioniemieckg: D. Feddersen,
Die Rolle der Volksvertretungen in der Deutschen Demokratischen Republik, ,,Veroffentlichun-
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Kolejnym organem panstwowym wskazanym w Konstytucji z 1968 roku jest
Rada Panstwa, ktora w strukturze organéw panstwowych zastapila urzad Prezy-
denta. Tytutem doprecyzowania wyjasni¢ nalezy, iz zgodnie z Konstytucja
z 1949 roku Prezydent posiadal prawo taski, nadawat odznaczenia panstwowe,
reprezentowal panstwo w stosunkach zewngtrznych, zawieral i podpisywat
umowy miedzynarodowe, przyjmowal oraz wysytal ambasadoréw i postow (por.
art. 105 Konstytucji z 1949 roku).

Glowa panstwa byla wybierana na czteroletnia kadencje przez Izbe Ludowa
i mogta zosta¢ w kazdym czasie przez nig odwotana (art. 103 Konstytucji z 1949
roku). Jedynym Prezydentem NRD byt Wilhelm Pieck, a Rada Panstwa zostata
powotana po jego $mierci w dniu 7 wrzesnia 1960 roku.

Zgodnie z wprowadzonymi zmianami Rade Panstwa wybierata Izba Ludowa
na okres swojej kadencji, a wiec takze na okres czteroletni. Poczatkowo sktadata
si¢ z dwudziestu czterech cztonkow, natomiast od 1969 roku powotywano dwa-
dziescia pie¢ osob. W tej liczbie ujeto przewodniczacego, szesciu zastepcow, se-
kretarza oraz pozostatych cztonkéw. Ponadto w pracach Rady uczestniczyt z glo-
sem doradczym prokurator generalny. Izba Ludowa posiadata ponadto uprawnie-
nie do odwotania kazdego cztonka Rady Panstwa w kazdym czasie. Przewodni-
czacym pierwszej Rady Panstwa zostat wybrany Walter Ulbricht.

Rada Panstwa przejela kompetencje zlikwidowanego urzedu Prezydenta,
a ponadto przyznano jej dalsze, istotne kompetencje. Po pierwsze, posiadata
uprawnienia w zakresie powolywania na najwazniejsze stanowiska panstwowe
(migdzy innymi cztonkdéw Prezydium Sadu Najwyzszego, sedziow wojskowych,
cztonkoéw Narodowej Rady Obrony). Ponadto Rada Pafistwa przedstawiala Izbie
Ludowej kandydatury na inne istotne stanowiska panstwowe (miedzy innymi s¢-
dziow Sadu Najwyzszego czy prokuratora generalnego). Po drugie, Rada Pan-
stwa zarzadzala wybory do Izby Ludowej oraz zapewniata ich przeprowadzenie.
Po trzecie, Rada Panstwa posiadata prawo do wydawania dekretow i podejmo-
wania uchwat, ktére wynikaly z ustaw i uchwat Izby Ludowej (art. 71 ust. 1 Kon-
stytucji z 1968 roku). Czwarta grupa uprawnien dotyczyta kwestii prawa stanow
nadzwyczajnych. Rada Panstwa byla uprawniona do zastgpienia Izby Ludowej
w zakresie wprowadzenia stanu obrony w przypadku ,,pilnym” (Dringlichkeits-
falle) oraz powolywata cztonkow Narodowej Rady Obrony, co juz zostalo wska-
zane wyzej. Ostatnig grupe kompetencji stanowity uprawnienia nadzorcze. Tytu-
tem przyktadu, Rada Panstwa pelnita nadzor nad Sgdem Najwyzszym i prokura-
torem generalnym (art. 104 ust. 2 Konstytucji z 1968 roku), czy terenowymi or-
ganami wladzy panstwowej (art. 89 Konstytucji z 1968 roku).

Rada Panstwa posiadata ponadto uprawnienia w stosunkach zewnetrznych.
Oprocz przejecia wskazanych wyzej uprawnien prezydenckich, uzyskata ponadto

gen des Instituts fiir Internationales Recht an der Universitit Kiel” 1965, nr 52, s. 119 oraz wy-
powiedzi obecnej doktryny: W.J. Patzelt, R. Schirmer, Die Volkskammer der DDR. Sozialisti-
scher Parlamentarismus in Theorie und Praxis, Wiesbaden 2002, s. 206-214.
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prawo do zawierania uktadow panstwowych (w odréznieniu od uméw rzagdowych
— kompetencja Rady Ministrow oraz porozumien migdzynarodowych — centralne
organy panstwowe), z zastrzezeniem, iz cz¢$¢ z nich musiata nastepnie uzyskaé
aprobate Izby Ludowe;j'®.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz czg$¢ uprawnien Rady Panstwa zostata
przekazana jej przewodniczagcemu. Tytulem przyktadu jednoosobowo nadawat
on wskazane w upowaznieniu odznaczenia,'® mianowat na wniosek Prezesa Rady
Ministréw przedstawicieli dyplomatycznych, czy posiadat uprawnienie do samo-
dzielnego ratyfikowania umow panstwowych, do ktorych zostat uprzednio upo-
wazniony?,

Kolejnym organem panstwowym, ktory nalezy oméwic jest Rada Ministrow.
Zaznaczy¢ nalezy, iz w pierwszych aktach prawnych zamiast o Radzie Ministrow
byta mowa o Prowizorycznym Rzadzie Niemieckiej Republiki Demokratycznej,
a nastgpnie o Rzadzie Niemieckiej Republiki Demokratycznej (Regierung der
Deutschen Demokratischen Republik)*'. W 1954 roku nastgpita kolejna zmiana
terminologiczna poprzez przemianowanie Rzagdu NRD na Rad¢ Ministrow NRD
(Ministerrat der Deutschen Demokratischen Republik)**.

Rola Rady Ministrow byto wykonywanie aktow prawnych Izby Ludowe;j
oraz Rady Panstwa oraz pelnienie funkcji zarzadzajacej przede wszystkim
w sprawach gospodarczych. Rada Ministrow byta odpowiedzialna przed Izba Lu-
dowa oraz Radg Panstwa za wykonywanie oraz zarzadzenia panstwem. Rada Mi-
nistrow byta ponadto najwazniejszym organem w zakresie struktury organizacyj-
nej administracji w panstwie.

Stan osobowy Rzadu NRD, a nastgpnie Rady Ministrow podlegal stopnio-
wym zmianom. Tytutem przyktadu, Prowizoryczny Rzad NRD sktadat si¢ z pre-
zydenta ministrow (Ministerprdsident), 3 zastepcow prezydenta oraz 14 mini-
strow. Z kolei przywolana wyzej ustawa z 1958 roku o Radzie Ministrow prze-

18 Por. Erlass des Staatsrates der DDR vom 30. Januar 1961 iiber den Abschluss und die Kiindigung

von internationalen Vertragen der DDR, GBL. s. 5 oraz Erlass des Staatsrates der DDR vom 30.

Januar 1961 iiber die Festlegung, die Verleihung und die Aberkennung von Réngen im Au-

swirtigen Dienst, GBL. s. 6.

Vierte Verordnung vom 31. Januar 1961 iiber staatliche Auszeichnungen, GBI. s. 45.

H. Roggemann, Die DDR-Verfassungen. Einfiihrung in das Verfassungsrecht der DDR. Grun-

dlagen und neuere Entwicklung, Berlin 1989, s. 239-243; por. takze: L. Janicki, op. cit., s. 188—

191.

Por. odpowiednio: Gesetz vom 7. Oktober 1949 iiber die Provisorische Regierung der Deutschen

Demokratischen Republik, GBI. s. 2; Gesetz vom 8. November 1950 iiber die Regierung der

Deutschen Demokratischen Republik, GBI. s. 1135 oraz Gesetz vom 23. Mai 1952 iiber die

Regierung der Deutschen Demokratischen Republik, GBL. s. 407.

22 Por. odpowiednio: Gesetz vom 16. November 1954 iiber den Ministerrat der DDR, GBL. s. 915;
Gesetz vom 8. Dezember 1958 iiber den Ministerrat der DDR, GBI. s. 865 oraz kolejne zmiany
ustawowe: Gesetz vom 6. Juli 1961 zur Anderung des Gesetzes iiber den Ministerrat der DDR,
GBI. s. 152, nastepnie: Gesetz vom 16. Oktober 1972 iiber den Ministerrat der DDR, GBI.
s. 253.
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widywala, iz oprdocz szefa rzadu, okreslonego juz jako przewodniczacy Rady Mi-
nistrow (Vorsitzender des Ministerrates), w sktad rzadu wchodzili ponadto:
pierwszy zastgpca, dalsi zastepcy przewodniczacego, przewodniczacy i zastepca
przewodniczgcego Panstwowej Komisji Planu, 15 ministrow, sekretarz stanu
oraz przewodniczacy Centralnej Komisji Kontroli Panstwowe;.

W Konstytucji z 1968 roku powolanie przewodniczacego Rady Ministrow
dokonywata Izba Ludowa, powierzajac mu jednoczesnie misj¢ tworzenia rzadu
(art. 80 ust. 1 Konstytucji z 1968 roku). Przewodniczacy przedstawial kandyda-
tury, ktore nast¢pnie byly zatwierdzane ponownie przez Izb¢ Ludowa (art. 50
Konstytucji z 1968 roku). Izba Ludowa posiadata ponadto prawo odwotania prze-
wodniczacego Rady Ministrow oraz takze jej cztonka.

Najwazniejsza kompetencja Rady Ministrow stanowito prawo inicjatywy
ustawodawczej (art. 65 ust. 1 Konstytucji z 1968 roku). W praktyce panstwowe;j
wiekszo$¢ projektow ustaw Rada Ministrow kierowata do Rady Panstwa, ktéra
nastgpie ponownie je weryfikowata i przedstawiata Izbie Ludowej, wzglednie
zwracata Radzie Ministrow w celu dokonania korekt. Projekty dotyczyly prze-
waznie spraw o charakterze gospodarczym czy w zakresie centralnego planowa-
nia. Ponadto Rada Ministrow wydawata w ramach ustaw i dekretow rozporza-
dzenia (Verordnungen) oraz uchwaly (Beschliisse). Co istotne dopuszczalne byto
wydawanie takze rozporzadzen w materiach nieuregulowanych w ustawach lub
dekretach oraz nie zastrzezonych konstytucyjnie do uregulowania w formie
ustawy (art. 79 ust. 1 Konstytucji z 1968 roku). Oznaczalo to przyznanie bardzo
szerokich kompetencji prawodawczych Radzie Ministrow.

Kolejng kompetencjg Rady Ministrow byto nadawanie obywatelstwa, odwo-
fanie nadania, zwolnieniu z niego, wzglednie odebranie go. Byly to rozstrzygnig-
cia o charakterze indywidualnym?. Rada Ministrow posiadata takze kompetencje
kontrolne w zakresie dziatalnosci jednostek terytorialnych. Przyktadowo dopusz-
czalne bylo uchylenie uchwaty rady okregu sprzecznej z prawem (par. 8 ust. 4
ustawy o Radzie Ministrow z 1972 roku).

Wewnatrz Rady Ministrow funkcjonowato Prezydium Rady Ministrow
(Prdsidiums des Ministerrates), ktore sprawowato jej kompetencje, gdy rzad nie
obradowal. Organ ten posiadat zatem pelni¢ kompetencji samej Rady Ministrow,
w tym takze prawodawcze. Prezydium sktadato si¢ z przewodniczacego Rady
Ministroéw, zastgpcoOw przewodniczgcego, ministrow najwazniejszych resortow
oraz pozostalych cztonkow. Tytutem przyktadu w roku 1962 roku do Prezydium
weszli takze przewodniczacy Panstwowej Komisji Planu i Narodowej Rady Go-
spodarczej, dwoch ministrow bez teki oraz przewodniczacy Rady do Spraw Pro-
dukcji Rolnej i Gospodarki Srodkami Wyzywienia NRD. Dziatalno$¢ Rady Mi-
nistroOw oraz Prezydium wspierato Biuro Rady Ministrow (Biiro des Ministerra-
tes), na czele ktorego stat sekretarz stanu. Jego nazwa rowniez ewoluowala

23 Gesetz vom 20. Februar 1967 {iber die Staatsbiirgerschaft der DDR, GBL. s. 3.
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w pierwszych latach NRD: od Wydziatu Kontroli przy Prezydium Rady Mini-
strtow (Kontrollabteilung beim Prdsidium des Ministerrates), po Kancelari¢
Rzadu (Regierungskanzlei), az po utworzenie Biura Rady Ministrow?*.

Kolejnym organem wymagajacym analizy jest Narodowa Rada Obrony,
funkcjonujaca w latach 1960—1989. Sktadata si¢ ona z przewodniczgcego oraz
dwunastu cztonkdéw. Przewodniczacego powotywata Izba Ludowa (art. 50 Kon-
stytucji z 1968 roku), natomiast pozostatych cztonkéw Rada Panstwa (art. 73 ust.
2 Konstytucji z 1968 roku). Do momentu wejscia w zycie Konstytucji z 1968
roku przewodniczacy oraz cztonkowie Narodowej Rady Obrony powotywani
byli przez Prezydenta, po jego $mierci przez Radg Panstwa z zastrzezeniem, iz
kandydaturg przewodniczacego przedstawiata Izba Ludowa. Poczatkowo prze-
wodniczacym Narodowej Rady Obrony byt Walter Ulbricht, nastgpnie w roku
1971 zastapiony przez Ericha Honeckera. Sktad osobowy formalnie byt potwier-
dzany w zakresie swoich kompetencji przez Izbe Ludowa oraz Rad¢ Panstwa na
poczatku swoich kadencji®.

Podstawowym zadaniem Narodowej Rady Obrony byta organizacja obrony
panstwa. W tym celu organ ten wydawat przewaznie zarzadzenia (Anordnungen),
wykonujac w ten sposob przepisy wskazane przede wszystkim w ustawie o obro-
nie NRD?® ¢czy o obronie cywilnej?’.

W tym miejscu wskazaé nalezy podstawowe akty prawne normujace szcze-
goty kwestii obronnych oraz prawa stanow nadzwyczajnych. Tematyka ta zostata
uregulowana w nastepujacych aktach prawnych: ustawie o obronie Niemieckiej
Republiki Demokratycznej z 20 wrze$nia 1961 roku,?® uchylonej ustawg o obro-
nie krajowej Niemieckiej Republiki Demokratycznej z 13 pazdziernika 1978
roku.? Niezaleznie od powyzszego w porzadku prawnym funkcjonowata ustawa
o powszechnym obowigzku obrony z 24 stycznia 1962 roku?’, zastgpiona nastep-
nie ustawg o stuzbie wojskowej w Niemieckiej Republice Demokratycznej z 25
marca 1982 roku®'. Ponadto w porzadku prawnym funkcjonowaty migdzy in-

H. Roggemann, Die DDR-Verfassungen..., s. 243-245 oraz H. Roggemann, Die sozialistische
Verfassung der DDR, Berlin 1970, s. 186—193; L. Janicki, op. cit., s. 195-197; por. takze s. 195—
225.

H. Roggemann, Die sozialistische..., s. 193-195.

Gesetz vom 20. September 1961 zur Verteidigung der Deutschen Demokratischen Republik,
GBL. s. 175.

Gesetz vom 16. September 1970 iiber die Zivilverteidigung in der Deutschen Demokratischen
Republik, GBL. s. 289.

Gesetz vom 20. September 1961 zur Verteidigung der Deutschen Demokratischen Republik
(Verteidigungsgesetz), GBI. s. 175.

Gesetz vom 13. Oktober 1978 iiber die Landesverteidigung der Deutschen Demokratischen Re-
publik (Verteidigungsgesetz), GBI. s. 377.

30" Gesetz vom 24. Januar 1962 iiber die allgemeine Wehrpflicht (Wehrpflichtgesetz), GBL. s. 2.

31 Gesetz vom 25. Mirz 1982 {iber den Wehrdienst in der Deutschen Demokratischen Republik
(Wehrdienstgesetz), GBL. s. 221.
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nymi: ustawa o obronie cywilnej Niemieckiej Republiki Demokratycznej z 16
wrzesnia 1960 roku’?, czy przykladowo zarzadzenie o zadaniach, wlasciwosci
oraz organizacji sadow wojskowych z 27 wrze$nia 1974 roku®.

Na marginesie omowi¢ nalezy jeszcze organizacj¢ terenowych organow wia-
dzy w NRD. Na terenowe organa wladzy sktadaty si¢ przedstawicielstwa ludowe
(Volksvertretungen). W zalezno$ci od jednostki administracyjnej, ktorg zarzadzaty
nosily one nastgpujace nazwy: okregowe przedstawicielstwa ludowe (Bezirkstag),
powiatowe (Kreistag), miejskie dla miast na prawach powiatu oraz miast niewy-
dzielonych (Stadtverordentenversammlung), dzielnicowe (Stadtbezirksversamm-
lung), gminne (Gemeindevertretung) oraz w zwigzkach gmin (Gemein-
deverbdnde). Berlin Wschodni stanowil w strukturze NRD osobny okreg, stad tez
tamtejsze miejskie przedstawicielstwo ludowe posiadato status okregowego. Z ko-
lei przedstawicielstwa dzielnicowe w stolicy NRD mialy range miasta na prawach
powiatu. Przedstawicielstwa ludowe dzielnic wystgpowalty w Magdeburgu, Drez-
nie, Halle, Erfrucie, Karl-Marx-Stadt (obecnie Chemnitz) oraz w Lipsku.

Z kolei terenowe organa wykonawcze i zarzadzajace nosity nazwe rad (Rdte).
Wystepowaty zatem odpowiednio: rady okregdw (Rat des Bezirkes), rady powia-
towe (Rat des Kreises), rady miast (Rat der Stadt), rady dzielnic miejskich dla
miast na prawach powiatu oraz miast niewydzielonych (Rat des Stadtbezirks)
oraz rady gminne (Rat der Gemeinde)*.

Ostatni punkt rozwazan stanowi organizacja wymiaru sprawiedliwosci.
Zgodnie z art. 92 Konstytucji z 1968 roku wymiar sprawiedliwosci sprawowaty
odpowiednio: Sad Najwyzszy w Berlinie (Oberstes Gericht), sady okrggowe
(Bezirksgerichte) oraz sady powiatowe (Kreisgerichte). Istniaty ponadto sady
spoteczne (gesellschafiliche Gerichte). W sprawach wojskowych wymiar spra-
wiedliwosci sprawowaty odpowiednio: Sad Najwyzszy w Berlinie, wyzsze sady
wojskowe (Militdrobergerichte) i sady wojskowe (Militirgerichte). Cechg sa-
downictwa bylo jego wlaczenie do tzw. jednolitego systemu organdow wiadzy
panstwowej. Tytulem przyktadu, Sad Najwyzszy podlegal Izbie Ludowej,
a w czasie, gdy Izba Ludowa nie obradowata — Radzie Panstwa. Sktadatl si¢ on
z prezydenta, wiceprezydenta, wyzszych sedziow i s¢dziow. Wszyscy jego czton-
kowie byli wybierani przez Izb¢ Ludowa po zawnioskowaniu przez Rade Pan-
stwa na czteroletnig kadencj¢. Zgodnie natomiast z art. 95 Konstytucji z 1968
roku wszyscy sedziowie, tawnicy i cztonkowie sagdow spotecznych byli z kolei
wybierani przez przedstawicielstwa ludowe Iub bezposrednio przez obywateli.
Wybor na stanowisko sedziowskie nastgpowat rowniez na pojedyncza kadencje.

32 Gesetz vom 16. September 1970 iiber die Zivilverteidigung in der Deutschen Demokratischen
Republik (Zivilverteidigungsgesetz), GBI. s. 289. Ustawa ta obowigzywata do 1978 roku, zasta-
piona przez wskazang wyzej ustawe o obronie krajowej z 1978 roku.

33 Anordnung vom 27. September 1974 iiber die Aufgaben, Zustéindigkeiten und Organisation der
Militdrgerichte (Militdrgerichtsordnung), GBL. s. 481.

3 H. Roggemann Die sozialistische..., s. 195-198; por. takze: L. Janicki, op. cit., s. 273-275.
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Réwniez prokuratura zostata podporzadkowana Izbie Ludowej i Radzie Pan-
stwa. Zgodnie z art. 98 ust. 1 oraz art. 50 Konstytucji z 1968 roku kierownictwo
nad prokuraturg sprawowal prokurator generalny (Generalstaatsanwalt der
DDR), wybierany przez Izbe Ludowa na wniosek Rady Panstwa. Prokurator ge-
neralny NRD byt zwierzchnikiem stuzbowym wszystkich pozostatych prokura-
tordéw, ktorych powotywat i odwolywat (art. 98 Konstytucji z 1968 roku). Kazdy
prokurator byt zwigzany jego poleceniami i przed nim odpowiedzialny. Zastep-
cOw prokuratora generalnego powotywata Rada Panstwa. Jednym z zastepcow
byt nadprokurator wojskowy (Militdroberstaatsantwalt). Jednostki prokuratury
podzielono odpowiednio na wskazang wyzej Prokuratur¢ Generalna, prokuratury
okregowe, prokuratury powiatowe oraz prokuratury wojskowe. W odrdznieniu
od struktury sadow, prokuratura nie podlegata terenowym przedstawicielstwom
ludowym, lecz byla kierowana centralnie®.

3. Regulacja stanow nadzwyczajnych

Konstytucja z 1949 roku nie zawierala szczegotowych postanowien dotycza-
cych prawa stanow nadzwyczajnych. W Konstytucji z 1968 roku w artykule 52
wprowadzono natomiast stan obrony (Verteidigungszustand). Zgodnie z rozwia-
zaniami wschodnioniemieckimi formalnoprawne stwierdzenie stanu obrony le-
zato w gestii Izby Ludowej, jednakze w przypadku pilnym (Dringlichkeitsfalle)
o stanie obrony decydowata Rada Panstwa, natomiast jej przewodniczacy ogta-
szal jego powstanie. Ogloszenie przewodniczacego Rady Panstwa odnosito sku-
tek prawnomigdzynarodowy.

Wskaza¢ nalezy jeszcze na dwa aspekty. Po pierwsze, Konstytucja z 1968
roku nie przewidywata jakichkolwiek przestanek wprowadzenia stanu obrony,
pozostawiajac nadmierng swobode decyzyjna Izbie Ludowej lub Radzie Panstwa.
Po drugie, Konstytucja z 1968 roku nie przewidywata mechanizméw kontrolnych
w zakresie stwierdzenia prawidtowos$ci stwierdzenia stanu obrony. Z uwagi na
powyzsze autor wyraza negatywna ocene unormowan wschodnioniemieckich.

Ostatnig kwestig wymagajaca omowienia sg nadzwyczajne regulacje prawne,
chronigce dawng zachodnig granice NRD, bedaca rowniez granicg bloku wschod-
niego panstw komunistycznych. Zaprezentowane nizej regulacje prawne zostaty
wprowadzone z uwagi na szereg ucieczek obywateli NRD na teren RFN.

Podstawowym zadaniem jednostek chronigcych granice byto uniemozliwie-
nie opuszczenia terytorium NRD przez wschodnioniemieckich obywateli. W tym
celu utworzono nadzwyczajny rezim graniczny, ktorego pokonanie bylo nie-
zmiernie trudne. Zgodnie z rozporzadzeniem o porzadku na terenach granicznych
oraz wodach terytorialnych NRD*, strefa ochronna ciggneta si¢ od pasa granicz-

35 L. Janicki, op. cit., s. 332-333 oraz 364-366.
36 Anordnung vom 26. November 1975 iiber die Ordnung in der Grenzgebieten und den Territo-
rialgewéssern der DDR, GBL. s. 722.
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nego do pigciu kilometrow wewnatrz NRD. Do tej strefy wstep mialy wylacznie
uprawnione osoby, za okazaniem przepustki, paszportu lub innego dokumentu
upowazniajacego do pobytu w strefie. Na tym obszarze dopuszczalne byly regu-
larne kontrole wykonywane przez funkcjonariuszy stuzb bezpieczenstwa oraz
granicznych. Ponadto, obywatele zamieszkujacy w strefie mieli prawny obowig-
zek powiadomienia stuzb panstwowych w przypadku powziecia informacji lub
podejrzen, iz w strefie znajdujg si¢ osoby nieuprawnione.

W odleglosci pieciuset metrow od granicy znajdowata si¢ strefa zamknieta,
catodobowo patrolowana przez wojska graniczne. Byla ona wzmocniona wszel-
kiego rodzaju blokadami, urzadzeniami alarmowymi czy wiezami obserwacyj-
nymi. Teren powinien zosta¢ oczyszczony z roslinnosci i w miar¢ mozliwosci
by¢ ptaski. Lini¢ graniczng chronity ploty metalowe, czesto potaczone z minami
piechotnymi i kierunkowymi, ktore reagowaty na ruch. Granica o szczegdlnym
znaczeniu byt pas graniczny z Berlinem Zachodnim, gdzie umieszczono takze
biate betonowe bloki o wysokosci okoto pigciu metrow (tzw. ,,mur berlinski”).
Bloki byly o$wietlone i monitorowane calodobowo.

Straznicy, aby sami nie podjeli ucieczki, co do zasady patrolowali granicg
w sktadzie co najmniej dwoch funkcjonariuszy. Sktady osobowe patroli byly nie-
ustannie rotowane, by funkcjonariusze nie znali si¢ zbyt dobrze. Od roku 1961
do ochrony granicy kierowano okoto dwdch tysigcy zotierzy. W szczytowym
okresie umocnien granicznych, szanse powodzenia ucieczki szacowano na
okoto pie¢ procent®’. Osobng kwestig byly ofiary $miertelne, albowiem patrol,
ktory nie byt w stanie ujac¢ uciekiniera, upowazniony byt do otwarcia ognia
ostrg amunicjg’®.

Na marginesie odnotowa¢ nalezy na dziatalno$¢ Ministerstwa Bezpieczen-
stwa Publicznego (Ministerium fiir Staatssicherheit, pot. Stasi), ktérego celem
byta permanentna kontrola obywateli. Szersze omowienie dziatalnosci tej stuzby
wykracza jednakze poza ramy opracowania.

Podsumowanie

W wyniku Zjednoczenia Niemiec dokonanego w dniu 3 pazdziernika 1990
roku Niemiecka Republika Demokratyczna oraz przedstawione powyzej regula-

37 J. Nawrocki, Bewaffnete Organe in der DDR. Nationale Volksarmee und andere militirische
sowie paramilitirische Verbdnde, Berlin 1979, s. 98-99.

Wykonanie takiego rozkazu (Schiefibefehl) byto sformalizowane. W odlegtosci do stu metréw
do granicy patrol mial wezwac ustnie uciekajacego, po czym mogt otworzy¢ ogien. W blizszej
odleglosci ogien otwierano bez ostrzezenia. W przypadku, gdy uciekinier byl na stronie zachod-
nioniemieckiej, dopuszczalne byto otwarcie ognia bez szkody dla osob postronnych. Jezeli ucie-
kajacym byt straznik, mozliwe byto w kazdym momencie otwarcie ognia bez ostrzezenia; por.
J. Nawrocki, op. cit., s. 101-103.
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cje przestaty istnie¢.** Podsumowujgc rozwigzania prawne stosowane w Nie-
mieckiej Republice Demokratycznej wskaza¢ nalezy, iz rola prawa konstytucyj-
nego pojmowana byla w sposob wylacznie instrumentalny i stuzyla przede
wszystkim utrzymaniu systemu komunistycznego w panstwie. Z uwagi na po-
wyzsze wschodnioniemieckie rozwigzania prawne przedstawione powyzej na-
lezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie.

Odnoszac te rozwigzania do rownolegle obowiazujacych unormowan praw-
nych z okresu Polski Ludowej uzna¢ nalezy, iz wschodnioniemiecki ustrdj pan-
stwowy wpisuje si¢ w krag rozwigzan charakterystycznych dla panstw lezacych
po wschodniej stronie tzw. zelaznej kurtyny. Stad tez przedstawione powyzej roz-
wigzania prawne stanowig istotne tto porownawcze dla prowadzonych obecnie
badan historykow prawa nad prawem Polski Ludowe;.
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The Principles of State Governance of the German Democratic
Republic

Summary

The aim of this article is to present the principles underlying the political system in force in the
German Democratic Republic between 1949 and 1990, with a particular emphasis on the issue of
the state of emergency law. The article describes the two Constitutions from 1949 and 1968 and the
state institutions established under them, including the GDR People's Chamber, the Council of Min-
isters, the GDR State Council and the National Defence Council. It also discusses the constitutional
solutions within the scope of the emergency law. The legal basis for the protection of the border
between the two then existing German states was also considered.

This article is based on the two East German Constitutions, other legal acts and on the principles
of East German and Polish doctrine.

The article consists of an introduction, three parts and a summary.

Keywords: German Democratic Republic, constitutionalism, state of emergency.
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Zastepstwo prezydenta RP na gruncie Konstytucji
marcowej — teoria i praktyka

Streszczenie

Autor artykutu skupia si¢ na postaci Macieja Rataja — posta Polskiego Stronnictwa Ludowego
i wieloletniego Marszatka Sejmu, ktory jako jedyny w okresie Drugiej Rzeczypospolitej wykony-
wat z mocy konstytucji prezydenckie obowiazki. Zasadnicza cz¢$cig pracy jest przedstawienie
funkcji, roli i zadan Marszatka Sejmu, jako zastgpujacego Prezydenta Rzeczypospolitej w chwili
oproznienia urzedu.

Gltowny akcent zostal w nich potozony na przedstawienie sposobu i metod realizacji funkcji
petiacego obowiazki Prezydenta RP przez Marszatka Sejmu w grudniu 1922 r. i maju 1926 r.
Analizie poddano tu decyzje podejmowane przez Macieja Rataja w okresie pomigdzy oproznieniem
urzedu prezydenckiego, a wyborem kolejnej Glowy Panstwa. Dokonano tez ich bilansu, badajac
ich zgodno$¢ z prawem, znaczenie, celowosé, a przede wszystkim wplyw na jak najszybsza nor-
malizacj¢ zycia politycznego i spolecznego kraju. Sprawdzano réwniez czy Marszatek Sejmu
w zaden sposob nie przekroczyt swoich kompetencji.

Stowa kluczowe: II Rzeczpospolita, Konstytucja marcowa, Marszalek Sejmu, Prezydent, wy-
bory prezydenckie, Maciej Rataj.

Wstep

Temat artykutu zostal podjety przez autora ze wzglgdu na duze zainteresowa-
nie autora polskim zyciem politycznym okresu 1918—1939, zyciorysami pierw-
szych polskich prezydentow oraz praktycznym zastosowaniem zapisow Konsty-
tucji Marcowej. Kwestie te w ogdlnodostepnej literaturze — np. réznego rodzaju
kompendiach wiedzy, leksykonach, podrgcznikach szkolnych, a niekiedy nawet
akademickich sg ograniczone do og6lnikow i skrotowego podania informacji.
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Autor niniejszej pracy dokonat analizy kilkunastu zrédet wsrod ktorych
mozna wymieni¢ Konstytucje Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.,
stenogramy z posiedzen Sejmu, stenogramy i protokoly z obrad Zgromadzenia
Narodowego, rozne ustawy, przemowienia, a takze 6wczesne materiaty prasowe
(np. gazety codzienne). Sygnalizowane dokumenty wystepuja w artykule jako
podstawowe materiaty badawcze. Autor skorzystat réwniez z kilkunastu opraco-
wan omawiajacych zarysowany w pracy problem. Nieocenione sg tu ,,Pamiet-
niki” samego Macieja Rataja, a takze wspomnienia innych znanych politykow
danego okresu — Jozefa Pitsudskiego, Wincentego Witosa, Stanistawa Wojcie-
chowskiego, Jerzego Zdziechowskiego, Stanistawa Thugutta, Stanistawa Kijen-
skiego, Aleksandry Pitsudskiej, generatow Wladystawa Sikorskiego, czy Stani-
stawa Hallera.

Niewatpliwie pozycjami najpeiniej mieszczacymi si¢ w ramach pracy sa pu-
blikacje Arkadiusza Kotodziejczyka, bezposrednio dotyczace zycia i dziatalnosci
samego Macieja Rataja. Do opisu tla opisywanych wydarzen uzyto publikacji
Witolda Pronobisa, Wojciecha Roszkowskiego, Antoniego Czubinskiego i Je-
rzego Topolskiego, Wtodzimierza Sulei, Janusza Ciska i Wactawa Jedrzejewicza,
Andrzeja Garlickiego. Dodatkowo skorzystano rowniez z ksigzek Juliusza Bar-
dacha, Bogustawa Les$nodorskiego i Michala Pietrzaka, Andrzeja Ajnenkiela,
Wiadystawa Bartoszewskiego, Marka Bialokura, Marka Ruszyca, Adama Proch-
nika, Stanistawa Lato i Patryka Pleskota, a takze wiele innych.

Tekst nie zostat oparty jedynie o zrddta i opracowania, albowiem autor wy-
korzystal takze artykuly zamieszczone w miesigczniku ,,Mowig Wieki
i,,Dzieje.pl”. W trakcie powstawania pracy skorzystano takze ze zrodet interne-
towych jak: Internetowy Stownik Biograficzny, Internetowy System Aktow
Prawnych, Biblioteka Sejmu RP, Monitor Polski, Dziennik Ustaw, czy oficjalne
witryny internetowe Kancelarii Sejmu i Kancelarii Premiera. Spetniaty one role
uzupelniajacg wzgledem pozostalych materiatow.

Autor podejmujac si¢ opisania podawanych zagadnien, szukatl odpowiedzi na
nastepujace pytania i problemy badawcze: jakie funkcje, rola i zadania miat Mar-
szalek Sejmu w dobie poczatkow drugiej Rzeczpospolitej i rozdrobnienia parla-
mentu na wiele frakcji?, w jakich przypadkach z mocy Konstytucji Marszatek
Sejmu moglt przejaé obowiazki Prezydenta?, co nalezato do najwazniejszych zadan
podejmowanych w tym nadzwyczajnym okresie przez pelnigcego obowiagzki Pre-
zydenta i jakie bylo ich znaczenie dla panstwa?, w jaki sposob Marszalek Sejmu
realizowal funkcji pelnigcego obowigzki Prezydenta?, jak dziatalno§¢ Marszatka
Sejmu na tym polu byta postrzegana i oceniana przez politykow i opini¢ spoteczng?

W zakonczeniu zas$, autor przedstawit najwazniejsze wnioski badawcze po-
chodzace z pracy, bedace pochodng doglebnego przeanalizowania materiatu zro-
dtowego. Wnioski stanowig odpowiedz na postawione przez autora pytania ba-
dawcze. Autor w koncowej czesci dokonat podsumowania cato$ci swoich rozwa-
zan, zapisujac kilka postulatow i konkluzji.
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1. Konstrukcja zastepstwa prezydenta RP w Swietle Konstytucji
z 17 marca 1921 r.

Stworzenie nowego ustroju politycznego wynikato z odbudowy panstwowo-
sci polskiej. Juz we wrzesniu 1917 r. doszto do utworzenia Rady Regencyjnej co
sprawito, iz z formalnego punktu widzenia Polska przyjeta monarchiczng forme
rzadow, a na jej czele stali cztonkowie Rady i powotywane przez niag rzady.
Zmiany w koncepcjach ustrojowych nastapity w listopadzie 1918 r. kiedy to, po
przyjezdzie Jozefa Pitsudskiego do Warszawy Rada przekazata mu petni¢ witadzy
i rozwigzata si¢!'. Pierwszym aktem prawnym, ktory regulowal ustroj Panstwa
Polskiego byt Dekret z 22 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy reprezentacyjne;j
Republiki Polskiej?. Dokument ten miat charakter tymczasowy i zawieral ko-
niecznos$¢ zaakceptowania przyjetych na jego podstawie rozwigzan przez przy-
szty Sejm Ustawodawczy.

Kolejnym krokiem w zakresie utozenia ustroju RP bylo zwotanie Sejmu
Ustawodawczego, przed ktorym postawiono zadanie uchwalenie konstytucji.
Konstytuanta zostata wytoniona w wyborach zarzadzonych na dzien 26 stycznia
1919 r., zgodnie z ordynacja wyborcza, ktorej tres¢ zawierat dekret z dnia 28
listopada 1918 r*. Sejm Ustawodawczy mial si¢ sktadac z 513 postow*. 241 znich
miato pochodzi¢ z bytego Krolestwa Polskiego, 112 z obszaru bytego zaboru pru-
skiego i 161 ze Slaska Cieszynskiego oraz terytorium Galicji’. Pierwsze posie-
dzenie miato miejsce w dniu 10 lutego 1919 r. Otworzylt je Naczelnik Panstwa
Jozef Pitsudski. Kadencja Sejmu Ustawodawczego uptyneta w roku 1922.

Zasadniczym owocem prac omawianego gremium stata si¢ Ustawa Zasadni-
cza z dnia 17 marca 1921 r. — zwana konstytucjg marcowa. Konstytucja zostata
przyjeta przez aklamacje, w atmosferze wielkiego, narodowego $wigta. Uchwa-
lenie tego dokumentu, stanowito niezwykle wazny element w procesie budowa-
nia niepodleglego bytu panstwowego, co podkresla rowniez preambula®. Warto

Oredzie Rady Regencyjnej w przedmiocie przekazania naczelnego dowodztwa wojsk polskich
brygadjerowi Jozefowi Pitsudskiemu, Dz.U. 1918, nr 17, poz. 38.

2 Dekret Naczelnika Panstwa o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej, Dz.U.
1918, nr 17, poz. 41.

Dekret o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego, Dz.U. 1918, nr 18, poz. 46.

A. Ajnenkiel, Historia Sejmu Polskiego, t. 11, cz. 1I: II Rzeczypospolita, Warszawa 1989, s. 17.

Ibidem, s. 120-124.

Brzmi ona nastgpujaco: ,,My, Nardd Polski, dziekujac Opatrznosci za wyzwolenie nas z potto-
rawiekowej niewoli, wspominajac z wdzigcznoscig mestwo i wytrwalo$é ofiarnej walki poko-
len, ktore najlepsze wysitki swoje sprawie niepodlegtosci bez przerwy poswigcaly, nawigzujac
do $wietnej tradycji wieckopomnej Konstytucji 3-go Maja — dobro catej, zjednoczonej i niepod-
legtej Matki-Ojczyzny majac na oku, a pragnac Jej byt niepodlegly, potgge i bezpieczenstwo
oraz tad spoleczny utwierdzi¢ na wiekuistych zasadach prawa i wolnosci, pragnac zarazem za-
pewnic¢ rozwdj wszystkich Jej sit moralnych i materjalnych dla dobra catej odradzajacej si¢ ludz-
kosci, wszystkim obywatelom Rzeczypospolitej rownos$¢, a pracy poszanowanie, nalezne prawa

[= SV Oty
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nadmienié, ze po wejSciu w zycie ustawy zasadniczej, czasowo obowigzywata
takze ustawa przechodnia o konstytucji, ktorej gldéwnym zadaniem byto regulo-
wanie wlasciwosci i organizacja wladzy panstwowej na kazdym szczeblu w okre-
sie przejsciowym’.

Konstytucja z 17 marca 1921 r. stanowita pierwsza w Polsce, nowoczesng
ustawe zasadniczg. Wprowadzata egalitarny ustrdj republiki demokratycznej
o parlamentarno-gabinetowym systemie rzadow. Wtadzg zwierzchnia przyzna-
wala Narodowi, ktory sprawowal ja za posrednictwem organdéw, opartych na
monteskiuszowskiej koncepcji trojpodziatu wtadz. Organami wladzy w zakresie
legislatywy byly Sejm i Senat, w zakresie wtadzy wykonawczej — Prezydent
Rzeczypospolitej tacznie z odpowiedzialnymi ministrami, w zakresie wymiaru
sprawiedliwo$ci — niezawiste Sady. Przyjeta w polskiej Konstytucji z 1921 r.
koncepcja jednoosobowej glowy panstwa generowata liczne problemy, z ktorymi
musial zmierzy¢ si¢ 6wczesny prawodawca. Jednym z nich byla konieczno$¢
okreslenia instytucji zastgpstwa prezydenta w okresie tymczasowej niemoznosci
sprawowania lub wakowania urzgdu. Trafnie podkresla Grzegorz Pastuszko, ze: ,,ko-
nieczno$¢ uksztattowania w tej mierze stosownych rozwigzan prawnych wynikata
z uzasadnionego zalozenia, iz niewykonywanie funkcji prezydenta mogloby wywo-
ta¢ zaktdcenia, a nawet paraliz, dziatania mechanizmu wiadzy panstwowe;j ®.

W trakcie prac Konstytuanty rozwazano katalog podmiotow, ktoére moglyby
otrzymac¢ prawo do zastegpowania prezydenta, w sytuacji gdy glowa panstwa nie
bedzie mogta trwale Iub przejsciowo sprawowac swojego urzedu. Dyskusja za-
sadniczo opierata si¢ na tym, kto ma otrzymac takie kompetencje. W trakcie de-
baty zgtaszane byly rozne stanowiska’. W jednej z propozycji sugerowano aby
zastegpowanie prezydenta ztozy¢ w rzecz szczegélnej instytucji — tzw. Rady
Trzech, sktadajacej si¢ z Marszalka Sejmu, prezesa Rady Ministrow i pierwszego
prezesa Sadu Najwyzszego'?. Inna propozycja postulowata powotanie urzedu wi-
ceprezydenta, obieranego w ten sam sposob co glowa panstwa.

Pod uwagg brano rowniez zastgpowanie prezydenta przez Marszatka Sejmu,
Marszatka Senatu (przy ewentualnej dwuizbowosci), Marszatkow Seniorow, Pre-
miera lub Prezesa Sadu Najwyzszego. Ostateczna rozgrywka toczyta si¢ pomig-
dzy marszatkami, a Prezesem SN'!. Finalnie zdecydowano si¢ nie taczy¢ wiadzy

1 szczegdlng opieke Panstwa zabezpieczy¢ — te oto Ustawe Konstytucyjng na Sejmie Ustawo-
dawczym Rzeczypospolitej Polskiej uchwalamy i stanowimy”.
7 Por. art. 1 i 2 Ustawy przechodniej z dnia 18 maja 1921 r. do Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
marca 1921 r. w sprawie czasowe] organizacji wladzy zwierzchniej Rzeczypospolitej, Dz.U.
1921, nr 44, poz. 268. Por. art. 1 i 2 tej Ustawy.
G. Pastuszko, Instytucja zastepstwa Prezydenta RP w tradycji konstytucyjnej Polski miedzywo-
Jjennej i powojennej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 253.
S. Starzynski, Konstytucja panstwa polskiego, Lwow 1921, s. 38-39.
10 7. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Warszawa 1987, s. 50.
1 Stenogram z 56. posiedzenia Komisji Konstytucyjnej Sejmu R.P. dostepny na stronie Biblioteki
Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 21.04.2019].
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wykonawczej i sgdowniczej, jako zbyt niebezpiecznego precedensu. Ostatecznie,
kompromisowym rozwigzaniem przyjeto, aby glowe panstwa zastepowal prze-
wodniczacy izby nizszej'?. Nalezy nadmieni¢, ze przyjete na gruncie konstytucji
marcowej rozwigzanie miato charakter swoisty. Nie nawigzywato bowiem do
wzorcow francuskich (tam prezydenta zastgpowala Rada Ministréw), na ktorych,
w glownej mierze, wzorowano si¢ w trakcie prac nad ustawg zasadniczg'>.

Ostatecznie, kwestie zwigzane z zastgpowaniem prezydenta zostaty zawarte
w art. 40-42 Konstytucji z 1921 r.'* Jak wspomniano powyzej kompetencje do
zastgpowania gtowy panstwa zostaty przekazane na rzecz Marszatka Sejmu. Ana-
lizujac tre$¢ normatywng zawartg w przepisach konstytucji mozna stwierdzi¢, ze
zastepstwo mogto mie¢ miejsce jedynie w wyjatkowych przypadkach, do ktorych
zaliczono: niemozno$¢ sprawowania urzedu przez prezydenta RP i oproznienie
urzedu w skutek $mierci, zrzeczenia si¢ lub innej przyczyny.

Pierwszy przypadek okreslony w konstytucji jako niemozno$¢ sprawowania
urzedu byt pojeciem o charakterze nieostrym, w ramach ktérego miescic¢ si¢ mo-
gly r6zne okolicznos$ci. Nalezy zaznaczy¢, ze niemozno$¢ sprawowania urzgdu
musiata wynika¢ z zaistnienia przeszkod majgcych charakter obiektywny, nieza-
lezny od woli prezydenta. Niemozno$¢ sprawowania urzgdu mogta zatem zacho-
dzi¢ np. w sytuacji wystgpienia przyczyn o charakterze zdrowotnym'® (dtugo-
trwata choroba uniemozliwiajaca petnienie urzedu, choroba umystowa). Ponadto
mogta wynikaé np. z czasowe]j nieobecnosci zwigzanej z wyjazdem za granicg,
czy popadniecia w niewole. Temporalny charakter okoliczno$ci uniemozliwiaja-
cych sprawowanie urzgdu oznaczat, ze w sytuacji ich ustania nastgpowato przy-
wrocenie glowy panstwa do wykonywania konstytucyjnych obowigzkow, jed-
nakze tylko w sytuacji, gdy nie trwalo dtuzej niz trzy miesiace (o czym ponizej).

Druga okolicznos¢ odnosita si¢ do oproznienia urzgdu prezydenckiego
w przypadku zrzeczenia si¢ urzedu, $mierci oraz z innej przyczyny (po raz ko-
lejny prawodawca skorzystal z przestanki wyrazonej przy uzyciu zwrotu nieo-
strego). Nalezy zwroci¢ uwage, ze okolicznosci te miaty mie¢ charakter trwaty,
jednoznacznie wskazujac na oproznienie urzedu. Zostaty one okreslone w sposob
klarowny i niebudzacy watpliwosci.

Artykut 41 Konstytucji stanowil, Ze ,,w razie oproznienia urzgdu prezydenta,
Marszatek Sejmu niezwlocznie zwotywatl i przewodniczyt Zgromadzeniu Naro-
dowemu, ktérego celem bylo dokonanie wyboru prezydenta”. W razie gdy,

W pelnym brzmieniu zapis ten brzmi: ,Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie moze sprawowac
urzedu, oraz w razie oproznienia urzgdu Prezydenta Rzeczypospolitej wskutek $mierci, zrzecze-
nia si¢ lub innej przyczyny — zastepuje go Marszatek Sejmu”.

T. Ciswicki, O naczelniku panstwa i Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej: studjum prawno-
-polityczne, Poznan 1922, s. 62—63.

14 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r., Dz.U. 1921, nr 44, poz. 267.

P. Bielarczyk, Skutki oproznienia urzedu Prezydenta w polskich konstytucjach XX wieku, ,,Ze-
szyty Prawnicze” 2011, z. 3, s. 64.
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w chwili opréznienia urzgdu prezydenta Sejm i Senat byty rozwigzane, Marsza-
ek miat za zadanie zwota¢ nowe wybory do obu Izb parlamentu. Jednak, podob-
nie zreszta jak wicemarszatkowie, zachowywal on swo6j mandat do chwili ukon-
stytuowania si¢ nowego parlamentu (art. 28 Konstytucji)'¢.

Na mocy Regulaminu Zgromadzenia Narodowego, w dniu zaprzysi¢zenia
glowy Panstwa to Marszatek Sejmu swoja osoba reprezentowat powage parla-
mentu i1 jako przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego przewodniczyl jego
posiedzeniu, prowadzac je oraz odbierajac od elekta przewidziana konstytucja
przysiege!”. Artykul ten stanowit, Ze: ,,w dniu i czasie przez siebie oznaczonym,
Marszatek Sejmu lub w jego zastgpstwie Marszalek Senatu ponownie zwota
Zgromadzenie Narodowe dla odebrania przysiegi od nowo wybranego Prezy-
denta Rzeczypospolitej wedlug artykutu 54. Konstytucji”.

Nalezy zaznaczy¢, ze Marszatek Sejmu jako zastgpca prezydenta dysponowat
pelnig konstytucyjnych kompetencji przystugujacych gtowie pafistwa'®. Mgt on
zatem czyni¢ wszystko, co nalezato do wlasciwosci prezydenta, a wigc na przy-
ktad korzysta¢ z prawa taski. Intencjg ustawodawcy konstytucyjnego byto umoz-
liwienie marszatkowi sejmu zastgpowania prezydenta we wszystkich obowigz-
kach — w przeciwnym razie przepis mowiacy o zastepowaniu prezydenta, niemo-
gacego sprawowac urzedu przez Marszatka Sejmu, pozbawiony bylby sensu'.
Najwazniejsze jednak, ze konstytucja przewidywata taka mozliwos$¢ prawna. Zu-
pehie inaczej mogta utozy¢ sie sytuacja, gdyby ta kwestia nie zostata uregulo-
wana. Z przeanalizowanych zapisow wynika, ze urzad Marszatka Sejmu miat by¢
instytucja ponadpartyjng, ktora miata zapewnic cigglos¢ organom panstwa w sy-
tuacji nadzwyczajnej lub krytycznej, a on sam (Marszatek) swego rodzaju mezem
zaufania.

W trakcie obowigzywania Konstytucji Marcowej, przepis dotyczacy zastep-
stwa prezydenta przez Marszatka Sejmu byt zastosowany dwukrotnie. Po raz
pierwszy miato to miejsce w grudniu 1922 r., ponownie za§ — w maju 1926 r.

2. Pelnienie obowigzkow prezydenckich przez Macieja Rataja
w grudniu 1922 r.

Pierwszym Prezydentem RP zostal wybrany dotychczasowy minister spraw
zagranicznych Gabriel Narutowicz?®. Uroczysto$¢ zaprzysigzenia elekta odbyta

16 Zapis ten brzmi: ,,Mandaty Marszalka i jego zastepcOw trwajg po rozwigzaniu Sejmu az do
ukonstytuowania si¢ nowego Sejmu”.

Por. Art. 22 Ustawa o Regulaminie Zgromadzenia Narodowego z dnia 27 lipca 1922 r., Dz.U.
1922, nr 66, poz. 596).

G. Pastuszko, op. cit., s. 84.

P. Bielarczyk, op. cit., s. 65.

Jego kandydatura na urzad prezydenta zostata zgloszona przez PSL ,,Piast”.
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si¢ 11 grudnia w samo potudnie. Wtedy tez ztozyt on przysiege i objat swoj
urzad?'. Wyboru glowy panstwa dokonano na mocy art. 39 Konstytucji
w zwiazku z art. 28. Regulaminu Zgromadzenia Narodowego z dnia 27 lipca
1922 r. Na podstawie powyzszych norm prawnych Marszalek Sejmu na dzien
wyborow prezydenckich wyznaczyt dzien 9 grudnia 1922 r.??> Prawo stanowilo
bowiem, ze: ,,Niezwlocznie, niepozniej jednak niz 7 dni od ukonstytuowania si¢
Sejmu i Senatu, na zaproszenie Marszatka nowego Sejmu zbierze si¢ Zgroma-
dzenie Narodowe w celu wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej™?.

Dnia 16 grudnia 1922 r., a wigc zaledwie po 5 dniach od zaprzysi¢zenia pre-
zydent zostal zamordowany. Marszalek Sejmu otrzymat informacje o tym wyda-
rzeniu i $mierci G. Narutowicza bedac w budynku parlamentu. Natychmiast udat
si¢ do Prezydium Rady Ministrow, a zaraz potem na miejsce zbrodni. Kiedy
upewnit si¢, ze informacje sa prawdziwe, z mocy prawa — na mocy art. 40 Kon-
stytucji stal si¢ pelniacym obowigzki Prezydenta Rzeczypospolitej i wydat w tej
sprawie odpowiednie postanowienie?*. Stwierdzit w nim m.in. ze: ,,po zbrodni,
w ktorej zginat p. Prezydent Rzeczypospolitej przejmuje na mocy art. 40. ustawy
konstytucyjnej, zgodnie z prawem obowigzki p. Prezydenta i bedg je sprawowat
do czasu wyboru nowego Prezydenta. Moim celem najwazniejszym jest zapew-
nienie ciaglosci dzialania panstwa i temu od tej chwili bedg podporzadkowane
wszystkie moje dziatania”. Za$ w kolejnym artykule zapowiada, ze: ,,wybory
prezydenckie odbeda si¢ tak szybko, jak pozwolg na to okoliczno$ci i dobro
panstwa’?’.

Warto zasygnalizowac, ze zastana sytuacja byta nadzwyczajna z dwoch po-
wodow — poza zamordowaniem urzedujacego prezydenta, a wiec wakatem na
tym stanowisku, takze Rada Ministrow od dwoéch dni pozostawala w stanie dy-
misji, bowiem 14 grudnia 1922 r. dymisje¢ gabinetu ztozyl premier Julian Nowak.

21 Zgodnie z art. 54 Konstytucji przysiega ta ma nastepujaca rote: ,,Przysiegam Bogu Wszechmo-

gacemu, w Trojcy Swietej Jedynemu, i $lubuje Tobie, Narodzie Polski, na urzedzie Prezydenta
Rzeczypospolitej, ktory obejmuj¢: praw Rzeczypospolitej, a przede wszystkiem Ustawy Kon-
stytucyjnej $wiecie przestrzegac i broni¢; dobru powszechnemu Narodu ze wszystkich sit wier-
nie stuzy¢; wszelkie zto i niebezpieczenstwo od Panstwa czujnie odwracaé; godnosci imienia
polskiego strzec niezachwianie; sprawiedliwo$¢ wzgledem wszystkich bez réznicy obywateli za
pierwsza sobie mie¢ cnoteg; obowigzkom urzedu i stuzby poswigci¢ si¢ niepodzielnie. Tak mi
dopom6z Bog i Swieta Syna Jego Meka. Amen”.

Stanowi on, ze: ,,Pierwsze Zgromadzenie Narodowe dla wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej
zwola nowoobrany Marszalek Sejmu imiennymi zaproszeniami, obwieszczeniem w gazecie rza-
dowej, natychmiast po ukonstytuowaniu si¢ nowego Sejmu i Senatu w terminie siedmiodnio-
wym”.

Zob. art. 4. Ustawy przechodniej z dnia 18 maja 1921 r. do Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
marca 1921 r. w sprawie czasowej organizacji wladzy zwierzchniej Rzeczypospolitej.
Postanowienie Marszatka Sejmu RP z dnia 16 grudnia 1922 roku o przejeciu obowiazkéw Pre-
zydenta Rzeczpospolitej Polskiej dostgpne na stronie Biblioteki Sejmowej www.biblio-
teka.sejm.gov.pl [dostep: 25.04.2019].

25 Ibidem, art. 2.
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Panstwo polskie w tamtej chwili bylo wiec pozbawione wtasciwie dwoch ele-
mentow sktadowych wtadzy wykonawcze;j.

Specjalng narade zwotano w zwigzku z tym w Palacu Radziwittowskim. Byli
na niej obecni poza Ratajem, premier Julian Nowak, wszyscy ministrowie z wy-
jatkiem Antoniego Darowskiego, ktory eskortowat zwloki prezydenckie, a takze
Wojciech Trapczynski — Marszalek Senatu, Marszalek Jozef Pitsudski oraz Szef
Sztabu Generalnego, gen. Wiadystaw Sikorski®. Jozef Pilsudski domagat si¢ dla
siebie stanowiska premiera, ale po rozmowie z Ratajem ustapit na rzecz W. Si-
korskiego, za cene objecia po nim stanowiska Szefa Sztabu?’.

Jak pisze sam M. Rataj w swoim pami¢tniku, ze decyzj¢ o nominacji dla by-
tego dowddcy V Armii podjat samodzielnie, bez niczyich naciskow, $cierajgc si¢
na tym polu nawet z Komendantem?®,

Generat Sikorski objat w swoim gabinecie takze teke ministra spraw we-
wnetrznych. Nominacja dla nowego Prezesa Rady Ministrow oraz cztonkow ga-
binetu zostata podpisana przez M. Rataja 16 grudnia 1922 r. okoto 22.00. W ten
sposdb uporzadkowano chaos, uspokojono sytuacje i przygotowano grunt do
pracy w tej niespotykanej chwili.

Pierwszym pelnym dniem sprawowania przez Macieja Rataja byt 17 grudnia
1922 r. Z uwagi na to, ze w nocy zaczglty wzmagac si¢ wystapienia robotnicze,
od samego rana prowadzil on rozmowy z przedstawicielami PPS i PSL ,,Wyzwo-
lenie”, ktorzy mieli wptywy w tym srodowisku, aby postarali si¢ uspokoi¢ sytu-
acj¢. Wieczorem ztozyt podpis pod rozporzadzeniem wprowadzajacym na terenie
Warszawy stan wyjatkowy?.

Tego samego dnia na wniosek M. Rataja odbylo si¢ posiedzenie Konwentu
Senioréw. Jego zadaniem byto dazenie do nieprzedtuzanie sytuacji nadzwyczaj-
nej dla kraju. Marszatek mial bowiem na uwadze porzadek konstytucyjny i fakt
jak najkrétszego pozostawania Polski wiasciwie w ,,zawieszeniu”, pozbawionej
wiadzy zwierzchniej. Ustalono na nim na 20 grudnia termin zwotania Zgroma-
dzenia Narodowego w zwigzku z art. 41 Konstytucji (aby wybra¢ nowego prezy-
denta). Podczas posiedzenia Maciej Rataj podnosit kwesti¢ tego, aby elekt zyskat
maksimum glosow polskich®®. Przede wszystkim chodzito w o to, aby unikna¢
kolejnych niebezpiecznych sytuacji, mogacych przybra¢ nieobliczalne skutki
i rozmiary. Plan ten miat takze za zadanie uspokoi¢ prawice, dla ktorej liczyta sie
nade wszystko narodowo$¢ prezydenta.

J. Pajewski, W. Lazuga, Gabriel Narutowicz. Pierwszy Prezydent Rzeczpospolitej, Warszawa
1993, s. 172.

27 A. Garlicki, Jozef Pitsudski (1867-1935), Warszawa 2007, s. 469.

28 M. Rataj, Pamigtniki 19181927, Warszawa 1965, s. 229.

Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 1922 r. w przedmiocie zarzqdzenia stanu
wyjgtkowego na obszarze stol. m. Warszawy, Dz.U. 1922, nr 110, poz. 1010, dostgpne na stronie
Biblioteki Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 25.04.2019].

30 A. Kolodziejezyk, op. cit., s. 120.



Zastepstwo prezydenta RP... 61

Cze$¢ obecnych na posiedzeniu postow prosita o przeniesienie obrad Zgro-
madzenia do Krakowa, z powodu niepewnej sytuacji w stolicy®!. Parlamentarzy-
$ci obawiali si¢ ponownych wystapien ulicznych, w trakcie, badz zaraz po doko-
naniu wyboru*. Styszgc te obiekcje M. Rataj oSwiadczyl, iz tego dnia bierze cat-
kowita odpowiedzialnos¢ za bezpieczenstwo budynku Sejmu oraz postow i sena-
torow®. Reczyt za to swoim autorytetem, a nawet stanowiskiem. M. Rataj zde-
cydowal si¢ mimo wszystko na posiedzenie w Warszawie. Uzasadnil decyzje
0 pozostaniu na miejscu mowiac, ze w przeciwnym wypadku datby spoleczenstwu
dowdd na stabo$é i brak powagi pafistwa w tak cigzkiej chwili*4. Za wszelkg cene nie
chcial dopusci¢, aby parlamentarzysci ugigli si¢ pod presja wydarzen, skutkiem
czego poza urzedem prezydenta, takze parlament pozostatby sparalizowany.

Posiedzenie Zgromadzenia Narodowego zostatlo zwotane w potudnie 20
grudnia 1922 roku. Wsrod ewentualnych kandydatéw, jako najbardziej prawdo-
podobnych 1 mozliwych do zaakceptowania wymieniano samego Marszatka
Sejmu, generata Wiladystawa Sikorskiego oraz majgcego ponownie poparcie Jo-
zefa Pilsudskiego — Stanistawa Wojciechowskiego, bytego ministra spraw we-
wnetrznych w rzadzie Ignacego Jana Paderewskiego. Jednak po wycofaniu sig¢
generata, ,,na placu boju” pozostal sam S. Wojciechowski.

Jego kontrkandydatem zostal zgtoszony przez prawice prof. Kazimierz Mo-
rawski, bedacy filologiem klasycznym oraz rektorem Uniwersytetu Jagiellon-
skiego 1 prezesem Polskiej Akademii Umiejetnosci. W takiej sytuacji dla doko-
nania wigzacego wyboru potrzebne bylo wytacznie jedno glosowanie. Stanistaw
Wojciechowski uzyskat w nim 298 gloséw, za§ prof. Kazimierz Morawski -
221%. Tym razem wyniku wyborow nie oprotestowano. Powiadomiony o wyniku
S. Wojciechowski przybyt do Sejmu i zlozyt wymagana konstytucjg przysigge?®.
Chwile potem Marszalek Sejmu przekazal mu swoje obowiazki i od tego mo-
mentu przestal by¢ osobg zastgpujaca glowe Panstwa.

Warto nadmieni¢, ze 21 grudnia 1922 r. zebralo si¢ zalobne posiedzenie
Sejmu i Senatu po$wiecone pamieci zamordowanego Gabriela Narutowicza®’.

3

Stenogram z posiedzenia Konwentu Senioréw Sejmu RP z dnia 17 grudnia 1922 r. dostgpny na

stronie Biblioteki Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 24.04.2019].

32 Tbidem.

3 W. Gielzynski, Trzy momenty zwrotne w Zyciu Marszatka Rataja, ,,Gazeta Ludowa” 1946,
nr 146.

3 M. Rataj, op. cit., s. 234-236.

35 Protokot Zgromadzenia Narodowego dla wyboru Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dn. 20

grudnia 1922 r., sygn. 21, k. 3, dostepny na stronie Archiwum Akt Nowych w Warszawie,

www.aan.gov.pl [dostep: 25.04.2019].

Stenogram z posiedzenia Zgromadzenia Narodowego zwotanego w celu wyboru Prezydenta

Rzeczpospolitej Polskiej z dn. 20 grudnia 1922 r., dostgpny na stronie Biblioteki Sejmowe;j

www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 25.04.2019].

Podkreslit w nim, ze cho¢ historia Polski obfitowata w niejedno przewinienie jej obywateli, to

jednak — mimo kilku préb nigdy nie doszto do krolobdjstwa. Stwierdzit wowczas: ,,Czyn sza-
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Przewodniczacy posiedzeniu Maciej Rataj wyglosit godne i wlasciwe sytuacji
przeméwienie. Marszatek Sejmu wzigt réwniez udzial w oficjalnych uroczysto-
$ciach pogrzebowych zmartego prezydenta zorganizowanych 22 grudnia 1922 .
— reprezentujgc na nich Sejm.

3. Sprawowanie obowigzkow prezydenckich
przez Macieja Rataja w maju 1926 r.

Marszatek Rataj nie popieral powierzenia misji utworzenia rzadu Wincen-
temu Witosowi. Majac informacje o zamiarach prezydenta i styszac pogtoski
o ewentualnej akcji Pitsudskiego oraz przewidujac zaognienie sytuacji po nomi-
nacji nowego premiera jakim miat by¢ juz po raz trzeci prezes PSL-u w trakcie
rozméw z prezydentem stanowczo odradzat t¢ kandydature, wiedzac, Ze nie cie-
szy si¢ on spolecznym zaufaniem, a wielu pamigta mu jeszcze zachowanie z grud-
nia 1922 r. Rataj byt zwolennikiem powotania gabinetu pozaparlamentarnego,
cho¢ raczej na nie bylo na to szansy.

Marszatek Sejmu wyrazil najwyzszg dezaprobate wywiadem Witosa w ,,No-
wym Kurierze Polskim”, w ktorym to ewidentnie atakowat i prowokowatl on Mar-
szatka Pitsudskiego. Wezwanemu na rozmowe prezesowi PSL-u, uczynit szereg
wymowek, ktore zapisat w swoim Pamietniku, mowit: ,,Zrywa pan z przesztoscia
1 parlamentaryzmem, daje pan przyktad z ktérego inni korzystaja. Czy ,,Piast”
zrewidowat swoj program?*® W dalszej czesci zapiskow mozna odnie$¢ wraze-
nie, ze ocenial on posuni¢cia Witosa, jako dgzenie do przewrotu faszystowskiego,
przez sity skupione wokot koalicji Chjeno-Piasta.

Whbrew stanowisku Kancelarii Prezydenta a przede wszystkim usitowat zmu-
si¢ strong rzadowa do wystuchania argumentow Pitsudskiego, z ktérym chciat
negocjowac, aby unikna¢ rozlewu krwi. Rataj do ostatniej chwili pragnat mery-
torycznych negocjacji liczac na ustgpstwa z obu stron. Niejednokrotnie byl gotow
uzy¢ swojego autorytetu wraz z piastowanym stanowiskiem. Nie postuchano go
1 postawiono na rozwigzanie sitowe. Skutki tej decyzji tatwo bylo przewidziec.

W dniach od 12 do 15 maja 1926 r. Jézef Pitsudski, na czele oddanych sobie
zolierzy dokonal zbrojnego zamachu stanu, stangt przeciwko legalnym wta-
dzom — premierowi Wincentemu Witosowi oraz prezydentowi Stanistawowi
Wojciechowskiemu i po zlozeniu przez nich dymisji przejat wiadze w kraju.

lefica wyr6st na tle nadmiernie wybujatych walk politycznych, co jest proszg Panstwa, tym tra-
giczniejsze, ze Narutowicz za swlj najwazniejszy cel uznat tagodzenie tych walk i wprzegnigcie
wszystkich obywateli dobrej woli do pracy dla Panstwa”. Cytat za: Uczczenie pamigci prezy-
denta Narutowicza przez Sejm i Senat dnia 21 grudnia 1922 r. Stenogram dost¢pny na stronie
Biblioteki Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 25.04.2019 r.].

3% M. Rataj, op. cit., s. 303.
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Powiadomiony o poddaniu si¢ sit rzadowych Marszalek Sejmu, w towarzy-
stwie pptk. Jozefa Becka udat si¢ najpierw do Jozefa Pilsudskiego, ktory urzedo-
wat w Komendzie Miasta, a zaraz potem do patacu w Wilanowie, gdzie przeby-
wali prezydent i premier. Tam tez przyjat rezygnacje Stanistawa Wojciechow-
skiego z urzgdu oraz prosbe Wincentego Witosa o dymisj¢ jego gabinetu. Byly
one datowane na dzien 14 maja, ale zostaty zaakceptowane przez Macieja Rataja
juz po pdinocy i wowczas nabraty mocy obowiazujace;.

W krétkim przemdéwieniu stwierdzit wowcezas: ,,Obejmujac tymczasowo ob-
owiazki uprawnienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i tym samym
zwierzchnig wladzg nad wojskiem po porozumieniu z Marszatkiem Pitsudskim
nakazuje zawieszenie broni walczacym stronom. Wszelkie dziatania wojenne
majg zosta¢ przerwane™’. Pierwszg decyzjg po objeciu stanowiska petnigcego
obowiazki Prezydenta RP, byto wydanie rozkazu o zawieszeniu broni, co miato
bardzo znamienna wymowe. Staral si¢ on bowiem za wszelka cene nie dopuscic¢
do wyjscia dziatan wojskowych poza obreb miasta stotecznego, co grozito nie-
obliczalnoscig skutkow. Jego starania prowadzity do jak najszybszej naturalnej
pacyfikacji napigcia.

Marszatek Sejmu chciat rozpocza¢ urzedowanie od spotkania z Jozefem Pit-
sudskim i w tym celu pojechal do Komendy Miasta, gdzie ten zorganizowal swoja
kwatere. Do rozmowy jednak nie doszto, poniewaz Komendant juz spal. Wobec
tego M. Rataj powrécit do budynku Sejmu i tam samodzielnie przygotowywat
koncepcje oraz sktad nowego rzadu. Nad ranem w jego osobistym gabinecie do-
szto do spotkania z przedstawicielami tych klubow parlamentarnych, ktorym bli-
ska bylta idea powotania gabinetu jednosci narodowej. W zamys$le M. Rataja kan-
dydatem na premiera miat by¢ Jan Debski — poset PSL ,,Piast”*. Wedlug innych,
ale niepewnych informacji jeszcze 15 maja miat si¢ on spotka¢ z Kazimierzem
Bartlem i w osobistej rozmowie powiedzie¢ mu, ze mimo laczacej ich przyjazni
nie dopusci do utworzenia przez niego rzadu.

We wczesnych godzinach rannych 15 maja, Marszatek Sejmu wydat oswiad-
czenie prasowe, w ktorym stwierdzit: ,,Zdecydowatem si¢ dymisje rzadu przyjac.
W najblizszych godzinach zostanie zmontowany nowy rzad. Teraz czekam na
przybycie marszatka Pilsudskiego™'. Okoto 8:30 Jozef Pitsudski przybyt do
gmachu sejmowego. Po rozmowie z Komendantem Maciej Rataj zostal zmu-
szony do wycofania si¢ z pomystu rzadu pozaparlamentarnego. Zgodnie z ustale-
niami, nowym premierem miat zosta¢ mianowany profesor Kazimierz Bartel. Ga-
binet miat pelni¢ swojg funkcj¢ do czasu zwotania Zgromadzenia Narodowego.

Tego samego dnia, pelnigcy zastepczo obowiazki Prezydenta Marszatek
Sejmu podpisat kontrasygnowane przez nowego premiera i Jozefa Pitsudskiego
zarzadzenie, ktorego tres¢ brzmi nastepujaco: ,,Jako pelnigcy zastepczo wiadze

3 Ibidem, s. 321
40 A. Kolodziejezyk, op. cit., s. 147.
41 A. Prochnik, Pierwsze pietnastolecie Polski niepodlegtej, Warszawa 1983, s. 192-193.
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Prezydenta RP 1) zarzadzam utrzymanie zawieszenia wszelkich dziatah nieprzy-
jaznych wojsk 2) zakazuje wznowienia jakichkolwiek dzialan nieprzyjaznych
wojskowych bez mojego zezwolenia 3) pozostawiam ministrowi spraw wojsko-
wych dalsze zarzadzenia dla zlikwidowania obecnego stanu rzeczy”*.

W drugim tego dnia o$wiadczeniu skierowanym do prasy Marszatek Sejmu
o$wiadczyl: ,,Znana jest Panom sytuacja, ktora zastalem, obejmujac dzi$ o godzi-
nie 3 w nocy zastepczo funkcj¢ Prezydenta Rzeczpospolitej. Uwazam za swoj
obowigzek skierowanie, o ile mozno$ci jak najpredzej sytuacji na normalne
prawne tory. Musiatem przytem liczy¢ si¢ z odziedziczong sytuacja. Mam giebo-
kie przekonanie, ze wszystkie czynniki dotozg staran, by pacyfikacja stosunkow
nastgpila jak najpredzej Zgromadzenie Narodowe zwotam jak najszybciej™®.

17 maja 1926 r. w warszawskim kosciele garnizonowym odbyly sie uroczy-
stosci pogrzebowe polegtych w trakcie walk na ulicach miasta — zard6wno woj-
skowych jak i cywilnych*. Bral w nich udzial takze Marszalek Sejmu, jako
przedstawiciel najwyzszych wladz panstwowych, jednocze$nie petnigcy obo-
wigzki zwierzchnika sit zbrojnych. Byto to jego jedyne publiczne wystgpienie
w czasie petnienia zastgpczo funkcji prezydenta. Nie wiadomo jednak dlaczego
nie wyglosit woéwczas okolicznosciowego przemowienia. W mojej opinii moz-
liwe sg tu dwa powody — albo nie uzyskat zgody generata Gustawa Orlicz-Dre-
szera, albo sam postanowit uszanowaé¢ powage chwili i w zwiazku z tym nie za-
biera¢ glosu. Zwlaszcza, ze wypowiadajac si¢ publicznie, musiatby opowiedzie¢
si¢ po ktorej$ ze stron.

Wazna, aczkolwiek nadmiernie krytykowana czg$cig okresu sprawowania
przez Macieja Rataja funkcji prezydenckich, byty konsultacje z samym Jozefem
Pitsudskim. W tym kontek$cie zndw pojawia si¢ zarzut o zbyt mocne i czeste
uleganie pozycji Komendanta, co moze nawet po czesci by¢ zgodne z prawda,
lecz wynikle wowczas realia polityczne wowczas nie dawaty w tym zakresie zbyt
duzego pola do manewru. Konsultacje i rozmowy z sanacja byly niezbedne,
a nawet konieczne.

21 maja 1926 r. Maciej Rataj podjat decyzj¢ o zwotaniu na podstawie art. 40.
konstytucji Zgromadzenia Narodowego w celu wyboru kolejnego prezydenta.
Zgodnie z zarzadzeniem Marszatka Sejmu posiedzenie rozpoczeto si¢ 31 maja
0 godzinie 10:00%. Powszechnie spodziewano sig, ze wakujacy urzad obejmie
Jozef Pilsudski. O oznaczonej porze Marszatek Sejmu, przewodniczacy Zgroma-

4 Zarzadzenie Marszatka Sejmu pehigcego zastepczo urzad Prezydenta RP z dnia 15 maja 1926

roku dostepne na stronie Biblioteki Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 26.04.
2019].

Cytat za Gazetq Warszawskq Poranng z 15 maja 1926 r. (reprint w posiadaniu autora).
Informacja pochodzi z Kuriera Warszawskiego z 18 maja 1926 r. (reprint w posiadaniu autora).
Zarzadzenie Marszatka Sejmu o terminie zwotania Zgromadzenia Narodowego w celu wyboru
Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia 21 maja 1926 r. dostgpne na stronie Biblioteki Sejmowej
www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 26.04 2019].
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dzenia Narodowego, otworzyt jego obrady. Odczytat rote przysiegi, a w jego
obecnosci postowie i senatorowie ztozyli wymagane prawem slubowanie. Kolej-
nym punktem w porzadku posiedzenia bylo zgtaszanie kandydatur na urzad pre-
zydencki. Jako pierwszy na mownice wkroczyt poset Polskiej Partii Socjalistycz-
nej Zygmunt Marek zglaszajac na to stanowisko bytego Naczelnika Panstwa*s.
W odpowiedzi postowie Stanistaw Glabinski i Edward Dubanowicz wniesli pod
glosowanie kandydature wojewody poznanskiego Adolfa Bninskiego.

Rozstrzygniecie przyniosto juz pierwsze glosowanie. Wzigto w nim udziat
546 czlonkéw Zgromadzenia Narodowego. Oddano 485 gloséw waznych, zas
niewaznych — 6147. W tej sytuacji wigkszo$¢ bezwzgledng do uzyskania elekcji
wynosita 243  kartki”. Komendant otrzymat 292 glosy elektorskie, za$ jego
kontrkandydat — 193. Wobec powyzszego, prezydentem zostal wybrany Jozef
Pitsudski. Elekt odmowit jednak przyjecia godnosci, powotujac sie na stabe
uprawnienia prezydenta i przewage Sejmu w podejmowaniu najwazniejszych de-
cyzji w sprawach panstwa. Szerzej swoje motywy wylozyt on w specjalnym liscie
adresowanym do Marszatka Sejmu*®. Wobec tego, Maciej Rataj podjat decyzje
0 ponownym posiedzeniu Zgromadzenia w dniu nastgpnym o tej samej porze.

Wieczorem, na zaproszenie J. Pilsudskiego udat si¢ na spotkanie z nim. Tam,
jak sam wspomina w Pamigtnikach, otrzymat list¢ kandydatow, z ktorymi Mar-
szatek jest gotow wspolpracowac. Na kartce znajdowaly si¢ nazwiska ksiecia
Zdzistawa Lubomirskiego, profesora Mariana Zdziechowskiego, Artura Sliwin-
skiego, a takze profesora Ignacego Moscickiego®. 1 czerwca rano Kazimierz
Bartel przedstawil Marszatkowi Sejmu kandydature bylego rektora Politechniki
Lwowskiej, jako osobe¢ popierang przez Komendanta.

Zwotane posiedzenie rozpoczeto si¢ z lekkim opdznieniem. Po identycznych
jak w dniu poprzednim czynno$ciach wstepnych przystapiono do zglaszania kan-
dydatow. O urzad ubiegali si¢ teraz Zygmunt Marek z PPS, ponownie Adolf
Bninski, (tym razem zgloszony przez Zwigzek Ludowo-Narodowy), a takze kan-
dydat bezpartyjny Ignacy MoScicki, przedstawiony przez Klub Pracy>® W pierw-

46 Stenogram z posiedzenia Zgromadzenia Narodowego zwotanego w celu wyboru Prezydenta

Rzeczpospolitej Polskiej z dn. 31 maja 1926 roku dostepny na stronie Biblioteki Sejmowej

www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 26.04.2019].

Protokot Zgromadzenia Narodowego dla wyboru Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dn. 31

maja 1926 roku, dostgpny na stronie Biblioteki Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep:

26.04.2019].

J. Pilsudski napisat w nim m.in. ,,Nie mogg takze nie stwierdzi¢, ze nie potrafi¢ zy¢ bez pracy

bezposredniej, gdy istniejaca Konstytucja od Prezydenta takg wlasnie pracg odsuwa i oddala.

Musialbym si¢ ustawicznie meczy¢ i tamac. Inny charakter jest do tego potrzebny”, za: S. Sier-

powski (red.), Zrédta i materialy do nauczania historii, wyd. I, Warszawa 1998, s. 228-229.

4 M. Rataj, op. cit., s. 372.

50 Stenogram z posiedzenia Zgromadzenia Narodowego z dn. 1 czerwca 1926 roku zwotanego
w celu wyboru Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej dostepny na stronie Biblioteki Sejmowej
www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep: 26.04.2019].
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szym glosowaniu uczestniczylo 545 cztonkow Zgromadzenia Narodowego. Wo-
bec 63 glosow niewaznych, aby zosta¢ wybranym, nalezalo zdoby¢ ich 242. Po
podliczeniu gloséw okazato si¢, ze zaden z kandydatow nie zdobyl wymagane;j
wiekszosci. 1. Moscicki dostal ich 215, Z. Marek — 56, za$ A. Bninski —211°!. Po
krotkiej przerwie zarzadzono ponowne gltosowanie, a z wyscigu wycofano posta
Zygmunta Marka. Gdy podliczono glosy, okazalo sie, ze Ignacy Moscicki otrzy-
mat ich 281, a poset Adolf Bninski — 200%2. Wobec takiego rozstrzygnigcia, trze-
cim prezydentem Rzeczpospolitej Polskiej zostal profesor Ignacy Moscicki.
Uzgodniono, iz zaprzysi¢zenie nowo wybranego prezydenta odbedzie si¢ 4
czerwca 1926 r. W chwili stwierdzenia zlozenia przysiggi prezydenckiej wyma-
ganej na mocy konstytucji Marszatek Sejmu przestawal zastepczo petnié¢ obo-
wigzki gtowy panstwa i tracil zwigzane z tym stanowiskiem uprawnienia®.

Podsumowanie

Podsumowujac nalezy zauwazyC, ze po zaprzysigzeniu nowego prezydenta
konczyt sie dla Macieja Rataja okres wytezonej pracy na rzecz zachowania cia-
glosci wladzy panstwowej. Jego rzadu wynikaty wprost z ustawy — z mocy sa-
mego prawa. Wobec nadzwyczajnej 1 wyjatkowej sytuacji (§mier¢ prezydenta
i zamach stanu) nalezato zapewni¢ — na tyle na ile bylo to mozliwe w miarg bez-
problemowe funkcjonowanie najwazniejszych urzedow i instytucji. Za kazdym
razem (w 1922 1 1926 roku) przejecie obowiazkow i kompetencji prezydenckich
nastgpito wlasciwie blyskawicznie. W ten sposob najwazniejszy urzad w pan-
stwie pozostawal nieobsadzony przez bardzo krotki czas.

Przepisy konstytucji okreslajace ustrdj polityczny kraju, tworzyly ramy,
w ktorych toczyt sie proces ksztaltowania i wykonywania wltadzy w panstwie
przez uprawnione do tego podmioty>*. Nikt nie kwestionowat sposobu przejecia
wladzy, cho¢ wlasciwie, z powodu tego, ze odbywato si¢ to dos¢ szybko bylo to
mozliwe. Ustawa zasadnicza w sposob jasny i klarowny okreslita na jakich zasa-
dach ma nastgpi¢ przekazanie lub przejecie obowigzkéw prezydenta. Jedyng
uprawniong do tego osoba byt wlasnie Marszatek Sejmu. Jego najwazniejszymi
bylo zachowanie ciggtosci wladzy panstwowej i zaprowadzenie w kraju spokoju.

31 Protokot Zgromadzenia Narodowego dla wyboru Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dn.

1 czerwca 1926 roku dostgpny na stronie Biblioteki Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl [do-
step: 26.04.2019].

32 Ibidem.

33 Protokol Zgromadzenia Narodowego dla zaprzysiezenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej
z dn. 4 czerwca 1926 roku dostgpny na stronie Biblioteki Sejmowej www.biblioteka.sejm.gov.pl
[dostep: 26.04.2019 r.].

33 Ibidem.

34 J. Bardach, B Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 1993,
s. 487.
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Musiat on przede wszystkim powotaé rzad i przeprowadzi¢ wybory prezydenc-
kie, gdyz tego wymagata od niego litera konstytucji. Tak si¢ ztozyto, ze wakujacy
urzad zgodnie z prawem obj¢ta ponownie ta sama osoba Byt to juz polityk spraw-
dzony w sytuacji nadzwyczajnej, a przede wszystkim osoba o niezaprzeczalnym
autorytecie, o ktorym przekonane byty wszystkie strony 6wczesnego polskiego
zycia politycznego.

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze Maciej Rataj nigdy ofiarowanych mu nad-
zwyczajnych uprawnien nie naduzyt. Zawsze dziatal w interesie panstwa jako
dobra nadrzgdnego wobec pozostalych. Wykonywat dziatania, ktore byly ko-
nieczne dla normalnego trybu pracy panstwa. Podsumowujac, mozna stwierdzic,
instytucja prezydenta pozostawala ,,zwornikiem”, ktory jednoczyt sktécony na-
rod oraz politykow. Jego wybor konczy okres przejsciowy i wypelnia pustke kon-
stytucyjna, ktora zawsze bywa dla kraju niebezpieczna. W tych trudnych dniach
okazato sie, ze drugie pod wzgledem konstytucyjnego prymatu stanowisko
w panstwie sprawowata odpowiednia osoba.

W zakonczeniu mozna wigc sformutowac na tej podstawie wnioski koncowe:
Marszalek Sejmu w sytuacji opisanej w Konstytucji tymczasowo przejmowat ob-
owiazki prezydenta na mocy art. 40. Nastegpowalo to w momencie $mierci Glowy
Panstwa, zrzeczenia si¢ przez niego urzgdu czy niemoznosci jej sprawowania
z jakich$ powodow. Do najwazniejszych zadan Marszatka Sejmu w tym czasie
nalezato zapewnienie cigglo$ci wladzy panstwowej, swobody dziatania pozosta-
lych organdéw witadzy wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej, biezaca praca
administracyjna oraz jak najszybsze zorganizowanie kolejnych wyboréw prezy-
denckich.

Rola Marszatka Sejmu w dobie rzagdow parlamentarnych w Polsce i rozdrob-
nienia Sejmu na wiele frakcji polegata przede wszystkim na umiejetnosci szuka-
nia konsensusu ze wszystkimi kotami czy klubami oraz na kierowaniu zyciem
Izby w sposob zdecydowany, pewny i niezalezny. Nie mogt pozwoli¢ sobie na
anarchi¢ w tym wzgledzie, bo to on odpowiadat za Sejm w obrazie opinii spo-
lecznej, a takze przed pozostatymi przedstawicielami wtadzy wykonawcze;.

Marszatek Sejmu musiat by¢ w tym znaczeniu i roli instytucja ponadpartyjna,
swoistego rodzaju m¢zem zaufania, zdolnym rozstrzyga¢ wszelkie pojawiajace
si¢ konflikty czy nieporozumienia. Niezb¢dne byly tu wigc autorytet i umiejet-
no$¢ warzenia dobr. Konieczne bylo rowniez odpowiednie wyksztatcenie, pozy-
cja i oglada osobista. Funkcje Marszatka Sejmu miaty charakter zarzadczy i re-
prezentacyjny. Do jego zadan nalezato godne reprezentowanie Izby i sprawne
prowadzenie jej obrad, a takze niwelowanie negatywnej opinii o Sejmie w prze-
strzeni publiczne;j.

Maciej Rataj petnit funkcj¢ wlasciwie 1 bardzo poprawnie. Nie zauwazytem
w jego postgpowaniu zadnych powazniejszych uchybien,. W tym czasie zalezato
mu na wewnetrznym spokoju i mozliwosci jak najkrotszym okresie trwania sy-
tuacji nadzwyczajnej dla kraju. Jego dziatania w omawianym okresie w wickszo-
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$ci byly pozytywnie odbierane przez owczesne elity polityczne i opinie spo-
feczng. Zdaniem wielu byt idealng osoba na tym stanowisku.
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Substitute the President of the Republic of Poland on the Basis
of the March Constitution — Theory and Practice

Summary

In this thesis the author focuses on the figure of Maciej Rataj — the representative of the Polish
People’s Party and the long-term Marshal of the Sejm, who was the only person constitutionally
performing duties of the President of Poland at the times of the Second Polish Republic. The main
part of the thesis concentrates on showing the function, role and duties of the Sejm Marshal as
a person who constitutionally acted as the President of Poland.

The author explains the necessity of constitutional existence of such a position and its essential
importance for maintaining continuity of state power in the country’s state of emergency. The big-
gest emphasis is put on indicating the manner and methods of performing the function of the Mar-
shal of the Sejm who constitutionally acted as the President of Poland in December 1922 and in
May 1926 1.

The decisions taken by Maciej Rataj are thoroughly analysed there. What is more, the author
estimates their after-effects and examines their compliance with the law, their importance and pur-
posefulness, and, primarily, their influence on the fastest possible normalisation of the country’s
political and social life. The author also checks whether the Marshal did not exceed his compe-
tences.

Keywords: Second Polish Republic, Constitution, Marshal of the Sejm, President, presidential
elections, Maciej Rataj.
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Uwarunkowania prawne i zarzadzanie
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Streszczenie

Celem artykutu przegladowego jest przedstawienie nowych wyzwan w obszarze wspotczesnego
zarzadzania organizacjami pozarzadowymi w Polsce w §wietle koncepcji nowego zarzadzania po-
zarzagdowego. Na podstawie analizy dostgpnej literatury przedmiotu przedstawiono definicje i kla-
syfikacje organizacji pozarzadowych w Polsce, oraz cele, role i funkcje trzeciego sektora w Polsce.
W artykule opisano uwarunkowania prawne funkcjonowania organizacji pozarzadowych oraz spe-
cyfike ich zarzadzania w Polsce.

Stowa kluczowe: trzeci sektor, zarzgdzanie organizacjami pozarzagdowymi, wspolczesne wy-
zwania, koncepcje i metody zarzadzania, prawne uwarunkowania.

Wprowadzenie

Gwatltowne przemiany spoleczno-gospodarcze na $wiecie i w Polsce oraz
problemy z tym zwigzane sprawity, Ze organizacje pozarzadowe odgrywaja coraz
istotniejszg role. Przemiany w Polsce to rezultat trzech procesow: spotecznych,
transformacji ustrojowej, integracji europejskiej i globalizacji, przynoszacy am-
biwalentne konsekwencje. Negatywne konsekwencje tych proceséw przynosza
zjawiska wystepujace wezesniej w niewielkiej skali. Naprzeciw tym zjawiskom
wychodza polskie organizacje pozarzadowe realizujagc nowe zadania systemu po-
lityki spotecznej, tak przez swiadczenie ustug, aktywizacje spoleczna, jak row-
niez rzecznictwo potrzeb i praw obywatelskich. Chcac je sprawnie realizowac
konieczne jest zdobywanie nowych zasobow, ktorych wykorzystanie wymaga
wysokich kompetencji gtéwnie w dziedzinie profesjonalnego zarzadzania'. Roz-

I T. Kafel, Metody profesjonalizacji organizacji pozarzqdowych, Uniwersytet Ekonomiczny

w Krakowie, Krakow 2014, s. 7.
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woj cywilizacyjny §wiata i jego wzrost ztozono$ci wzmaga popyt na nauki o za-
rzadzaniu, gdyz zarzadzanie staje si¢ jednym z najwazniejszych czynnikoéw roz-
woju kazdej organizacji, w tym takze organizacji pozarzagdowe;j>.

W ostatnich latach organizacje pozarzadowe w Polsce zwickszaja swoj ob-
szar dzialania i stajg si¢ jedng z glownych sit spoteczno-politycznych, stad wy-
zwania zwigzane ze skutecznym zarzadzaniem staja si¢ coraz bardziej aktualne.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na trzy gtdéwne czynniki warunkujace
rozw0j tych organizacji.: uwarunkowania prawne, finansowe i spoteczne.

Koncepcje zwigzane z zarzadzaniem organizacjami trzeciego sektora nie sg
jednolite, ze wzglgedu na metodologie zarzadzania tymi organizacjami, poniewaz
istnieja réznice w zarzadzaniu organizacjami pozarzagdowymi a organizacjami
nalezacymi do sektora prywatnego i sektora publicznego®.

Celem artykutu jest przeglad wspodtczesnych problemoéw i wyzwan w zarza-
dzaniu organizacjami pozarzadowymi w Polsce w §wietle prawnych uwarunko-
wan na podstawie dostepnej literatury przedmiotu.

1. Typy, misja, cele, rola i funkcje organizacje pozarzadowych

Organizacje pozarzadowe, nie majg uniwersalnej definicji. Istnieje stanowi-
sko grupy badaczy, wedlug opinii ktoérych, organizacja pozarzadowa nie musi,
chociaz moze by¢ nastawiona na zysk*. Kluczowym terminem zwigzanym ze spe-
cyfika dzialania organizacji pozarzadowych, jest pojecie organizacji niekomer-
cyjnej (non-profit organization)’.

Organizacja niekomercyjna (non-profit) to podmiot prowadzacy niezarob-
kowa dziatalno$¢ stuzaca do realizacji celow spolecznie uzytecznych, gdzie ten
niezarobkowy charakter oznacza rezygnacj¢ z motywacji ekonomicznej na rzecz
humanitarne;j®. Inna definicja mowi, ze organizacja stuzy poprawie ogdlnego po-
ziomu zycia spotecznego’.

W krajach rozwinietych stosowane sg powszechnie okreslenia i ich skroty dla
pojecia organizacji pozarzgdowych, m.in.: organizacja pozarzgdowa — non-

A. Fraczkiewicz-Wronka, Wstep, [w:] A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Zarzqdzanie publiczne —

elementy teorii i praktyki, Akademia Ekonomiczna w Katowicach, Katowice 2009, s. 12.

E. Bogacz-Wojtanowska, S. Wrona (red.), Zarzqdzanie organizacjami pozarzqdowymi, Mono-

grafie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2016.

4 Ch. Badelt, M. Meyer, R. Simsa (eds.), Handbuch der Nonprofit Organisation. Strukturen und
Management, Schaffer-Poeschel, Stuttgart 2007, s. 674, [za:] K. Gorniak, W poszukiwaniu
sprawnej i skutecznej organizacji non-profit, ,,Trzeci Sektor” 2008, nr 13, s. 105.

> T.Kafel, op. cit., s. 22.

M. Krzyzanowska, Marketing ustug organizacji niekomercyjnej, Wyzsza Szkota Przedsigbior-

czosci 1 Zarzadzania im. L. Kozminskiego, Warszawa 2000, s. 11.

A. Sargeant, Marketing w organizacjach non-profit, tam. W. Kisiel, Oficyna Ekonomiczna,

Krakow 2004, s. 17.
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-governmental (NGO), organizacja non-profit — non for profit organization
(NFP), organizacja nienastawiona na zysk — not for gain organization (NFGO),
prywatna organizacja wolontariuszy — private voluntary organization (PVO), or-
ganizacja pozarzagdowa tworzona przez agendy rzadowe — government organized
non-governmental organization (GONGO), organizacja pozarzagdowa tworzona
przez przedsiebiorstwa — business organized non-governmental organization
(BONGO), organizacja pozarzadowa tworzona przez fundatora — funder organi-
zed non- governmental organization (FONGO), polityczna organizacja pozarza-
dowa — political non-governmental organization (PONGO)?.

W Polsce rowniez stosowanych jest wiele okreslen rownowaznych pojeciu
organizacje pozarzadowe, takie jak: organizacje trzeciego sektora, organizacje
niezalezne, organizacje charytatywne, organizacje spoleczne, organizacje po-
mocowe, organizacje uzytku publicznego oraz bezposrednio fundacje czy sto-
warzyszenia.

Gléwnym powodem tak duzej r6znorodnosci nazewnictwa organizacji poza-
rzadowych jest ich powotywanie i dziatanie, co stanowi przedmiot badan ekono-
micznych, socjologicznych i politycznych’.

Organizacje pozarzadowe definiowane sg w r6zny sposob w zalezno$ci od
potrzeb i celow praktycznych. Przypisuje si¢ je do trzech gtownych sektorow
spoteczno-gospodarczych, pierwszy to sektor organizacji publicznych, drugi ta-
czony jest z biznesem czyli przedsigbiorstwami w réznych formach prawnych
i nakierowany na zysk oraz trzeci sektor to obywatelski. Organizacje w kontek-
scie tej definicji sg jedng z wielu form podejmowania dziatan przez obywateli w
celu realizacji wspolnych dazen'®. Obywatelsko$¢ oznacza, ze inicjatywy zbudo-
wane s3 na aktywnosci i potrzebach ludzi, ktorych taczy wspodlna idea i che¢ dzia-
lania oraz cechuje tez dobrowolno$¢ tworzenia i dziatania, niedochodowo$¢, nie-
zalezno$¢ od instytucji panstwowych, dziatanie dla wspdlnego dobra'!.

Organizacje pozarzadowe mozna réwniez opisa¢ poprzez nastepujace gtdéwne
cechy: majg celowo$¢ dziatania, dziatajg w otoczeniu spotecznym, majg strong
formalng oraz role ekonomiczna'?.

Z punktu widzenia socjologicznego organizacja pozarzadowa to pewne
formy samoorganizacji spotecznej, posiadajaca trwatg tozsamos$¢ spoteczng, ma-
jaca prywatny charakter, angazujacag do swych dziatan wolontariuszy, cechujaca

8 A. Limanski, I. Drabik, Marketing w organizacjach non-profit, Difin, Warszawa 2007, s. 14.

Zob. H.K.Anheier, J. Kendall: Trust and voluntary organizations. Three theoretical approaches,
,,Civil Society Working Paper” 2000, nr 5, Centre for Civil Society, London, s. 14 i dalsze.

G. Makowski, Rozwgj sektora organizacji pozarzqdowych w Polsce po 1989 r., ,,Studia BAS”
2015, nr 4, s. 57-85.

Biata ksigga prawa dla organizacji pozarzqdowych, Analiza prawno-finansowa uwarunkowan
dziatalnosci organizacji pozarzqdowych w Polsce, Akademia Rozwoju Filantropii w Polsce,
Warszawa 2002, s. 5.

12 E. Bogacz-Wojtanowska, S. Wrona S. (red.), op. cit., s. 16.
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si¢ niezaleznoscig, niekomercyjnoscia oraz powstajacg na podstawie dobrowol-

nych decyzji®’.

Te roznorodne podejscia w definiowaniu pojg¢ organizacji trzeciego sektora
analizuje O. Corry, zwracajgc uwage na podejscie ,,ontologiczne” i ,,epistemolo-
giczne!*,

Pod wzgledem prawnym definicja organizacji pozarzadowej zawarta jest
w ustawie o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie'®, w $wietle kto-
rej organizacjami pozarzadowymi nie sa podmioty, ktore sg jednostkami sektora
finansow publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, ktore dziataja w celu osiagnigcia zysku oraz osoby prawne lub jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej, ktérym odrgbna
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng.

Najwazniejszym dokumentem dajacym podstawy funkcjonowania organiza-
cji pozarzadowych w Polsce jest Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.'¢

W s$wietle ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,
w Polsce organizacjami pozarzadowymi sg fundacje i stowarzyszenia. Do innych
form zalicza si¢ m.in. komitety spoteczne, organizacje zwigzane z ko$ciotami,
zwigzki zawodowe czy organizacje i zwigzki sportowe!'”.

Na $wiecie spotykamy roézne typy organizacji pozarzadowych. Niektorzy na-
ukowcy uwazaja, ze mozna stworzy¢ pewien ciag organizacji, w zaleznos$ci od
zasiegu ich dziatania'. Wedlug tej klasyfikacji wyréznia sie trzy rodzaje organi-
zacji, tzn.:

— migdzynarodowe organizacje pozarzadowe (international NGOs, czyli
INGOs);

— ,,posrednie” organizacje pozarzadowe (intermediate NGOs), ktore dzialaja
tylko na terenie jednego kraju lub regionu;

— lokalne organizacje pozarzadowe (grassroots organizations (GROs), ktore
zajmujg najnizszy poziom i dziatajg na jakim$ niewielkim obszarze.
Najpopularniejszym sposobem klasyfikacji organizacji trzeciego sektora jest

miedzynarodowa klasyfikacja organizacji pozarzadowych (MKOP) zapropono-

wana przez Salomona i Anheiera, definicja organizacji pozarzadowych: ,,Pod-

3 P. Glinski, Style dziatan organizacji pozarzgdowych w Polsce. Grupy interesu czy pozytku pu-

blicznego?, IFiS PAN, Warszawa 2006, s. 17.
14 0. Corry, Defining and Theorizing the Third Sector, [w:] Third Sector Research, ed. R. Taylor,
Springer Science &Business Media, LLC 2010, s. 11, [za:] T. Kafel, Metody profesjonalizacji
organizacji pozarzqgdowych, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakow 2014, s. 26-29.
Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.].
Dz.U. z 2020, poz. 1057.
16 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm.
E. Bogacz-Wojtanowska, S. Wrona (red.), op. cit. s. 17.
M. Turner, D. Hulme, Governance, Administration and Development. Making The State Work,
MacMillan Press Ltd 1997, s. 200-219.
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mioty trzeciego sektora sa zorganizowane, prywatne, nie nastawione na zysk, sa-
morzadne, bazujg na wolontariacie™"”.

Wedhug migdzynarodowe;j klasyfikacji organizacji pozarzagdowych mozna je
podzieli¢ na dwanascie nastgpujacych grup: kultura i rekreacja; edukacja i bada-
nia naukowe; zdrowie i jego ochrona; ustugi spoteczne, srodowisko; rozwaj spo-
leczno-ekonomiczny i mieszkalnictwo; prawo, obrona prawa, polityka; organiza-
cje posredniczace, filantropijne i wspierajace dziatalno$¢ wolontariuszy; dziatal-
no$¢ migdzynarodowa; religia; dziatalno$¢ gospodarcza, zwiazki zawodowe; po-
zostate organizacje®.

Wszystkie wyzej wymienione klasyfikacje mozna podsumowac (podzielic)
wedhug stylu zarzadzania i struktury oraz wedtug zasi¢gu dziatania i stopnia pro-
fesjonalizacji®'.

Organizacje trzeciego sektora roznig si¢ nie tylko pod wzgledem prowadzo-
nej dziatalnosci, form wtasnosci, sposobu zarzadzania ale rowniez ze wzgledu na
zrodta finansowania®.

W ostatnich latach ro$nie znaczenie organizacji pozarzgdowych prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, czyli tak zwane przedsigbiorstwa spoleczne. Ich zatozycie-
lem jest grupa obywateli, dla ktérych istotna jest autonomia i przyjmuja ekonomiczne
ryzyko zwigzane z prowadzong dzialalno$cig spoteczno-ekonomiczng™?.

Na czele kazdej organizacji pozarzadowe;j stoi jej lider dla ktorego prioryte-
tem jest okreslenie misji i celu organizacji. Misja powinna okres§la¢ kierunek
dziatalnosci organizacji pozarzadowej oraz oczekiwania jej interesariuszy. Cele
kazdej organizacji pozarzadowej to gldowny powdd ich istnienia i podstawowe
znaczenie dla skuteczno$ci ich dziatania.

Gloéwny cel statutowy organizacji pozarzadowe;j jest jej cel spoteczny, ponie-
waz nie zaklada wypracowania zysku, lecz dazenie do zaspokajania waznych
spotecznie potrzeb®. Cele organizacji pozarzadowej wigzg si¢ z zaspokojeniem
potrzeb: uzytkownikow, darczyncow oraz spoteczenstwa®. Organizacja pozarzg-
dowa odgrywa bardzo wazng role w spoteczenstwie, pomagajac w zaspokojeniu
potrzeb i zapewnieniu dobrobytu spotecznego®®. W krajach o rozwinigtej gospo-

19 T, Kafel, op. cit., s. 27.

E. Bogacz-Wojtanowska, S. Wrona (red.), op. cit., s. 28.

J. Domanski, Zarzqdzanie strategiczne organizacjami non-profit w Polsce, Oficyna Wolters
Kluwer, Warszawa 2010, s. 31.

A. Chodynski, M. Huczek, 1. Socha, Zarzqdzanie marketingiem w organizacjach niedochodo-
wych, Uniwersytet Slaski w Katowicach, Sosnowiec 2002, s. 21.

K. Wygnanski, Ekonomia spoleczna w Polsce — definicje, zastosowania, oczekiwania, wqtpli-
wosci, ,,Ekonomia Spoteczna” 2006, nr 1, s. 19.

M. Huczek, Marketing organizacji non profit, WSZiM w Sosnowcu, Sosnowiec 2003, s. 62.

E. Bogacz-Wojtanowska, Zarzgdzanie organizacjami pozarzgdowymi na przykiadzie stowarzy-
szen krakowskich, Uniwersytet Jagiellonski, Krakow 2006, s. 110.

J. Domanski, Przedsigbiorstwo non-profit, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2008,
nrS,s. 17.
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darce sektor $wiadczen spolecznych stanie si¢ najprezniej rozwijajagcym?’, dla-
tego bardzo waznym jest wlasciwe okreslenie celu. Kazdy z uczestnikow trze-
ciego sektora petni okreslong funkcje w srodowisku lokalnym, co jest jedna
z gtownych determinant przy okre$leniu celow szczegotowych™?,

Waznym jest tez okreslenie wlasciwej strategii dziatania dla organizacji po-
zarzadowej. Literatura przedmiotu podaje, ze ,,gléwna strategia dziatania jest wy-
padkowa strategii funkcjonalnych oraz pojawiajacych si¢ w otoczeniu strategii
okazjonalnych”?. Wyréznia si¢ trzy rodzaje modeli strategii realizowanych przez
polskie organizacje pozarzadowe tj. strategi¢ dywersyfikacji, wspotpracy i budo-
wania kontaktow>’.

Analizujac role jaka pehi trzeci sektor, nalezy uwzgledni¢ okreslone perspek-
tywy badawcze. Powstalo wiele teorii wyjasniajacych role organizacji pozarzado-
wych, tak komplementarnych jak i konkurujgcych ze sobg®!. Kazda organizacja petni
okreslona role i funkcje w spoteczenstwie, w ktorym prowadzi swoja dziatalnosc¢.

Funkcje i zadania organizacji pozarzadowych moga mie¢ charakter: uswia-
domiony czyli organizacje pozarzadowe reprezentuja okreslone interesy pew-
nych grup spotecznych, w sposob swiadomy petnigc okreslone funkcje oraz nie-
uswiadomiony, realizujac swoje cele, organizacje pozarzadowe odgrywaja role
w spoteczenstwie, sa postrzegane z perspektywy spoleczenstwa, organizacji pu-
blicznych czy panstwa’?.

Cele organizacji pozarzadowych, zgodnie z aktualng literaturg przedmiotu,
mozna podzieli¢ na trzy grupy: samopomoc, $wiadczenie ushug oraz rzecznictwo?>.

Trzeci sektor jest wazny nie tylko ze wzgledu na realizacje celu rozwigzywa-
nia probleméw ekonomicznych, problemoéw politycznych ale gtdownie rozwiazy-
wania problemow spotecznych gdzie jest obywatelskie zaangazowanie**. Reali-
zacja ustug spotecznych przez organizacje pozarzadowe dotyczy m.in. ochrony
zdrowia, pomocy spolecznej, edukacji, opieki nad zwierzetami, kultury i sztuki,
sportu oraz inne dziatania innowacyjne na przyktad w obszarze pieczy nad oso-
bami chorymi na AIDS, opieki hospicyjnej czy pogotowia dla oséb bezdom-

27 P.F. Drucker, Mysli przewodnie Druckera, thum. A. Doroba, MT Biznes, Warszawa 2002,

s. 485.

J. Fudalinski, Perspektywy rozwoju zarzqdzania spotecznego w sferze organizacji non profit
w Polsce, Difin, Warszawa 2013, s. 116.

J. Domanski, Zarzqdzanie strategiczne..., s. 183.

E. Bogacz-Wojtanowska, Zarzgdzanie organizacjami pozarzgdowymi..., s. 114—115.

H. Hansman, Economic Theories of Nonprofit Organization, [w:] W.W. Powell (ed.), The
Nonprofit Sector. A Research Handbook, Yale University Press, London 1987, s. 28.

E. Bogacz-Wojtanowska, Wrona S. (red.), op. cit., s. 21.

3 C. Handy, Types of Voluntary Organizations, [w:] J. Batsleer, C. Cornforth, R. Payton (red.),
Issues in Voluntary and Non-profit Management, Addison-Wesley Publishing Company 1992,
s. 13-19.

R. Putnam, Making Democracy Work. Civic Tradiitions In Modern Italy, Princeton University
Press, Princeton, New Jersey 1993, [za:] J. Fudalinski, op. cit., s. 20.
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nych®. Inng bardzo wazng funkcjg organizacji pozarzadowych, jest dziatanie
w roli mecenaséw czy promotoréw waznych spotecznie spraw. Odrebna grupe
stanowig organizacje pozarzadowe typu watchdog, straznicze, obserwujace dzia-
lania sektora publicznego.

Inne funkcje organizacji pozarzadowych to spojrzenie z perspektywy praco-
dawcow?, gdzie trzeci sektor niesie dodatkowe korzysci dla zatrudnionych, takie
jak: dobra atmosfera w pracy czy bezposredni kontakt z beneficjentami. Wolon-
tariuszom organizacje pozarzadowe umozliwiajg’’ samorealizacje poprzez nie-
sienie pomocy innym, rozwo0j osobistych umiejetnosci i kompetencji, wzrost po-
czucia wlasnej warto$ci, umiejetnos¢ odnalezienia si¢ w grupie, umozliwienie
poradzenia sobie z wewngtrznymi problemami i konfliktami.

Organizacje pozarzadowe pelnia tez wazne role w sferze politycznej poszcze-
gblnych panstw?® jako wyraz stabilno$ci porzadku demokratycznego, umacniajgc
demokracje i pluralizm polityczny oraz uczac solidaryzmu spotecznego.

Bardzo wazna rolg trzeciego sektora jest funkcja ekonomiczna, czyli angazo-
wanie si¢ organizacji pozarzadowych w rynek poprzez prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej i tworzenie przedsigbiorstw. Rozwdj przedsiebiorczosci spolecznej
umozliwi uniezaleznienie si¢ od finansowania sektora publicznego oraz unikanie
jego patologii*. Podejscie biznesowe moze mie¢ jednak negatywny wplyw na
organizacje, poprzez ostabienie funkcji spotecznych*’. Moze nastgpic¢ spadek po-
parcia spotecznego a tym samym ograniczenie dostepu do zasobow, utratg zau-
fania i oslabianie sieci spolecznych*!.

Rola trzeciego sektora w Polsce jest bardzo wazna. Nalezy podkreslic, ze roz-
wija si¢ bardzo dynamicznie i wedlug obserwacji i wszelkiego prawdopodobien-
stwa bedzie nadal si¢ tak rozwija¢ i to w sposob coraz bardziej profesjonalny,
W tym angazujac w swoja dziatalno$¢ co czwartego Polaka o duzym potencjale
intelektualnym (57,7% pracownikéw w tym sektorze to osoby z wyzszym wy-
ksztatceniem)*.

35 L.M. Salamon, The Resilient Sector: The State of Nonprofit America, Brookings Institution
Press, Washington D.C. 2003.

E. Bogacz-Wojtanowska, Zarzgdzanie kadrami w organizacjach pozarzgdowych, [w:] M. Rym-
sza (red.), Nie tylko spolecznie. Zatrudnienie i wolontariat w organizacjach pozarzgdowych,
Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009, s. 81-95.

E.G. Clary, M. Snyder, The Motivations to Volunteer: Theoretical and Practical Considerations,
,,Current Directions in Psychological Science” 1999, vol. 8, no. 5, s. 156—159.

38 'W. Misztal, Dialog obywatelski we wspétczesnej Polsce, UMCS, Lublin 2011.

39 J. Hausner, Ekonomia spoteczna a paristwo, [w:] M. Fraczek, J. Hausner, S. Mazur (red.), Wokét
ekonomii spotecznej, MSAP, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakow 2012, s. 111-123.
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wych, Instytut Spraw Publicznych UJ, Krakéw 2013.

Eadem, Zarzgdzanie organizacjami pozarzgdowymi na przykladzie..., s. 61-68.

M. Gumkowska, J. Herbest, Podstawowe fakty o organizacjach pozarzgdowych — raport z ba-
dania 2006, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2006, s. 27.
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2. Uwarunkowania prawne funkcjonowania organizacji
pozarzadowych

Dynamiczne zmiany spoteczne, gospodarcze i polityczne powoduja powsta-
wanie coraz bardziej skomplikowanych problemoéw spotecznych, z ktérymi duza
cze$¢ spoleczenstwa nie zawsze potrafi sobie radzi¢. Dlatego zmiany legislacyjne
w obszarze trzeciego sektora oraz polityki spotecznej w Polsce w ostatniej deka-
dzie zmierzaja w kierunku wspotpracy i partnerstwa migdzysektorowego oraz
tworzenia mozliwosci oferowania pomocy takim osobom.

Poczatki tych procesow obserwowano juz od dawna, ale szczegolnie wazng
role odgrywaly organizacje spoteczne w okresie zaborow, podtrzymujac ducha
narodowego™®.

Okres migdzywojenny to poczatek odrodzenia si¢ panstwowosci polskiej, da-
jacy podstawy do politycznej, spotecznej oraz obywatelskiej aktywnosci dla or-
ganizacji spotecznych, a same stowarzyszenia w latach 1919-33 dzialaly na pod-
stawie dekretu o stowarzyszeniach, natomiast od roku 1933 na podstawie prawa
o0 stowarzyszeniach**,

Po Il wojnie Swiatowej (w okresie komunizmu), panstwo przejeto kontrole
nad organizacjami spolecznymi, a do 1984 zakazano w ogoéle ich dziatalnosci.
Dziatalno$¢ stowarzyszen ograniczono a istniejace byty pod catkowita kontrola
panstwa, pomimo ze wolno$¢ zrzeszania si¢ byta zadeklarowana w art. 22 kon-
stytucji z 1952 roku, z zachowaniem prawa o stowarzyszeniach z 1933 roku.
W roku 1989 powstala nowa ustawa o stowarzyszeniach®’, ktéra umozliwita po-
wstanie wielu organizacji pozarzadowych. Dzigki zapisom w Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 1., o prawie obywatela do wolnosci zrzeszania sig, istnieje
mozliwo$¢ dobrowolnego zaktadania i prowadzenia organizacji*®, przy czym art.
12 gwarantuje rowniez prawo do aktywnego uczestniczenia w zyciu spotecznym,
politycznym, kulturalnym i gospodarczym.

W ramach funkcjonowania trzeciego sektora mozna wyrdzni¢ obecnie wiele
form organizacji pozarzadowych: , stowarzyszenia i ich zwigzki, fundacje, orga-
nizacje ko$cielne, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, spotki
non-profit, kluby sportowe, organizacje, ktére powotywane sg na postawie od-
rgbnych ustaw, na przyktad: Zwigzek Ochotniczych Strazy Pozarnych, Polski
Czerwony Krzyz, organizacje, powolywane aktami prawnymi, takie jak Komi-
tety Spoleczne, organizacje zorganizowane, nieposiadajgce osobowoSci praw-

4 K.Z. Sowa, Galicja jako fenomen historyczny i socjologiczny, [w:] idem, Socjologia, spoteczeri-
stwo, polityka, Wyzsza Szkota Pedagogiczna, Rzeszow 2000, s. 143—163.

4 E. Bogacz-Wojtanowska, Zarzgdzanie organizacjami pozarzgdowymi na przykladzie. ..

4 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. prawo o stowarzyszeniach, t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 713, ze
zZm.

4 R, Skiba, Modut 1. Prawne warunki dziatania organizacji pozarzqdowych, Akademia Rozwoju
Filantropii w Polsce, Warszawa 2006, s. 10.
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nej”™*’. Najpopularniejszymi sposérod trzeciego sektora formami prowadzenia or-
ganizacji pozarzadowej sa stowarzyszenia i fundacje.

Stowarzyszenia powotywane sg na mocy ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r.
Prawo o stowarzyszeniach. Zgodnie z nig ,,Stowarzyszenie jest dobrowolnym,
samorzadnym, trwatym zrzeszeniem o celach niezarobkowych”. Ustawa ,,Prawo
o stowarzyszeniach” wyrdznia dwa gltéwne rodzaje stowarzyszen: stowarzysze-
nia zwykle, nieposiadajace osobowos$ci prawnej oraz stowarzyszenia zarejestro-
wane, posiadajgce osobowos$¢ prawng*s. Organami nadzorujgcymi prace stowa-
rzyszen sa: wojewoda lub starosta, wlasciwy danej lokalizacji stowarzyszenia.

Fundacja — zgodnie z ustawg z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach — ,,moze
by¢ ustanowiona dla realizacji zgodnych z podstawowymi interesami Rzeczypo-
spolitej Polskiej celow spotecznie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegolnosci
takich jak: ochrona zdrowia, rozwoj gospodarki i nauki, o§wiata i wychowanie,
kultura i sztuka, opieka i pomoc spoleczna, ochrona $rodowiska oraz opieka nad
zabytkami”. Fundacja powinna zosta¢ wpisana do Krajowego Rejestru Sagdowego.

W dniu 24 kwietnia 2003 r. wprowadzono ustaw¢ z o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Wedlug tej ustawy organizacjami pozytku publicz-
nego s3 ,,0soby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, ktorym odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, w tym fundacje
1 stowarzyszenia, z zastrzezeniem ust. 4, ktore nie dziataja w celu osiagniecia
zysku 1 nie sg jednostkami sektora finanséw publicznych ,,lub przedsigbior-
stwami, instytutami badawczymi, bankami i spotkami prawa handlowego beda-
cymi pafistwowymi lub samorzagdowymi osobami prawnymi”. Ustawa ta®,
a takze jej znowelizowana wersja, ktora w wiekszej czgsci weszta w zycie 9 wrze-
$nia 2015 r. dotyczy i reguluje zasady dziatalnosci pozytku publicznego. Jest jed-
nym z najwazniejszych dokumentéw prawnych dotyczacych trzeciego sektora.

Inng wazng formg organizacji pozarzadowej sa podmioty ko$cielne>®. W pol-
skim porzadku prawnym, np.: na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o sto-
sunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej Kosciot
ma zagwarantowang swobod¢ wykonywania zadan wynikajacych z jego misji,
a wiec prowadzenia dziatan ,,na rzecz formacji religijnej, kultu publicznego i na-
uki katolickiej”.

Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ tworzone
przez gminy (ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym)>!, powiaty

47
48
49

E. Bogacz-Wojtanowska, S. Wrona, op. cit., s. 33.

A. Ceglarski, Organizacje pozytku publicznego, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 9—18.

Od dnia 12 marca 2010 r. na mocy Ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 28, poz.
146, z pdzn. zm.) zwigkszono sfer¢ dziatan publicznych z 24 do 33.

A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 101—
103, 158-202.

31 Tj. Dz.U. 22020 r. poz. 713.
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(ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym)>? oraz wojewodz-
twa (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa)*®. Zgodnie
z ustawg o samorzadzie gminnym, stowarzyszenia gmin powstaja ,,w celu wspie-
rania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspélnych interesow”4,

Roéwniez spotki akcyjne oraz spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia moga
by¢ uznane za podmioty trzeciego sektora, jesli nie prowadza dziatalnosci dla
osiagnigcia zysku a jedynie stuza zaspokajaniu potrzeb.

Kluby sportowe, oraz uczniowskie kluby sportowe mogg takze przybiera¢
formg stowarzyszen (ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie), jezeli ich dzia-
tania sg non-profit>.

Za organizacje pozarzagdowe uznaje si¢ rowniez inne organizacje, ktore po-
wotywane sg na postawie odrgbnych ustaw, np.:

— Zwiazek Ochotniczych Strazy Pozarnych i Ochotnicza Straz Pozarna (ustawa
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j)*,

— Polski Czerwony Krzyz (ustawa z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czer-
wonym Krzyzu’’ i Statutu Polskiego Czerwonego Krzyza zatwierdzonego
przez Rade Ministrow z dnia 20 wrze$nia 2011 r.) .

W ramach ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, pol-
skie prawo daje mozliwo$¢ ubiegania si¢ przez niektére z tych form organizacji
pozarzadowych o status organizacji pozytku publicznego.

W ostatnich latach w Polsce trzeci sektor zainicjowal wiele dziatan samore-
gulacyjnych, standaryzacyjnych i ewaluacyjnych w celu podniesienia jakos$ci
i oceny wiasnych dziatan. Rezultatem tych dzialan sg karty zasad dziatania lub
karty etyczne czyli uniwersalny zbiér zasad postepowania, zwany Kartg Zasad
Dziatania Organizacji Pozarzadowych z dnia 28 maja 2010 r., ktora zostata zno-
welizowana na podstawie juz wecze$niej istniejacego dokumentu™.

Wedhtug ostatnich badan w Polsce zarejestrowanych jest 17 tys. fundacji i 86
tys. stowarzyszen (nie uwzgledniajgc Ochotniczych Strazy Pozarnych) z czego
70 tys. z nich zakwalifikowano jako aktywne, przy czym 34% organizacji poza-
rzadowych dziata w zakresie sportu, rekreacji, hobby i turystyki, a 43% organi-
zacji pozarzadowych istnieje 11 lub wigcej lat. Zarzad przecietnej organizacji li-
czy 5 osob, w tym 47% to kobiety, 68% o0sOb z wyksztatceniem wyzszym, dla
6% praca w organizacji jest ich gtdbwnym zajeciem.

2 T.j. Dz.U. 2 2020 r. poz. 920.

3 T,j.Dz.U. 22019 . poz. 512 ze zm.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 7 p. 17.

3 T,j.Dz.U. 22019 . poz. 1468 ze zm.

% T,j.Dz.U. 22020 r. poz. 961.

57 Tj. Dz.U. 2019 poz. 179.

3% Dz.U. 2011, nr 217, poz. 1284.

% Karta Zasad Dzialania Organizacji Pozarzgdowych, http://wim.ngo.pl/x/243036:sessio-
nid=5F148A20FC1EEBAE7EF5A49E607682 [dostep: 11.04.2010].
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Co wazne 20% Polakéw angazuje sie w prace spoteczng w organizacjach po-
zarzagdowych, a 61% organizacji wspotpracuje z wolontariuszami i liczba ta stale
wzrasta. Nalezy podkresli¢, ze 45% organizacji dziata dzigki pracy spotecznej,
35% zatrudnia pracownikow na postawie umow (przecigtnie 4 osoby, w niepet-
nym wymiarze pracy). W przecietnej organizacji pracuje (zatrudnionych) 59%
kobiet, 70% osob z wyksztalceniem wyzszym, 66% to osoby w wieku 30—60 lat.
Najwigcej przychodow, bo 60% pochodzi ze sktadek cztonkowskich oraz z fun-
duszy pochodzacych ze zrodet samorzadowych i administracji centralnej, prze-
znaczonych na realizacj¢ zadan publicznych, 56% to darowizny finansowe i rze-
czowe®.

Istnieje bardzo duze rozwarstwienie finansowe trzeciego sektora, gdzie 5%
najbogatszych organizacji pozarzadowych dysponuje ponad 60% wszystkich
srodkow jakie ma do dyspozycji trzeci sektor®!.

Glownymi zrodlami finansowania organizacji pozarzadowych sa sktadki
cztonkowskie i darowizny. Waznym zrodlem z ktérego chcg korzysta¢ organiza-
cje pozarzadowe to sg srodki publiczne, najczesciej majg posta¢ grantow w trybie
projektow lub dotacje w trybie konkursow. Coraz wigkszym zrodtem finansowa-
nia organizacji pozarzadowych jest odpis 1% podatku dochodowego od 0séb fi-
zycznych. oraz rozpoczynanie przez nie dziatalno$ci gospodarczej. Dzigki takim
dziataniom organizacje uniezalezniajg sie od statych zrodet finansowania®, po-
zwalajacych na uzyskanie niezaleznosci.

3. Zarzadzanie organizacjami pozarzadowymi

Zarzadzanie organizacjami pozarzgdowymi to kwestia poruszana tak przez
teoretykow zajmujacych sie trzecim sektorem jak i praktykoéw zajmujacych sie
zarzadzaniem organizacjami pozarzagdowymi. Gtéwnym dylematem dla badaczy
tematu jest kwestia na ile specyficznym jest zarzadzanie organizacjami pozarza-
dowymi w odroznieniu do instytucji publicznych czy przedsigbiorstw komercyj-
nych. Czy nalezy stosowa¢ dla nich odrebne koncepcje, modele czy metody za-
rzadzania®,

Wielu badaczy probuje odnalez¢ wspolne cechy dla organizacji pozarzado-
wych i przedsigbiorstwa. Nalezy do nich J. Domanski postugujac si¢ ekonomicz-
nymi modelami przedsigbiorstwa, czyli model finansowy, produkcyjny, organi-

60 P. Adamiak, B. Charycka, M. Gumkowska, Polskie organizacje pozarzqdowe 2015, Stowarzy-
szenie Klon/Jawor, Warszawa 2015.

61 M. Gumkowska, J. Herbst, Najwazniejsze fakty — podstawowe pytania. Polski sektor pozarzq-
dowy 2008, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2008, s. 10.

2 M. Fic (red.), Functioning Non-Profit Institiutions Being Based on Norms and European Union
Standards, Uniwersytet Zielonogorski, Zielona Gora 2002, s. 37.

63 T. Kafel, op. cit., s. 85.
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zacyjny, socjo-psychologiczny i prawny®. Jednakze nie istnieje mozliwo$¢ wy-
korzystania i przeniesienia narzedzi z biznesu do organizacji pozarzadowych,
gdyz sa cechy specyficzne dla organizacji pozarzadowych, ktore istnieja po to,
by ,,czyni¢ dobro”, sa uzaleznione od wielu ,,wyborcow”, swa dziatalnos¢ opie-
rajg na budzecie a nie na wynagrodzeniu za wyniki®. Inny opis specyficznych
cech dla zarzadzania organizacjami pozarzadowymi, przedstawit M. Hudson
wskazujac m. in. na stabe powigzania migdzy udostepniajagcymi fundusze i ko-
rzystajacymi z ustug, na cele ktore trudno precyzyjnie okresli¢, na ztozone struk-
tury organizacyjne, na nacisk na warto$ci moralne®.

Wielu badaczy uznaje, ze patrzac na specyficzne cechy organizacji pozarza-
dowych trudno jest przenie$¢ na te organizacje rozwigzania stosowane w zarza-
dzaniu przedsiebiorstwem®’. Konieczne jest wiec uwzglednienie specyfiki i do-
stosowanie metod zarzadzania pochodzacych tak z przedsigbiorstw komercyj-
nych jak i instytucji publicznych. Takie proby byty podejmowane przez Gomeza
i Zimmermanna przez usystematyzowanie zagadnien, oraz zaproponowanie czte-
rech nastepujacych koncepcji zarzadzania organizacjami pozarzagdowymi®®. Sg to:
— koncepcja holistyczna ktadaca nacisk na relacje pomigdzy organizacja a jej

otoczeniem,

— koncepcja normatywna skupiajaca si¢ tak na ekonomicznych aspektach za-
rzadzania oraz na rozwoju wartosci,

— koncepcja strategiczno-rozwojowa, ktdra traktuje organizacje jako ewoluu-
jace systemy,

— koncepcja operacyjna, w ktorej zarzadzanie koncentruje si¢ na codziennym
dzialaniu organizac;ji.

P.C. Light przedstawit cztery modele zarzadzania organizacjami pozarzado-
wymi: zarzadzanie naukowe, walka z marnotrawstwem, model ,,czujnego oka”
oraz model ,,wyzwolonego zarzadzania™®. Wszystkie te modele uwzgledniajg

% D. Lakdawalla, T. Philipson, The Nonprofit Sector and Industry Performance, ,Journal of Public

Economics” 2006, nr 90, s. 1681-1698, [za:] J. Domanski, Przedsiebiorstwo non-profit...,s. 18—

20.

P.F. Drucker, Zarzgdzanie organizacja pozarzqgdowq: teoria i praktyka, tham. M. Wanat, Fun-

dusz Wspolpracy, Warszawa 1995, s. 226.

M. Hudson, Bez zyskow i strat. Sztuka kierowania organizacjami sektora pozarzqdowego, thum.

M. Wanat, Centrum Informacji dla Organizacji Pozarzadowych BORDO, Warszawa 1997,

s. 54.

Por. S. Renshaw, G. Krishnaswamy, Cristiquing the Knowledge Management Strategies of

Nonprofit Organoizations in Australia, ,,Proceedings of World Academy of Science: Engineer-

ing & Technology” 2009, vol. 37, s. 456-465, [za:] T. Kafel, op. cit., s. 88.

H.K. Anheier, Managing Non-profit Organisations: Towards a New Approach, ,,Civil Society

Working Paper” 2000, nr 1, Centre for Civil Society, London, [za:] E. Bogacz-Wojtanowska,

Zarzgdzanie organizacjami pozarzgdowymi na przyktadzie..., s. 97.

% P.C. Light, Making Nonprofits Work: A Report on the Times of Nonprofits Management Re-
forms, The Aspen Institute, Washington 2000, [za:] E. Bogacz-Wojtanowska, Zarzgdzanie or-
ganizacjami pozarzqdowymi na przykladzie..., s. 99 i [za:] T. Kafel., op. cit., Krakow, s. 89.
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specyfike trzeciego sektora, pokazujac na dziatania jakie moga podjac organiza-
cje w celu osiagnigcia profesjonalizmu w obszarach swoich dziatalno$ci. Nieza-
leznie E. Bogacz-Wojtanowska rowniez przeprowadzita badania profesjonalizmu
polskich organizacji trzeciego sektora w ramach stosowania nowoczesnych tech-
nik i metod zarzadzania’.

Teoretyczne podstawy dziatania i rozwoju organizacji pozarzadowych mozna
przedstawi¢ w oparciu o nauke ekonomii, socjologii i politologii’'.

Z perspektywy ekonomii organizacje pozarzadowe zajmuja miejsce migdzy
panstwem a rynkiem, z perspektywy socjologii podstawg formowania si¢ organi-
zacji pozarzadowych sa wolnosci i swobody obywatelskie za§ z perspektywy
nauk politycznych problematyka organizacji pozarzadowych $cisle wiaze si¢
z kwestia spoleczenstwa obywatelskiego.

Wymienione obszary badan naukowych nie sa roztaczne. Idea powstawania
i funkcjonowania organizacji non profit stata si¢ rowniez obszarem badan Anhe-
iera i Kendalla” w kierunkach hybrydowych. Powstaly rowniez nowe kierunki
badan naukowych organizacji non profit, zajmujace si¢ praktycznym ich funk-
cjonowaniem w zakresie realizacji ich funkcji ustugowych, wyznaczaja: ekono-
mia spoleczna’, zarzgdzanie publiczne™ i marketing. W ramach tych obszaroéw
identyfikowane sg procesy zarzadcze i przedsiebiorcze, ktore sg warunkiem wy-
petniania ich zadan ustugowych.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze Zadne panstwo nie jest w stanie w spo-
sob optymalny zaspokoi¢ wszystkich potrzeb obywateli, istnieje koniecznos¢ po-
dejmowania przez organizacje pozarzagdowe dziatan zmierzajgcych do zmniej-
szenia probleméw spoleczno-gospodarczych w ujeciu lokalnym, regionalnym
i krajowym”.

W zaleznosci od tego skad wywodza si¢ menedzerowie takie wnosza wartosci
zarzadcze, z sektora prywatnego wnosza ze sobg znajomos¢ ekonomicznej logiki
rynku i dbato$¢ o wartosci uosabiane przez akcjonariuszy i klientow, natomiast
z sektora publicznego wnosza wyczucie kontekstu politycznego i wartosci zwia-
zane ze stuzbg publiczng. Nie jest regulg, ze umiejetnosci zarzadcze sprawdzajace

E. Bogacz-Wojtanowska, Zarzqdzanie organizacjami pozarzqdowymi na przykladzie..., s. 14.
J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Scholar, Warszawa 2008, s. 82—89.

Zob. HK. Anheier, J. Kendall, Trust and voluntary organizations. Three theoretical approa-
ches, ,,Civil Society Working Paper” 2000, nr 5, Centre for Civil Society, London, s. 18 i dalsze
oraz M. Dudkiewicz, G. Makowski, Dyskusja redakcyjna o wizerunku trzeciego sektora, ,,Trzeci
Sector” 2005, nr 5, s. 78.

A. Giza-Poleszczuk, J. Hausner, Wprowadzenie —ekonomia spoleczna i rozwdj, [w:] J. Hauser
(red.), Ekonomia spoleczna w Polsce: osiggniecia, bariery rozwoju i potencjat w swietle wyni-
kow badan, FISE, Warszawa 2008 s. 11 i nn.

B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa
2004, s. 38 i nn.

M. Huczek, Zarzgdzanie organizacjami pozarzqdowymi, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach” 2014, nr 101, s. 2 i nn.
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si¢ w sektorze prywatnym czy publicznym, moze przynies¢ sukces w trzecim
sektorze. W sektorze prywatnym dostawcy oferuja bowiem klientowi towary
i ushugi, w zamian za cen¢ rynkowa. Natomiast w sektorze publicznym wtadze
panstwowe 1 lokalne, ktore zdobyly poparcie wyborcze, §wiadczg ustugi pu-
bliczne, oferujac jakosciowo lepsza polityke spoteczno-gospodarcza.

Coraz bardziej widoczna jest wspdlna przestrzen dzialania organizacji nale-
zacych do réznych sektoréw, poniewaz wiele probleméw ma ztozony charakter,
do rozwigzania ktorego potrzebna jest wielosektorowa kooperacja. Wspolpraca
miedzy sektorem pozarzadowym a sektorem prywatnym i sektorem publicznym
jest wyraznie widoczna w ich dziatalno$ci na polu rozwoju regionalnego lub lo-
kalnego’.

Organizacje pozarzadowe dzigki swojemu spotecznemu charakterowi oraz
autonomii wobec mechanizméw administracyjnych czy rynkowej maksymaliza-
cji zysku uczestniczg w tworzeniu odpowiedniego srodowiska przedsigbiorczosci
z uwzglednieniem spolecznej odpowiedzialno$ci biznesu CSR””, Jesli organiza-
cja chce by¢ postrzegana jako wiarygodny partner biznesowy i szanowany czto-
nek sektora biznesowego, powinna wykazywaé wysoki poziom instytucjonaliza-
cji zasad i praktyk w zakresie etyki biznesowej i musi praktykowaé wybitne za-
chowania etyczne’®. Organizacje pozarzadowe dzialajagce w zakresie rozwoju
przedsigbiorczosci stanowig jeden z wazniejszych elementéw srodowiska przed-
sigbiorczos$ci. Nalezy podkresli¢, ze w Polsce wcigz sg bariery uniemozliwiajace
sprawne i profesjonalne zarzadzanie organizacjami pozarzadowymi, m.in. brak
jest wystarczajacej liczby krajowych i regionalnych o$rodkéw informacyjnych,
instytucji wspierajacych i edukujacych z zakresu stosowania nowoczesnych me-
tod zarzadzania. Profesjonalne zarzadzanie powinno polega¢ na takim zarzadza-
niu organizacja pozarzagdowa by pozosta¢ wiernym misji organizacji a jednocze-
$nie dziata¢ w sposob sprawny, skuteczny, innowacyjny, elastyczny i majac
w organizacji ducha wspoélpracy. Te wszystkie elementy moga zadecydowac
o sukcesie organizacji pozarzadowe;j.

76 1dem, Organizacje pozarzqdowe wspierajgce lokalng i regionalng przedsigbiorczosé, [w:]
A. Iwaszewicz (red.), Panstwo i spoleczenstwo, Krakowska Akademia im. A. Frycza Modrzew-
skiego, Krakow 2011, s. 31-57.
CSR (z ang. Corporate Social Responsibility) jest odpowiedzialno$cia firm za wplyw na spote-
czenstwo i Srodowisko naturalne podejmowanych przez nie decyzji i prowadzonej przez nie
dziatalnosci biznesowej. CSR polega na przejrzystym i etycznym prowadzeniu dziatalnosci, tak
aby przyczynia¢ si¢ do zrownowazonego rozwoju i uwzglednia¢ oczekiwania interesariuszy.
CSR to jednocze$nie dziatania zgodne z prawem i miedzynarodowymi normami zachowania,
ktore sa praktykowane we wszystkich przejawach aktywnosci przedsigbiorstwa, zrodto: KPMG
W POLSCE, Spoleczna odpowiedzialnosé biznesu: fakty a opinie, CSR oczami duzych i srednich
firm w Polsce, www.kpmg.pl [dostep: 17.07.2018].
78 W. Sroka, R. Szanto, Corporate Social Responsibility and Business Ethics in Controversial Sec-
tors Analysis of Research Results, ,,Journal of Entrepreneurship, Management and Innovation”
2018, nr 3, s. 111-126.
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Podsumowanie i uwagi koncowe

W sferze zarzadzania polskimi organizacjami pozarzadowymi jest wiele pro-
blemow 1 wyzwan, tak jak i wiele czynnikow ksztaltujacych trzeci sektor, maja-
cych wplyw na rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego. Dlatego w niniejsze]
pracy przegladowej opisano wybrane formy i modele ich zarzadzania oraz uwa-
runkowania prawne i finansowe zmieniajgcego si¢ otoczenia tych organizacji
w celu lepszego zrozumienia czynnikow ksztattujacych trzeci sektor majacych
bardzo istotny wplyw na rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego. Analizg te prze-
prowadzono na bazie dostgpnej krajowej i miedzynarodowej literatury przed-
miotu. Umozliwilo to rozpozna¢ najwazniejsze problemy w badaniach procesow
zarzadzania organizacjami pozarzadowymi wobec wspolczesnych wyzwan wy-
nikajacych z przemian spoteczno-gospodarczych i zmieniajacych si¢ uwarunko-
wan prawnych i finansowych.

Najwazniejszym czynnikiem determinujacym rozwdj trzeciego sektora w ob-
rebie systemu polityki spotecznej jest dziatalno$¢ oparta na wiedzy. Wiedza osob
kierujacych organizacja przyczynia si¢ do szukania takich rozwigzan w ramach
zarzadzania i stwarzania takich mozliwo$ci finansowych, ktore zabezpieczajg ja
przed uzaleznieniem si¢ od jednego zrodta finansowania. Pozyskiwanie partne-
row do wspotpracy umacnia pozycje organizacji, tak w srodowisku lokalnym jak
i migdzynarodowym, przyczyniajac si¢ do promocji organizacji. Przedstawione
problemy nalezy uzupeki¢ o wazny kontekst, czyli procesy integracyjne z Unig
Europejska. Procesy te przedstawiaja organizacje pozarzadowe w nowej rzeczy-
wisto$ci, stwarzajac nowe mozliwosci dla rozwoju, finansowania oraz wspot-
pracy i wymiany do$wiadczen z organizacjami europejskimi w tym takze profe-
sjonalizacji i standaryzacji dziatan.

Podsumowujac nalezy podkreslic, ze organizacje pozarzadowe we wspotcze-
snej rzeczywistosci majg jasno okreslone role. Powinny realizowac swoje dziata-
nia tam, gdzie rynek, a takze panstwo nie spetnia oczekiwan spoteczenstwa, gdyz
rynek nie zaspokaja potrzeb stabszych konsumentow, za§ panstwo — stabszych
wyborcow oraz rynek nie produkuje dobr publicznych w ogole, a panstwo pro-
dukuje je nieefektywnie lub niezgodnie z preferencjami.
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Legal Conditions and Management of Non-governmental
Organisations in Poland

Summary

The aim of this paper is to present the new challenges in the area of modern management of non-
governmental organizations in Poland. On the base of detailed analysis of available literature the
definition and classification of non-governmental organizations in Poland were presented, together
with description of the aims, roles and functions of third sector in Poland. Moreover, a legal condi-
tioning of functioning of non-governmental organizations were described, as well as the specifics
of their management Poland.

Keywords: third sector, management of non-governmental organizations, modern challenges,
conceptions and methods of management, legal conditioning.
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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie zalezno$ci miedzy porzadkiem prawnym a moralnoscia na
podstawie filozofii prawa Gustava Radbrucha oraz mysli Immanuela Kanta. Zestawienie pogladow
tych filozoféw podyktowane jest specyfika poruszanych przez nich problemoéw, a takze podobien-
stwami przyjmowanego modelu etycznego. Konkluzjg artykutu jest wykazanie, ze nie mozna mo-
wic¢ o calkowitym i trwalym rozdziale moralnosci i prawa na gruncie teorii dyskutowanych mysli-
cieli, gdyz moralno$¢ wedtug nich jest gtownym sposobem uprawomacniania prawa.

Stowa kluczowe: moralno$¢, prawo, filozofia prawa, Immanuel Kant, Gustav Radbruch, etyka,
etyka prawnicza.

Prawa moralne zawsze cieszyly si¢ przywilejem ulotnosci. Czemu to bowiem nigdy ich nie
spisywano, nie drukowano ani nie wyryto w kamieniu na modt¢ praw boskich praw obywatel-
skich? Moze dlatego, ze solennie spisane prawo moralne musiatoby uwzglednia¢ prawa ludzkie?

August Strindberg

Kategoryczny imperatyw jest wiec tylko jeden i brzmi nastepujaco: postepuyj tylko wedtug takiej
maksymy, dzieki ktorej mozesz zarazem chcieé, zeby stata si¢ powszechnym prawem.
Immanuel Kant

Wstep

Prawo i moralno$¢ to dwa odrebne porzadki. Jednak, zdaje sig, ze sa one ze
sobg w jaki$ sposob zwigzane'. Badanie tej relacji i ustalenie zakresu kompetencji

U L. Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, Wydawnictwo Marek Derewiecki, Warszawa

2009, s. 8.
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prawa w stosunku do dziedziny moralnosci nastrecza wiele trudnosci. Na r6zno-
rodnych ptaszczyznach prawo i moralno$¢ stykaja sie, jednak ze wzgledu na to
moze dochodzi¢ miedzy nimi do kolizji.

Pojecia te — mimo ze powszechnie znane i obecne w dyskursie — nie maja do
tej pory w pelni satysfakcjonujacych, kompletnych definicji. Wynika to miedzy
innymi z tego, ze dotyczg norm ludzkiego postepowania?; ze nie zawsze wiadomo
jakim warto$ciom majg stuzy¢, jakie warto$ci chroni¢®. Problemem jest takze py-
tanie, czy prawo stanowi warto$¢ samoistng, niezalezna, czy jest nieodzownie
zwigzane 1 wychodzace z moralnosci. Przyktadowo, wedlug koncepcji Ronalda
Dworkina nakreslonej w zbiorze artykutow pod tytulem Biorgc prawa powaznie,
nie istnieje $cisty rozdziat prawa i moralnosci. Dworkin zaktadat, Zze sedziowie
rozpatrujac wyjatkowo trudne sprawy (hard cases), odwotuja si¢ nie tylko do re-
gut, ale i do standardow wyznaczajacych ogdlne cele (policies) lub stanowiacych
wymogi wynikajgce z moralno$ci (princpiles). Istnieja rowniez teorie, ktore gto-
szg radykalng odrgbno$¢ prawa i moralnos$ci. Wérdd nich nalezy wspomnieé
o koncepcji prawa w ujeciu H.L.A. Harta. Twierdzit on, Ze system prawa sktada
si¢ wylacznie z regut, a prawo i moralnos$¢ nie sg powigzane.

Prawo nie dziata w prozni, wiec nie mozna uznac ze jest catkowicie oderwane
od moralnosci. Jednak — trzeba pamigtac, ze systemy te nie sg tozsame i teore-
tycznie mozna wyobrazi¢ sobie regulacje sprzeczne z moralnoscia. Zatem istnieje
roznica miedzy prawem a ,,normami innego rodzaju™*. Wedtug Gustava Radbru-
cha pojecie prawa jest zwigzane z kulturg, pojecie moralnosci natomiast z warto-
scig (Wertbegriff): ,,nie zdajemy sobie sprawy z tego, ze porOwnujemy ze sobg
wielko$ci niewspotmierne™.

Problematyka relacji prawa i moralnosci ma bardzo zlozony charakter. Po-
$wiecono mu wiele obszernych monografii i esejow. Nie mniej jednak w litera-
turze przedmiotu do tej pory brak pracy wskazujacej na relacje pomigdzy kon-
cepcja Radbrucha i Kanta. Przede wszystkim z tego powodu powstala ta praca.
Postaram si¢ w niej okresli¢ roznice oraz podobienstwa dotyczace wyzej wymie-
nionych poje¢, a takze ukaza¢ je w $wietle filozofii Immanuela Kanta i Gustava
Radbrucha, analizujac poglady tych filozoféw. Postaram si¢ rowniez wykazac,
ze teza o rozdziale prawa i moralnosci nie wyklucza ich powigzan i nie zaprzecza
temu, ze refleksja dotyczaca moralnosci jest zawarta w idei prawa. Staram si¢
takze udowodnié, ze dla Kanta i Radbrucha moralno$¢ jest celem prawa.

Idem, Metafizyczne podstawy nauki o cnocie, Wydawnictwo Marek Derewiecki, Warszawa
2005, s. 57.

3 Ibidem, ss. 106—108.

4 G. Radbruch, Filozofia prawa, PWN, Warszawa 2012, s. 44.

5 Ibidem.
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1. Prawo

Pojecie prawa, zaleznie od przyjetych zatozen filozoficznych i §wiatopogla-
dowych, posiada caty szereg definicji. Zgodnie z definicja Ulpiana, prawo to
,.sztuka stosowania tego, co dobre i stuszne®. Natomiast wedtug definicji pozy-
tywizmu prawniczego, prawo to ogot norm postgpowania funkcjonujacych w ra-
mach pafistwa, tworzonych i sankcjonowanych przez panstwo ’. Wedhug koncep-
cji prawnonaturalnej, prawo da si¢ okresli¢ tylko i wylgcznie przez te normy
prawa pozytywnego, ktore pozostaja zgodne z ustanowionymi przez absolutny
autorytet normami moralnymi. Istnieja jeszcze inne definicje normatywne, czy
realistyczne. Wielo§¢ definicji prawa wynika z wieloznacznosci tego pojecia
i problemow z okres§leniem, gdzie zaczyna i gdzie konczy si¢ prawo, co moze by¢
normg prawng, w jakich sferach prawo obowiazuje.

Filozofia Immanuela Kanta, ktora cechuje krytycyzm teoriopoznawczy,
a takze wizja idealizmu odmienna od platoniskiej i berkeleyowskiej, nie koncen-
truje swej uwagi na istocie prawa, jednak skupia sie na tym, co stanowi jego ideg®.
Odnoszac si¢ do filozofii moralnosci, Kant zastanawiat si¢ jakie powinno by¢
prawo, a jego celem bylo odkrycie prawa powszechnie obowigzujacego, a takze
okre$lenie imperatywu’, ktory moze staé si¢ podstawg systemoéw normatywnych.
Poszukiwat zasady, wedle ktorej kazda ludzka wola bytaby wolg ustalajaca przez
swe maksymy ogdlne prawodawstwo!?. Ze wzgledu na to, ze zasada ta bylaby
urzeczywistnieniem idei powszechnego prawodawstwa, a tym samym nie opie-
ralaby si¢ na zadnym interesie, moglaby by¢ kategorycznym imperatywem!!' —
gdyz wsrdd wszystkich imperatywow jedynie wola powszechnego prawodaw-
stwa moze pozosta¢ nieuwarunkowana'’. Dla Kanta prawo jest narzedziem
przedstawienia specyfiki dziatania imperatywu. Jest rozumiane jako ogot warun-
kéw ,,w ktorych samowola jednego da si¢ rownoczesnie pogodzi¢ z samowolg
drugiego na podstawie 0gdlnego prawa wolnosci”'®. Jego zdaniem kazda rzecz
w przyrodzie dziata podtug praw. Tylko istota rozumne posiada wladz¢ dziatania
wedlug przedstawienia praw, tj. wg zasad, czyli posiada wole. Poniewaz do wy-
prowadzenia czyndéw z praw potrzebny jest rozum, przeto wola nie jest niczym
innym jak praktycznym rozumem. Jezeli rozum sklania wole¢ nieodparcie, to

¢ M. Zimmermann-Pepol, K. Gregorczuk, Wymiary sprawiedliwosci na gruncie filozofii prawa.

Problematyka sprawiedliwosci wczoraj — dzis — jutro, ,.Gdanskie Studia Prawnicze” 2016,
t. XXXV, s. 2.

J. Oniszczuk, Koncepcje prawa, WSPiZ im. L. Kozminskiego, Warszawa 2004, s. 137.

1. Kant, Uzasadnienie..., ss. 13—14.

% Idem, Krytyka czystego rozumu, t. 112, PWN, Warszawa 1986, s. 21.

19 Idem, Uzasadnienie..., op. cit., s. 29-31.

11" Tbidem, s. 50-51.

12 Tbidem, s. 37.

13 J. Oniszczuk , Filozofia i teoria prawa, Beck, Warszawa 2012, s. 251.

7
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czyny takiej istoty, poznane jako obiektywnie konieczne, sg takze konieczne su-
biektywnie'.

Gustav Radbruch jako filozof i teoretyk prawa (neokantysta) interesowat si¢
zagadnieniem zwigzku prawa z moralnoscig. Byl pozytywista prawniczym, jed-
nak jego poglady ulegly podczas jego zycia ewolucji — od radykalnego pozyty-
wizmu do nawigzania do koncepcji prawa natury. Dla Radbrucha problemem
byta nie tylko istota prawa, ale takze jego warto$¢, cel, odniesienie do moralnosci.
Radbruch w Filozofii prawa okreslil, czym jest pojecie prawa, ktorym si¢ zaj-
muje. Wedhug filozofa, pojgcie to odnosi si¢ do sfery kultury (Kulturbegriff). Jest
ono konotacja rzeczywisto$ci zorientowanej na warto$¢. Rzeczywisto$¢ ta ma
sens o tyle, o ile stuzy okres§lonej wartosci. Takze prawo jest rzeczywistoscia,
ktéra swoj sens i znaczenie czerpie stad, ze shuzy swoistej wartosci (dem
Rechtswerte) badz inaczej — ideatowi prawa (der Rechtsidee). Zatem pojgcie
prawa jest bezposrednio odniesione do idei prawa'®.

Mozna tu zauwazyC¢ podobienstwa rozumienia prawa przez Radbrucha
i Kanta — obaj odnosza prawo do jego idei, cho¢ Kant koncentruje si¢ przede
wszystkim na prawie moralnym'®; u Radbrucha natomiast, prawo rozwazane jest
jako prawo stanowione. Kant wyrdznia dwa rodzaje prawa — Gesetz, czyli prawa
obowigzku i prawa natury oraz Recht rozumiane jako uprawnienie'”.

2. Moralnos$¢

Dla Kanta porzadek moralny moze by¢ odkryty przez ludzi za pomoca ro-
zumu'®, Powinno$¢ norm moralnych moze by¢ definiowana jedynie w sposob
racjonalny (,,jak powinno by¢”), nie empiryczny (,,jak jest”). Czym jest jednak
porzadek moralny? Jak zdefiniowa¢ moralno$¢? Co tak naprawdg¢ znaczy to in-
tuicyjnie rozumiane przez nas pojecie? Moralno§¢ mozna okresli¢ jako zbidr
norm, system normatywny. W przeciwienstwie do etyki, moralnos¢ opiera si¢ na
nakazach i zakazach. Rownocze$nie moze istnie¢ wiele roznych systeméw mo-
ralnych (konkurencyjnych, czesciowo si¢ pokrywajacych).

Zazwyczaj systemy moralno$ci opierajg si¢ na poj¢ciach dobra i zta —u Kanta
jednak moralno$¢ opiera si¢c na kulcie obowigzku!®. Kant rozumie obowigzek
jako bezposredni przymus wywierany przez norme moralng®. Wedhug Kanta zro-
dtem moralnosci jest autonomia woli —,,idea i zasady mozliwej czystej woli” (die

1. Kant, Uzasadnienie..., op. cit., s. 38.

15" G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 36-37.
Por. I. Kant, Krytyka czystego rozumu, op. cit.
Idem, Metafizyczne podstawy..., op. cit., s. 51, 126.
18 Ibidem, s. 81.

19 Tbidem, s. 50-54.

20 Ibidem.



Prawo i moralnosé... 95

Idee und die Principien eines moglichen reinen Willens), tym samym nie sg nim
»Czynnosci 1 warunki woli cztowieka zaczerpnigte po wigkszej czesci z psycho-
logii™*!. Polega ona na spelieniu obowigzku, czyli $wiadomym wskazanym
przez rozum wyborze maksym. Wypetienie badz niewypehienie danego obo-
wiazku jest wyznacznikiem warto$ci moralnej czynu, a zatem stanowi podstawe
oceny moralno$ci. Zdaniem Kanta o ocenie moralnej decyduje nie warto$¢ mo-
ralna czynow, ale stosowanie si¢ do nakazow imperatywu?.

Radbruch rozumie moralno$¢ jako pojecie zwigzane z wartoScia (Wertbe-
griff), jako realizacje idei etycznej za posrednictwem sumienia. Jego zdaniem,
warto$¢ moralna, w przeciwienstwie do wartosci prawnej, przystuguje dziataniu,
ktore jest dobre samo przez si¢; wartos¢ moralna jest miarg sama dla siebie. Na-
wiazujac do scholastykow, Radbruch definiuje moralno$¢ jako sprawe dziatajacej
osoby (ab agenti), odmiennie niz prawo, ktore jest sprawa innego (ad alterum).
Moralno$¢ —jak u Kanta — polega na wypetnieniu obwigzku (Pflicht)*: ,,Na grun-
cie prawa nalezy wigc mowi¢ o «obowiazku i dtuguy», tymczasem moralno$¢ nie
zna pojecia dlugu i wierzyciela, lecz tylko obowigzek jako taki”**. Radbruch tym
samym postuluje (podobnie do Kanta) rozdzial moralnoéci i prawa®. W pozniej-
szych jednak pismach (szczeg6lnie w artykule Ustawowe bezprawie i ponadusta-
wowe prawo), radykalno$¢ jego teorii zdecydowanie stabnie, a moralno$¢ uzy-
skuje status swoistego ,,wskaznika” obowigzywania prawa.

3. Relacje miedzy prawem a moralnoscia

W filozofii Kanta prawo (a tym samym legalno$¢) zostaje oddzielone od mo-
ralnosci.

Otdz na pierwszy rzut oka wydaje si¢ wprawdzie, ze [kultywowanie moralnosci] jest to
obowiazek o waskim przedziale zobowigzania, a pryncypium obowiazku zdaje si¢ z do-
kladnoscia i Scistoscia [znamienng dla] normy wymagaé od kazdego dziatania nie tylko
legalnosci, lecz takze moralnosci, tzn. odpowiedniej intencji. [ ...] cztowiek nie jest w sta-
nie tak gleboko wejrze¢ we wilasne serce, by kiedykolwiek mogt by¢ catkowicie pewien
czystos$ci swojego moralnego celu i szczerosci swojej intencji bodaj w jednym jedynym
dziataniu, nawet jesli nie watpi o jego legalno$ci®.

Obowiazki natury prawnej zwigzane sg z obowigzywaniem prawa stanowio-
nego, z faktem funkcjonowania w okre$lonym porzadku prawnym?’. Z kolei, ob-

21
22

Idem, Uzasadnienie..., op. cit., s. 8.

Idem, Metafizyczne podstawy..., op. cit., s. 142.
3 bidem, s. 72, 132, 162.

24 G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 47.

25 1. Kant, Metafizyczne podstawy..., op. cit., s. 61.
26 Tbidem.

7 Ibidem, s. 51.

]
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owigzki natury moralnej mamy w stosunku do siebie samych oraz innych ludzi®®.
Prawo to wedtug Kanta czynnik organizujacy zycie spoteczne, a zatem ma opie-
rac si¢ na przymusie. Przymus to co innego niz obowiazek, na ktéorym oparty jest
porzadek moralny?’.

Radbruch w Filozofii prawa przyjmuje podobne stanowisko do Kanta. Takze
rozdziela prawo i moralno$¢ twierdzac, ze to pojecia nieporéwnywalne — prawo
jako zwigzane z kultura, moralnos¢ jako zwigzana z wartosciag. Prawo stanowi
kulturowa realizacje idei sprawiedliwos$ci, tymczasem moralnos$¢ jest realizacja
idei etycznej; dzieje si¢ tak za sprawa psychologicznego faktu, jakim jest sumie-
nie. Porownac daja si¢ tylko dwie pary pojeé: sprawiedliwosé z etycznoscia (ze
wzgledu na ich konotacje aksjologiczng) i prawo z moralnoscig (jako pojgcia
o wymiarze kulturowym)*,

Zdaniem filozofa, zdawanie sobie sprawy z r6znicy migdzy prawem i moral-
no$cig przejawia sie¢ w przeciwstawieniu zewnetrznego prawa i wewnetrznej mo-
ralnosci. Zachowania zewngtrzne odnoszono od wiekow do prawa, a wewnetrzne
do moralnosci: ,,[...] cogitationis poenam nemo patitur [nikt nie bedzie karany
za swe przekonania]™!.

Moralno$¢ wedlug Kanta odnosi sie do woli cztowieka®?, bycie moralnym
oznacza wypeianie prawa moralnego, gotowos¢ do zrobienia tego, co jest mo-
ralnie wlasciwe. Prawo moralne jest jedynym motywem determinujacym czysta
wolg. Poniewaz jednak jest ono jedynie formalne (mianowicie wymaga jedynie
formy maksymy jako powszechnie prawodawczej), to abstrahuje ono jako motyw
determinujacy od wszelkiej materii, a tym samym od wszelkiego przedmiotu
chcenia®. Czyn moralny jest autonomiczny** wtedy, gdy jest wolny i racjonalny,
gdy jest wypelnieniem nakazu imperatywu. Zatem etyka Kanta opiera si¢ na au-
tonomicznej woli*>. Radbruch uzywa teorii Kanta jako podstawy jego poréwna-
nia prawa i moralnos$ci. Indywidualistyczne pojecie moralnosci ksztattuje to po-
réwnanie.

Radbruch twierdzi, Ze natura ,, wewnetrznej” moralnosci jest niejasna.

Jednakze dos$wiadczenie prawnicze zna pewne rodzaje zachowan wewnetrznych, ktore
moga stac si¢ prawnie relewantne, jesli wnosza cokolwiek do prawnej kwalifikacji zacho-
wan wewnetrznych (w rozumieniu winy lub tzw. czynu dokonanego w dobrej wierze).
Niekiedy tez zachowanie wewngtrzne moze wywotaé skutek prawny, np. wowczas, gdy
zagrozenie ,,duchowego dobra” (geistigen Wohls) dziecka prowadzi do przyznania mu
opiekuna prawnego. Kwalifikacje prawne wykraczaja wigc zdecydowanie poza sferg

28 Tbidem, s. 50.

29 Tbidem, s. 63.

30 G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 44.

31 Tbidem, s. 44-45.

32 1. Kant, Metafizyczne podstawy..., s. 55.

3 1dem, Krytyka praktycznego rozumu, PWN, Warszawa 1984, s. 178.
34 1dem, Metafizyczne podstawy..., op. cit., s. 51.

35 Ibidem, s. 55.
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dziatan zewngtrznych, podobnie jak kwalifikacje moralne wykraczaja poza sfer¢ dziatan
wewnetrznych. [...]. Utajone zycie popedow i afektow nie ma dla moralnosci najmnie;j-
szego znaczenia; moralne znaczenie ma za to spoufalona z nimi wola, gdy sktania czto-
wieka do czynu. Wolg od popedu ro6zni wigce tylko dziatanie: jej [...]. Zastosowanie mo-
ralno$ci ogranicza si¢ wigc tylko do obszaru ludzkich czynow?®.

Podobnie Kant, poréwnujac prawo z moralnoscia, zwraca uwage na istotng
roznicg dotyczaca ich norm: ,,Etyka nie podaje norm dotyczacych postepowania
(to bowiem czyni ius), lecz tylko normy dotyczace maksym postepowania’™’. Co
to znaczy?

Moralnos¢ odnosi si¢ do indywidualnej woli, natomiast prawo — do woli w ogdle. Jedynie
pojecie celu, ktdry zarazem jest obowigzkiem, bedace swoista wlasnoscia etyki, uzasadnia
normy odnoszace si¢ do maksym post¢powania, podporzadkowujac cel subiektywny (ktory
kazdy posiada) celowi obiektywnemu (ktory kazdy powinien uczynié¢ swym celem). Impe-
ratyw: ,,Powiniene$ uczyni¢ swym celem to czy tamto (np. szczg§liwos¢ innych ludzi)” od-
nosi si¢ do materii wyboru (do pewnego przedmiotu). Skoro jednak niemozliwe jest wolne
dziatanie, ktérego podmiot nie miatby na wzgledzie zarazem pewnego celu (jako materii
wyboru), wige jesli istnieje cel bedacy zarazem obowigzkiem, wowczas maksyma czyndw
jako s$rodkéw [wiodacych] do celow musi zawiera¢ jedynie warunek nadawania si¢ na
norm¢ powszechna; natomiast cel bedacy zarazem obowigzkiem moze uczyni¢ obowigzu-
jaca norma posiadanie takiej maksymy, jakkolwiek dla samej maksymy wystarcza juz sama
tylko mozliwo$¢ zgadzania si¢ z powszechnie waznymi normami. Albowiem maksymy czy-
ndéw mogg by¢ wybierane dowolnie i ogranicza je tylko warunek nadawania si¢ na normy
powszechne, jako formalne pryncypium czyndéw. Natomiast obowigzujace normy znosza
dowolnos¢ czynow i tym roznig si¢ od wszelkiego rodzaju zalecen (Anpreisung) (w ktorych
wymaga si¢ jedynie znajomosci najodpowiedniejszych srodkoéw do pewnego celu)®®.

Kolejna réznica, ktora wyznacza Kant miedzy prawem i moralnoscia jest ich
przedziat: ,,Obowiazki etyczne sg obowigzkami o szerokim, natomiast obowigzki
prawne — o waskim przedziale [czynéw mieszczacych si¢ w granicach] zobowig-
zania™. Twierdzenie to jest konsekwencja twierdzenia poprzedniego:

Jezeli bowiem normy [etyczne] moga nakazywac jedynie maksyme czyndéw, a nie same
czyny, to jest to oznaka, ze pozostawiaja one przestrzeganiu (stosowaniu si¢ do nich) pe-
wien przedziat (latitudo) wolnego wyboru, tzn. Nie moga jednoznacznie okresli¢, co i jak
wiele ma si¢ uczyni¢ zmierzajac do celu, ktory zarazem jest obowigzkiem. — Przez obo-
wigzek o szerokim przedziale [czyndw, ktore go wypelniaja] rozumie si¢ jednak nie ze-
zwolenie na to, aby wyjatkowych wypadkach odstgpowac od maksymy czynéw, lecz [na
to,] aby jedna maksyme obowigzku ogranicza¢ przez inng (np. powszechna mitos¢ bliz-
niego przez mito§¢ rodzicéw), przez co pole do dziatania zgodnego z cnotg faktycznie
zostaje poszerzone. — Im szerszy jest obowiazek, im bardziej zatem niedoskonate [lub
niezupelne] jest zobowigzanie cztowieka do [okreslonego] dziatania [...]*.

36
37
38
39
40

G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 45.

1. Kant, Metafizyczne podstawy ..., op. cit., s. 57.
Ibidem, s. 57-58.

Ibidem, s. 58.

Ibidem.
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Kant uznaje obowigzki niedoskonate (niezupetne) za obowigzki cnoty*! — sto-
sowanie si¢ do nich jest zastlugg (meritum), a wykroczenie przeciwko nim jest
dziataniem pozbawionym moralnej wartosci (jak podkresla filozof, nie jest to
przewinienie). Wedtug Kanta w zgodnosci czynéw z prawem nie ma zadnej za-
stugi, jednak ,,zgodno$¢ z prawem wykazywana przez maksymg¢ takich czynow
jako obowigzkow, tzn. powazanie dla prawa, wigze si¢ z zastugg™**. W ten sposob
cztowiek wyznacza sobie za cel prawo ludzi, prawo czlowieczenstwa, o ktorym
mowi mysliciel; poszerza przez to swoje pojecie obowigzku, wykracza poza of-
ficium debiti (pojecie tego, co sic komus$ nalezy)*.

W Filozofii prawa Radbruch zauwaza, ze zar6wno dzialania wewng¢trzne jak
i zewngtrzne moga podlegac kwalifikacji moralnej i prawnej. Moze wydawac si¢
to problematyczne, jednak filozof twierdzi, ze réznica miedzy materia moralng
i prawng opiera si¢ przede wszystkim na roéznicy interesow (Interessentrichtung)
i ze nie wystepuje tu zadna sprzecznos¢: ,,zachowanie zewngtrzne jest przedmio-
tem zainteresowania moralnosci w tej mierze w jakiej uwiarygodnia postawe we-
wnetrzng (das innere Verhalten); ona z kolei staje si¢ obiektem dochodzen praw-
nych, jesli stata si¢ pobudkg zachowan zewnetrznych”*.

Kolejng ptaszczyzng, na ktérej Radbruch rozwaza roznice i podobienstwa
prawa i moralnosci jest plaszczyzna podmiotéw, do ktérych prawo i moralnosé
sa adresowane. Zdaniem filozofa, warto§¢ prawna przystuguje dziataniu, ktore
jest dobre dla zycia spotecznego, natomiast warto$¢ moralna — dziataniu, ktére
jest dobre samo przez si¢. Moralnos¢, jak u Kanta, jest sprawa jednostki. Prawo
— to sprawa innych: ,,Dlatego tez naprzeciw czlowieka majacego zobowigzania
prawne zawsze stoi interesant, roszczeniodawca, wierzyciel i osoba uprawniona;
tymczasem w zobowigzaniu moralnym taka relacja ma wymiar jedynie symbo-
liczny; jest zobowiazaniem wobec Boga, wobec wlasnego sumienia, cztowie-
czenstwa w naszej osobie, wobec naszego idealnego Ja, do ktérego poczuwamy
sie¢ w glebi wlasnego serca”®. Radbruch odwoluje si¢ do stanowiska Leona Pe-
trazyckiego, wedlug ktorego roéznica migdzy prawem a moralnosciag opiera si¢
przede wszystkim na odmiennosci ich natury — prawo ma bowiem natur¢ impe-
ratywno-atrybutywna, a moralno$¢ — czysto imperatywna.

Radbruch wyr6znia takze roznice, ktorg wyznacza modus zobowigzania. Mo-
ralno$¢ opiera si¢ (a wrecz wymaga) na spetnieniu obowigzku z samego poczucia
obowiazku, prawo natomiast dopuszcza inne motywacje: ,,Moralno$¢ zadowala
si¢ postawg zgodna z jej normami, prawo za$ — dopiero zachowaniem zgodnym
z przepisami, albo tez — mowiac jezykiem Kanta — bycie osobg moralng wymaga

41 Tdem, Metafizyczne podstawy..., op. cit., s. 63—67.

42 Tbidem, s. 59.

4 Ibidem.

4 G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 45-46.
45 Ibidem, s. 47.
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moralnosci, a bycie osobg prawng — legalnosci™*. Radbruch uznaje to rozroznie-
nie za wlasciwe, jednak uwaza, ze niewtasciwe jest odnoszenie go do réznic do-
tyczacych sposobu zobowigzania. Twierdzi, Ze nie ma czego$ takiego jak obo-
wigzek spelniony w imi¢ czystej legalnosci. Jest to pojecie sprzeczne, jezeli
,,przez obowiazek rozumie si¢ podporzadkowanie woli okreslonej regule”’. Jego
zdaniem,

Jesli kto$ upiera si¢ przy istnieniu obowigzku powodowanego czysta legalnoscia, to musi
najpierw przyjaé, ze czlowieka mozna do czegokolwiek zobowigza¢ tylko w sensie fi-
zycznym, nie wigzac przy tym jego woli. Musi on przysta¢ tez na to, ze o obowiazku
mozna méwi¢ wtedy, gdy jaki$ normatywny substrat, czymkolwiek by byt, poddaje si¢ nor-
mie; tak samo nalezatoby mowi¢ o postusznym poddawaniu si¢ mysli normie logiki, albo o
tym, Ze marmur w poczuciu ,,estetycznego obowigzku” ochoczo ulega ciosom diuta*®.

Dlatego tez roznicy miedzy moralnos$cia a legalno$cia nie powinien wyzna-
cza¢ odmienny sposdb zobowigzania — powinien jg wyznaczac raczej fakt, ze je-
dynie norma moralna ma substrat swego zobowigzania w woli, ale w wypadku
prawa, gdzie substratem tym jest ludzkie zachowanie, mozliwos¢ takiego zobo-
wigzania jest z definicji wykluczona. R6znica odnosi si¢ tu wytacznie do sub-
stratu, przy czym moralno$¢ ma za takowy ludzkie indywiduum z catoscig pobu-
dek kierujacych jego zachowaniem, podczas gdy prawo ma za substrat cato$¢
ludzkiego wspotzycia, w ktorym widoczne sa tylko zewnetrzne (i jedynie posred-
nio niektére wewnetrzne) zachowania jednostek: pobudki tych zachowan pozo-
stajg jednak gleboko ukryte. Jednakowoz rozumiana w ten sposob legalno$¢ prze-
staje by¢ swoistoscig prawa i staje si¢ cechg wspdlng wszystkim warto$ciom, a wiec
takze tym logicznym i estetycznym, ktore dotyczg indywiduow i ich pobudek®.

Whiosek, ktory wysuwa Radbruch, ma istotne znaczenie. Zestawia legalnos¢
z warto$cig dzieta naukowego i dzieta sztuki, a poréwnanie to jest nie bez zna-
czenia: ,,Wartosci [...] ludzkosci nie umniejsza fakt, ze jest ona w wigkszos$ci
dzietem wybujatej ludzkiej ambicji (Ehrgeiz), i na odwrot: «kiepski muzykant
nigdy nie bedzie wirtuozem przez to, ze jest «dobrym cztowiekiem»”°,

Zdaniem Radbrucha normy prawne nie sg wyrazane jedynie w formie naka-
zOw 1 zakazow, ale przede wszystkim przybierajg forme ,,norm warto$ciujacych”
— nie ,,determinujgcych” zachowanie. Normy prawne oceniajg wartos¢ ludzkich
zachowan, ale nie jest to ich jedyny cel. Ich celem jest takze: ,,[...] wyzwalanie
i pomnazanie zachowan praworzadnych i ttumienie tych, ktore z nimi kolidujg™!.
Radbruch twierdzi, ze wlasnie z tego powodu te mierniki ewoluowaty w impera-
tywy — te z kolei nie s3 normami.

4 G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 47.

47 Ibidem, s. 48.
4 Ibidem.
4 Ibidem.
50 Ibidem.
51 Ibidem, s. 49.
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Za Kantem®?, Radbruch przeciwstawia sobie autonomie i heteronomie. Filo-
zof twierdzi, ze prawu przypisano heteronomie, w kontrze do moralnosci, ktéra
jest autonomiczna (poniewaz jej zasady naktada na osobe¢ jej wlasna osobowosc¢
moralna). Jednak:

[...] zobowiazanie, ktore miatloby wyptynac z cudzej woli i by¢ natury heteronomicznej,
to jawna sprzecznos¢ wewnetrzna. Wola moze wywiera¢ przymus, jesli jest do$¢ silna
i dysponuje srodkiem nacisku; ale nigdy nie narzuca powinnosci, ani jako wola cudza, ani
jako wola wiasna. Wyrazenie ,,autonomia” nabierze prawidtowego znaczenia dopiero
wowczas, gdy przez jazn, bedaca zrodtem samozobowigzania, przestaniemy rozumied
zwyczajny akt woli — obojetne, czy bylby to werdykt sumienia czy tez inny fakt natury
empiryczno-psychologicznej — i zaczniemy ja traktowac jako idealny (a wigc takze irre-
alny) twor normatywny, czyli naszg osobowo$¢ moralng>>.

Radbruch dochodzi do wniosku, ze tym, co czyni nas zobowigzanymi, nie
jest sumienie — ale norma, ktora ,,przemawia jego glosem™*. Z tego wynika ko-
lejny dylemat:

[...] albo bedziemy traktowaé prawo jako akt woli, rezygnujac z uzasadniania jego obo-

wigzywania, waznoS$ci i prawomocnosci, albo tez przyjmujemy, ze jest ono powinnoscia

(als gesollt), ktora obowigzuje, lecz moc tego obowigzywania czerpie z autonomicznego

nadania cztowieka, ktory stanowi osobowo$¢ moralng i podlega prawu’.

W oparciu o filozofi¢ Kanta, Radbruch ukazat réznice migdzy prawem a mo-
ralno$cig. Jednak musi istnie¢ migdzy nimi tez pewien zwiazek. Zdaniem Rad-
brucha zwigzek nie polega na tym, ze prawo jest moralnym minimum Iub maksi-
mum>®, Zakres moralnosci i prawa pokrywa si¢ przygodnie i cze$ciowo — zwig-
zek miedzy nimi wynika przede wszystkim z tego, ze moralno$¢ stanowi cel
(Zweck) prawa oraz jest podstawa prawomocnosci jego obowiazywania.

Konkluzja

Z naszych rozwazan wynika zatem, ze mimo rozdzialu prawa i moralnosci,
o ktorym pisat Kant, moralno$¢ i prawo maja miejsca wspolne, moralnos¢
wplywa na prawo: ,,Tylko moralno§¢ moze uprawomocni¢ obowigzywanie
prawa”’. Uprawomocnienie to nie jest jednak rownoznaczne z podwazeniem od-
rebno$ci prawa i moralnosci. Tym samym, jak zostato wykazane, moralne sank-
cjonowanie prawa jest mozliwe dlatego, ze moralnos¢ jest jego celem.

1. Kant, Metafizyczne podstawy..., op. cit., s. 51, 159.
3 G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 50.

3 Tbidem.

3 Ibidem.

% Tbidem.

57 G. Radbruch, Filozofia prawa, op. cit., s. 51.
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Pytaniami, ktore nasuwa zwiazek prawa i moralnosci sa: czy prawo moze by¢
moralne, a tym samym — wlasciwe? I jak sprawic, zeby takie bylo? Odpowiedzi
jest wiele®®. Trudno znalez¢é wyczerpujaca.

Relacja miedzy tymi dwoma porzadkami nie jest wolna od tar¢ i napie¢. Jed-
nakze, trudno wyobrazi¢ sobie dobrze funkcjonujace prawo bez jakiegokolwiek
odniesienia do moralnosci.
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Law and Morality in Gustav Radbruch’s Legal Philosophy
with Reference to the Thought of Immanuel Kant

Summary

The article’s aim is to present a relation between law and morality based on the legal philosophy
of Gustav Radbruch and the thought of Immanuel Kant. The juxtaposition of views of these philos-
ophers is dictated by the specifics of the issues raised by them, and also by the similarities of their
ethical model. The article's conclusion is to demonstrate that it is impossible to propound a total
and permanent separation of morality and law on the grounds of the theories of the discussed think-
ers, because morality according to them is the main method of validation of law.

Keywords: morality, law, legal philosophy, Immanuel Kant, Gustav Radbruch, ethics, legal ethics.



