GUBERNACULUM ET ADMINISTRATIO

1(23)/2021



RADA NAUKOWA
Przewodniczacy Rady Naukowej:

prof. dr hab. Marian GRZYBOWSKI — Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy im. Jana Dhu-
gosza w Czestochowie, Polska

Zastepca Przewodniczacego:

prof. dr hab. Krzysztof SKOTNICKI — Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy im. Jana Dhu-
gosza w Czestochowie, Polska

dr hab. Tadeusz SZULC, prof. UL — Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy im. Jana Diugo-
sza w Czg¢stochowie, Polska

Pozostali cztonkowie:

prof. dr Kéhalmi LASZLO — University of Pécs, Wegry

prof. Randall A. POOLE - College of St. Scholastica, Stany Zjednoczone Ameryki Pétnocnej
prof. dr hab. Stawomir CIESLAK — Uniwersytet £.6dzki, Polska

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

prof. Vaidotas VAICAITIS — University of Vilnius, Litwa

associate prof. Maja NASTIC — University of Nig, Serbia

dr hab. Joanna KIELIN-MAZIARZ, prof. ALK — Akademia Leona KoZzminskiego, Polska
dr hab. Aldona DOMANSKA, prof. UL — Uniwersytet Eddzki, Polska

dr hab. Tomasz MILEJ — University of K6In, Niemcy

doc. JUDr Juraj VACOK — Comenius University in Bratislava, Stowacja

assist. prof. Cristina TOMULET — Babes-Bolyai University in Cluj-Napoca, Rumunia
assist. prof. dr Agné JUSKEVICIOTE-VILIENE — University of Vilnius, Litwa

L1STA RECENZENTOW NA ROK 2021
prof. dr hab. Waldemar BEDNARUK — Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta IT
prof. dr hab. Maciej MARSZAL — Uniwersytet Wroctawski
dr hab. Joanna RYSZKA prof. UO — Uniwersytet Opolski

dr hab. Michat BARTOSZEWICZ, prof. UJID — Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy
im. Jana Dlugosza w Czestochowie

dr hab. Agnieszka SKORA, prof. UWM — Uniwersytet Warminisko-Mazurski w Olsztynie
prof. dr hab. Lidia ZACHARKO — Uniwersytet Slaski w Katowicach

prof. dr hab. Mirostaw KARPIUK — Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

dr hab. Jerzy ROTKO, prof. INP PAN — Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk
dr hab. Piotr STEC, prof. UO — Uniwersytet Opolski

Maria A. KAPUSTINA, prof. — Saint Petersburg State University

Gergely KARACSONY, ID, PhD — Széchenyi Istvan University

dr hab. Jolanta PACIAN — Uniwersytet Medyczny w Lublinie

Nadestane do redakcji artykuty sa oceniane anonimowo
przez dwoch Recenzentow



UNIWERSYTET HUMANISTYCZNO-PRZYRODNICZY IM. JANA DLUGOSZA
W CZESTOCHOWIE

GUBERNACULUM
ET ADMINISTRATIO

1(23)/2021

Numer przygotowany przez:
PAULINE BIES-SROKOSZ
(P.0. REDAKTORA NACZELNEGO)

MONIKE BARTNIK
(REDAKTOR TEMATYCZNY)

ADAMA WROBLA
(SEKRETARZ REDAKCII)

by |

Czestochowa 2021




Redaktor naczelny
dr hab. Bogustaw PRZYWORA, prof. UID

Zastepey redaktora naczelnego
prof. dr hab. Jadwiga GLUMINSKA-PAWLIC
prof. dr hab. Jacek SOBCZAK
dr Paulina BIES-SROKOSZ

Cztonkowie Kolegium Redakcyjnego
dr Ewelina ZELASKO-MAKOWSKA, prof. UID
dr Monika BARTNIK

Sekretarze
dr Anna ROGACKA-LUKASIK
dr Adam WROBEL

Korekta
Aleksandra KUNOWSKA

Redakcja techniczna
Piotr GOSPODAREK

Projekt oktadki
Damian RUDZINSKI

PISMO RECENZOWANE
Podstawowg wersja periodyku jest publikacja ksigzkowa

© Copyright by Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy
im. Jana Dhugosza w Czgstochowie
Czgstochowa 2021

ISSN 1730-2889
e-1SSN 2719-7360

Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego
im. Jana Dlugosza w Czg¢stochowie
42-200 Czgstochowa, ul. Waszyngtona 4/8
tel. (34) 378-43-28, faks (34) 378-43-19
www.ujd.edu.pl
e-mail: wydawnictwo@ujd.edu.pl



SPIS TRESCI

ARTYKULY

Paulina BIES-SROKOSZ
Kilka uwag na temat interesu publicznego jako wartosci chronionej —

KIEPUNEK ZMIAN ...t 9
Andras LAPSANSZKY

The history, basic institutions and theoretical hubs of Hungarian

communications market regulation .............ccocoveveieieieieine s 19
Przemystaw NIEMCZUK

Ewolucja koordynacji w administracji publiczngj ..........cccccovevivvenennnn, 41

Jakub ROBEL
Democratic control over the armed forces in the legal order
of the member states of the Council of EUrOpe ...........cccoovvvvvninienienienns 59

Agnieszka SKORA
Postepowanie odwotawcze w ogolnym postepowaniu
administracyjnym (t. 1 i t. 2) pod redakcja naukowa M. Bogusza

(Gdansk 2019, t. 1 —ss. 161; t. 2 — ss. 175) — artykut recenzyjny........... 71
Jacek SOBCZAK

Ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej w $wietle

orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej.... 87
Jacek SROKOSZ

Spor o wybory powszechne na stanowiska sedziowskie
w amerykanskim dyskursie publicznym w okresie ,,demokracji

JACKSONOWSKIE]™ ..ttt 103
Jakub SZREMSKI

Ograniczenie dopuszczalnosci stosowania formy decyzji

AAMINISTTACYJNE] -ttt s 123
Tadeusz SZULC

Pozycja wladcy w przepisach Konstytucji 3 maja 1791
na tle konstytucji francuskiej z 3 wrzesnia 1791
i Karty Konstytucyjnej 4 czerwca 1814 I.......cccovcvevviviieve e, 137

Marcin TOMASIEWICZ
Koncyliarystyczne zrodta nowozytnych pojec¢ prawnych na podstawie
mysli Mateusza z Krakowa ..........ccccooveviniiicin e 155



Pawet DU VALL
Park narodowy jako prawna forma ochrony przyrody — analiza
wybranych zagadnien z uwzglgdnieniem przyktadu Ojcowskiego
Parku NarodOWEQO ........ccveiiiiiie et et 175

Elzbieta ZEBEK
Ocena wodnoprawna jako nowy instrument administracyjnoprawny
ochrony wod powierZChniOWYCh.........cccoviviiiiie e 191

RECENZJA

Lech Jézef ZUKOWSKI
Recenzja monografii pt. Rzecznik Praw Dziecka. Zagadnienia
USEFOJOWO-PIAWNE ..evveveitieiieiteeteesresteeteestesteebesteeseestestaeseesteeneesresteeeesnes 213

SPRAWOZDANIA

Tomasz BARANKIEWICZ, Bogustaw PRZYWORA
Sprawozdanie — | Otwarte Seminarium Naukowe — ,,Aksjologia prawa

INLETtEMPOTAINEZO™ ... ettt 219
Eryk LEGOWIK

Sprawozdanie z Ogolnopolskiego Seminarium ,,Kim jest Sedzia

Trybunatu Konstytucyjnego? Status sedziego TK wczoraj i dzis” ......... 221

Izabela SOWALA
Sprawozdanie z konferencji naukowej ,,Niesamodzielna dorostos¢ —
zadanie dla administracji i panstwa”, Wroctaw 2021...........cccveiviennen. 225



ARTYKULY






UNIWERSYTET HUMANISTYCZNO-PRZYRODNICZY IM. JANA DLUGOSZA W CZESTOCHOWIE

Gubernaculum et Administratio 1(23)/2021, s. 9-18

http://dx.doi.org/10.16926/gea.2021.01.01

Paulina BIES-SROKOSZ

https://orcid.org/0000-0002-7353-3460

Katedra Prawa Administracyjnego i Finansowego

Wydziat Prawa i Ekonomii

Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy im. Jana Diugosza w Czgstochowie
e-mail: p.bies@ujd.edu.pl

Kilka uwag na temat interesu publicznego
jako wartosci chronionej — kierunek zmian

Streszczenie

Interes publiczny jest warto$cia, ktora jest i powinna by¢ chroniona przez prawo. Dlatego tez
wazne jest, aby pojecie interesu publicznego byto poddawane redefinicji ze wzglgdu na zmieniajace
si¢ potrzeby grup spotecznych. W artykule zostaly przedstawione definicje i koncepcje pojgcia in-
teresu publicznego oraz jego zmiany na przestrzeni lat. Ponadto przedstawiono wybrane problemy
z zakresu prawa administracyjnego na tle interpretacji pojecia interesu publicznego.

Stowa kluczowe: interes publiczny, spoleczenstwo, warto$¢ chroniona.

1. Wstep

Pojecie interesu publicznego® lezy u podstaw nauki prawa, cho¢ cze$¢ dok-
tryny uznaje, ze nie jest to pojecie prawne. W tym miejscu widoczne sg zwiazki

1 W mysl uchwaly Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 1997 r. za interes publiczny na-
lezy bez watpienia uznawaé korzysci uzyskiwane w wyniku realizacji przedsigwziec stuzacych
ogotowi w zakresie zadan cigzacych na administracji rzadowej oraz samorzadowej, realizowa-
nych w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych, zwiazanych np. z ochrong zdrowia,
os$wiaty, kultury oraz porzadku publicznego. Zob. B. Modlinski, Pojgcie interesu publicznego
w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 16; J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego
Jjako przedmiot dzialania administracji publicznej, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2004,
nr 2642; J. Lang, Z rozwazan nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis” no. 2018, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. 37, red. A. Bta$.
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interesu publicznego z polityka. Stad tez niektorzy wykazuja je jako pojecie
0 charakterze politycznym, uznajac za tzw. pojecie przenoszone, gdy postuguje
si¢ nim ustawodawca. J. Le¢towski stwierdzit, ze

cecha dziatania w interesie spotecznym odnosi si¢ wlasciwie do caloksztattu dziatania
administracji, skoro jej celem nie jest osiaganie zysku lub inny interes partykularny, moze
ona dziata¢ tylko w interesie ogdhu. Trudno$¢ polega na tym, Ze pojecie interesu spotecz-
nego nie jest stabilne ani w czasie, ani w przestrzeni?.

Wsréd zwolennikdéw koncepcji, ze interes publiczny jest kategorig norma-
tywna sa: K. Byjoch i S. Redet. Autorzy podnosza, ze jest to

pojecie nieokreslone, o tresci zmiennej, uzaleznionej od panujacego systemu gospodar-
czego, popieranego przez aparat panstwowy. [...] Jego tres¢, z braku odpowiednich regu-
lacji ustawowych, kazdorazowo okrela organ stosujacy prawo [...J%.

Co niezwykle istotne, wskazani badacze podkreslaja rowniez fakt, ze nalezy
potaczy¢ ze soba, czesto sprzeczne, elementy: polityczne, gospodarcze i spo-
teczne?. Za ujeciem normatywnym interesu publicznego opowiadajg si¢ takze:
M. Wyrzykowski® oraz M. Zdyb®. S. Dudzik uwaza, ze kategoria normatywna
powinna by¢ ujmowana

[...] na podstawie przepiséw catego porzadku prawnego panstwa, a w szczegdlnosci na

podstawie Konstytucji i przyjetych przez Polske miedzynarodowych standardow praw
cztowieka i obywatela’.

A kwestia materialnych Zrodet interesu publicznego, powinna odnosic si¢

do potrzeb i wartosci wyrazanych przez upodmiotowienie spotecznosci — wspdlnoty sa-
morzadowe poszczegdlnych szczebli oraz spoteczenstwo jako catosé, a artykutowanych
poprzez co najmniej dopuszczone przez obowigzujace prawo dzialania organdw admini-
stracji publicznej (rzadowej i samorzadu terytorialnego), tak w procesie stanowienia, jak
i stosowania i wykonywania prawa®,

Na cel publiczny zwracat takze uwage F. Longchamps, zaznaczajac, ze:

ogo6lne okreslenie jakosciowe celu (tego typu jak ,,cel publiczny”, ,.interes zbiorowy” czy
,.dobro powszechne”) jest uzyciem wyrazow, ktore pokrywaja caty ogromny mechanizm
dziatan spotecznych, dotad niedostatecznie wyjasniony. Sprecyzowanie tych wyrazow nie

2 ], Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1990, s. 15.

3 K. Byjoch, S. Redet, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 22.

4 lbidem.

5 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s.861in.

6 M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium

teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 216-218.

S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakow

1998, s. 197.

A. Pakula, Interes publiczny i uzytecznos¢ publiczna jako kryteria zadan samorzqdu terytorial-

nego, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Konferencja

naukowa katedr prawa i postgpowania administracyjnego, £.6dz 2000, s. 356.
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moze si¢ nalezycie ustrzec przed wlaczeniem w nie wlasnego tadunku postulatow
i w rezultacie widzi si¢ administracje spelniajaca te cele, ktore chciatoby sie widzieé spet-
nione®.

Istnieje wiele niebezpieczenstw zwigzanych z uznawaniem

legalnosci dziatan administracji podejmowanych w oparciu o tresci swobodne przez nia
samg ksztaltowane. W takiej sytuacji interes spoteczny staje si¢ forma maskowania do-
raznie pojmowane;j celowosci'®.

W literaturze przedmiotu akceptowane byto stanowisko, ze interes publiczny
to interes wielu lub wigkszosci.

Interes publiczny jest interesem wszystkich, przez co nie nalezy rozumie¢ catej ludnosci,
a wystarczy wigkszo$¢ przestrzennie zwigzanych, zyjacych we wspdlnocie ludzit?.

Inne rozumienie interesu publicznego przedstawial H. Kelsen. Twierdzit, ze
interes publiczny ,,jest niczym innym, jak kompromisem mig¢dzy przeciwstawia-
jacymi si¢ interesami”2. Interes publiczny wigzal si¢ z analizg spoteczenstwa
jako zbioru grup o zréznicowanych interesach i dazeniach. Oczywiscie definicje¢
pojecia interesu publicznego mozna przywotywaé w nieskonczonos$¢, jednakze
nie o to chodzi. Warto natomiast podkresli¢, ze interes publiczny jest pojgciem
zréznicowanym, a jego tres¢ jest zalezna od istniejacego kontekstu spotecznego,
co sprawia, ze nie mozna wydedukowaé jego wszechobejmujacej, uniwersalnej
definicji. Pojecie interesu publicznego wymaga systematycznej redefinicji, ana-
lizy 1 konfrontacji (poréwnywania) oraz oceniania w kontekscie struktury admi-
nistracji, organéw panstwa, zmian organizacyjnych badz politycznych.

Interes publiczny byt przeciwstawiany pojeciowo interesowi prywatnemu
(indywidualnemu), rozumianemu jako potrzeba korzysci w postaci celu bedacego
okre$long warto$cia, rozwazang przez pryzmat jednostki'®. Warto jednak w tym
miejscu podkresli¢, ze aktualnie wskazuje si¢ raczej na zjawisko rownolegtosci
czy nawet taczenia interesu publicznego i interesu prywatnego. Wspotczesnie co-
raz czgsciej podkresla si¢, ze niezasadne jest ,,surowe” przeciwstawianie oma-
wianych interesow, gdyz interes publiczny nie jest zupelnie odseparowany od in-
teresow indywidualnych, nalezy go wyprowadzi¢ z wartosci, ktore zwigzane sg
z interesami indywidualnych jednostek.

W teorii podziat na prawa publiczne i prywatne to wynik rozrdznienia intere-
sOw publicznych i prywatnych, a podziat intereséw przesadza kwesti¢ podziatu

® F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1993, s. 115.

10 M. Zdyb, op. cit., s. 216-218.

118, Leuthold, [za:] M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s. 36.

12 H, Kelsen, [za:] M. Wyrzykowski, op. cit., s. 34.

13 G. Krawiec, Prawo administracyjne. Skrypt dla studentéw kierunku Administracja, Sosnowiec
2011, s. 38.

14 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 120 i n.
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prawa. Zasadne jest wigc zaliczanie do kategorii prawa publicznego tych gatezi
prawa, norm prawnych, stosunkéw prawnych, uprawnien, ktore ,,stuza realizacji
interesow ogotu, interesdOw spotecznych” i sg ustanawiane ,,we wspolnym intere-
sie wszystkich”, ,,dla dobra wszystkich”, ktore ,,stuzg ogoétowi” tudziez ,,dziataja
na korzy$¢ ogohu™®®,

2. Pojecie interesu publicznego i jego geneza

Odwotujac si¢ do prezentowanych w literaturze przedmiotu pogladéw w od-
niesieniu do interesu publicznego oraz jego typdw, nalezy wyrdznié interes pu-
bliczny jako: wartosci, potrzebe lub zbior potrzeb oraz cel. W przypadku pierw-
szej z podstaw istnienia interesu publicznego chodzi przede wszystkim o stan lub
przedmiot, ktory jest dla danego podmiotu korzystny czy wartosciowy?.

Co do drugiej z podstaw interesu publicznego, czyli potrzeby (zbioru po-
trzeb), jej istoty nalezy upatrywac w utozsamianiu interesu z potrzebg, uznajac,
ze interesy to spotecznie zdeterminowane potrzeby. Stad tez to rozumienie mo-
zemy interpretowac na dwa sposoby — albo subiektywnie (wyartykutowane, od-
czuwalne pragnienia), albo obiektywnie (potrzeba okreslana niezaleznie od su-
biektywnych przekonan)'’.

Natomiast w odniesieniu do ostatniej z podstaw, tj. celu, za interes zostaje
uznana sytuacja lub przedmiot sprzyjajacy osiggnigciu zatozonego celu. Tg kate-
gori¢ warto wyodrgbnia¢, poniewaz

definicje interesu przyjmujace podstaweg prakseologiczng moga w swej najbardziej for-

malnej wersji abstrahowa¢ od warto$ci'®.

W doktrynie prawa uznaje sig, ze

interes publiczny jest interesem wszystkich, przez co nie nalezy rozumie¢ catej ludnosci,
a wystarczy wiekszo$¢ przestrzennie zwigzanych, zyjacych we wspdlnocie ludzi®®.

Interes publiczny ,,jest niczym innym, jak kompromisem mi¢dzy przeciwsta-
wiajgcymi si¢ interesami”?,

Pomimo bogatego dorobku i wielu podejmowanych préb definicyjnych
w polskiej literaturze nadal brak jest jednolitego stanowiska co do okreslenia po-

jecia interesu publicznego. Z. Niewiadomski twierdzi, ze:

interes spoleczny jest czynnikiem zewnetrznym w stosunku do pewnej grupy spotecznej,
jest czynnikiem ocennym, wartosciujacym wobec dziatan podejmowanych przez admini-

15 J. Nowacki, Prawo publiczne-prawo prywatne, Poznan 1992, s. 13-14.

J. Drazkiewicz, Interesy a struktura spoleczna, Warszawa 1982, s. 26.

17 V. Held, The Public Interest and Individual Interests, New York 1970, s. 51
18 S, Ehrlich, Wtadza i interesy, Warszawa 1974, s. 34.

19 S, Leuthold, [za:] M. Wyrzykowski, op. cit., s. 36.

20 H. Kelsen, [za:] M. Wyrzykowski, op. cit., s. 34.
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stracj¢. Stanowi on granic¢ z jednej strony zakresu ingerencji administracji w stosunki
spoteczne, gospodarcze oraz prawa i wolnosci obywateli, a z drugiej — wskazuje granice
mozliwosci dowolnego zachowania si¢ podmiotow administrowanych?.,

W prawie administracyjnym znanych jest wiele definicji interesu publicz-
nego. E. Modlinski juz w 1932 roku, wskazywal, ze ,,[...] ujecie publicznego
interesu w pewien jednolity system jest niemozliwe %%, Uznat on, ze

w prawie publicznym majacym na celu w ogélnosci ochrong interesu publicznego spoty-
kamy specjalne operowanie poj¢ciem interesu publicznego w tych sytuacjach, gdy chodzi
0 danie podstawy do swobodnego uznania wtadz administracji publicznej albo na odwrét,
gdy chodzi o zaakcentowanie ograniczenia swobodnego uznania tylko do pewnego ro-
dzaju interesu publicznego®.

Natomiast J. Lang upatrywat interes publiczny jako relacj¢ pomigdzy jakims
stanem obiektywnym, aktualnym lub przysztym, a oceng tego stanu z punktu wi-
dzenia korzysci, ktore on przynosi lub moze przynies¢ jakiej$ jednostce lub gru-
pie spotecznej?.

Nalezy takze podkresli¢, ze zadania wspotczesnej administracji, takze admi-
nistracji samorzadowej, wykazuja bliski zwiazek z kwestig interesu publicznego.
M. Wyrzykowski zaznacza, ze jest to pojgcie niejasne i nieostre, gdyz wilasciwe
jest dla roznych dziedzin®. Wyrzykowski porusza kwesti¢ wzajemnej relacji po-
miedzy interesem jednostki i interesem publicznym oraz dokonuje podziatu na
dwa zasadnicze podejscia do kwestii interesu publicznego i indywidualnego. Po-
twierdzeniem pogladow Wyrzykowskiego jest sformutowanie J. Langa, wedlug
ktérego

[...] przez pojecie interesu spotecznego nalezy rozumie¢ interes catego spoteczenstwa,

a nie poszczegdlnych grup czy innych zbiorowosci?.

Weziej kwesti¢ interesu publicznego zakreslaja H. Izdebski i M. Kulesza, dla
ktorych pojecie interesu staje si¢ definicjg administracji publicznej?’. Stad tez
sama sfera przedmiotowa tej definicji ujmuje pojecie interesu jako nadrzgdne
i kluczowe dla zrozumienia wspotczesnej administracji. W podobnym tonie
swoje stanowisko reprezentuje J. Blicharz?®. Autorka uwaza, ze interes publiczny
nabiera znaczenia w sferze dziatania administracji oraz podczas okreslania granic

2L Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Warszawa 2001, s. 56.

22 E. Modlinski, op. cit., Warszawa 1932, s. 76.

2 |bidem, s. 13.

24 ], Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 98—100.

25 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 25 i 32. Interes publiczny nie ma generalnego wszechobejmujacego
znaczenia opisowego, wigc wymaga ciagtej redefinicji, analizy i warto$ciowania.

% ). Lang, Z rozwazan nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis” no. 2018, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. 37, red. A. Btas.

27 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1999, s. 79.

28 ). Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzqdowych w wykonywaniu zadan administracji
publicznej, Wroctaw 2005, s. 27 i n.
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kontroli zachowan administracji. Pojecie interesu publicznego nalezy rozumie¢
jako kryterium oceny dzialania administracji publicznej, bedacego z jednej strony
wyznacznikiem wzajemnej odpowiedzialno$ci jednostki, wspolnoty, panstwa za
dobro wspdlne, a z drugiej czynnikiem inspirujgcym proces legislacyjny
w ksztattowaniu najblizszego otoczenia przy jednoczesnym zachowaniu modelu
uczestnictwa spolecznego w dziataniach spotecznie uzytecznych.

Z kolei J. Bo¢ zauwaza, ze interes publiczny wystepowac¢ moze w kilku for-
mach, ktoére wyznacza granice dopuszczalnej ingerencji panstwa w stosunki spo-
teczne, gospodarcze, prawa i wolnos$ci obywatelskie, a takze granice dowolnosci
zachowan jednostki?®. Autor uznaje interes spoteczny obok takich warto$ci jak:
»interes powszechny”, ,.interes publiczny”, ,,interes zbiorowy”, ,,interes ogoélno-
spoleczny”, ,,interes ogdlnonarodowy”, ,,dobro publiczne”, ,,dobro powszechne”,
,»uzyteczno$¢ publiczna”, ,interes panstwa”, ,,stuszny interes obywateli” za cel
dzialania administracji i jednoczesnie jej warunek. Wszelkie przedsigwziecia
panstwa i samorzadoéw sa adresowane do cztowieka, zatem to dobro cztowieka
stanowi podstawowy cel dziatania administracji i — jak pisze J. Bo¢ —

[...] Tak wigc interes spoteczny (publiczny) widzie¢ mozna jako narze¢dzie ksztattowania
sytuacji jednostki, za§ okresla¢ go jako interes dajacy si¢ potencjalnie odnies¢ do wielu
niezindywidualizowanych adresatéw traktowanych jako wspélny podmiot®,

Interes publiczny to interes catego spoteczenstwa lub interes wielu niezindy-
widualizowanych podmiotow traktowanych wspdlnie jako jeden podmiot®,

3. Interes publiczny — tendencje i zmiany

W teorii prawa czg¢sto powotuje si¢ takze aksjologiczne rozumienie interesu
publicznego, ktore reprezentuje M. Szaraniec. Wedlug Autorki

istotg interesu publicznego sg podstawowe warto$ci, a samo pojecie ma wymiar nie tylko
ekonomiczny, polityczny czy prawny, ale podlega kryteriom o charakterze etycznym,
ktore stanowig dopetnienie tych ocen32.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze prawo ulega ciaggtym zmianom, ktore sg
podyktowane réznymi czynnikami: politycznymi, spotecznymi czy rozwojo-
wymi. To one majg wptyw na to, co w aktualnym stanie prawnym nalezy rozu-
mie¢ przez interes publiczny 1 gdzie przebiega granica pomi¢dzy interesem pu-
blicznym a interesem prywatnym. Niemniej nalezy pami¢tac, ze pomimo uptywu

2 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspélczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 51.

%0 Por. J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1999, s. 22.

31 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 24.

32 M. Szaraniec, Klauzula interesu publicznego i okreslenia nieostre — préba wyodrebnienia tych
pojeé na gruncie ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej, [w:] B. Gnela (red.), Ubezpieczenia
gospodarcze. Zagadnienia prawne, Warszawa 2011, s. 247.
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czasu istnieja pewne niezmienne wartosci, ktore bgda kwalifikowane jako interes
publiczny. Dlatego tez po pewnym czasie zarowno doktryna prawa, jak i orzecz-
nictwo powinny zredefiniowa¢ pojecie interesu publicznego, bazujac na wspot-
czesnych potrzebach i oczekiwaniach spotecznych. Przede wszystkim sama istota
pojecia interesu publicznego wymusza od interpretatora uwzgledniania postulatu
solidaryzmu spotecznego obejmujacego dobro ogotu, ktére w konkretnych sytu-
acjach nie musi by¢ wcale wigzane z postulatami dobrobytu ekonomicznego®.

Cho¢ interes publiczny jest §cisle zwigzany z prawem publicznym, to w od-
niesieniu do prawa administracyjnego mozna zauwazy¢ pewne zachwianie
W jego ochronie prawnej*. W tym miejscu za przyktad postuza zadania publiczne
realizowane przez nietypowe podmioty administracji publicznej, gtéwnie agen-
cje rzadowe. Otz agencje rzadowe, jako szczegdlne podmioty administracji pu-
blicznej, dziataja na podstawie prawa publicznego i sg tworzone w drodze ustawy
w celu wykonywania zadan publicznych w szczeg6lnosci o charakterze gospo-
darczym. Katalog zadan agencji rzadowych ulega pewnym zmianom, ktore sg
podyktowane nowymi potrzebami spoleczenstwa.® Nie bytoby w tym nic dziw-
nego — jesli chodzi o kwesti¢ realizacji tych zadan, tzn. o ich prawng forme —
poniewaz co do zasady dominujaca formg powinna by¢ forma o charakterze pu-
blicznoprawnym, czyli m.in. decyzje administracyjne czy czynnos$ci materialno-
techniczne. Niemniej z przeprowadzonych badan wynika, ze dominujaca forma
realizacji zadan publicznych sg formy prywatno-prawne, czyli umowy cywilno-
prawne.®® Dlatego tez w tym miejscu powinno si¢ pojawi¢ pytanie odno$nie do
ochrony interesu publicznego, jesli zadania publiczne sg realizowane w formie
prywatno-prawnej. Przeciez diametralnie zmienia si¢ stosunek prawny pomiedzy
podmiotami, droga prawna dochodzenia swoich praw, jak rowniez weryfikacja
zrealizowanych zadan.

Zdaniem Autora niniejszego artykutu coraz cze¢sciej dochodzi do przesuwa-
nia, a nawet zanikania granicy pomi¢dzy prawem publicznym a prawem prywat-
nym, w konsekwencji wystepuja takze, w znacznej mierze, problemy w okresle-
niu charakteru interesu, a co za tym idzie — jego ochrony.

Pojawia si¢ zatem kluczowe pytanie: czy zawarcie umowy o powierzeniu
podmiotowi niepublicznemu wykonania zadania publicznego prowadzi do
zmiany charakteru zadania i zmiany statusu prawnego obywatela? Zdaniem
A. Blasia zadanie traci swoj charakter zadania publicznego i staje si¢ ustugg pu-

3 R. Blicharz, M. Kania, Klauzula interesu publicznego w publicznym prawie gospodarczym,
,.Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2001, nr 5, s. 20.

34 P. Niemczuk, Public interest as a determinant of territorial autonomy, ,,Roczniki Administra-

cji i Prawa” 2020, nr 2, s. 224-225.

Szerzej: P. Bie§-Srokosz, Tworzenie agencji rzgdowych — odpowiedz ustawodawcy na potrzeby

spoleczenstwa, [w:] M. Gielda, R. Skatecka-Raszewska (red.), Administracja publiczna wobec

wyzwan i oczekiwan spotecznych, Wroctaw 2015, s. 23-36.

Zob. P. Bie$-Srokosz, Umowa cywilnoprawna jako podstawowa forma dzialania agencji rzqdo-

wych w Polsce, ,, Kwartalnik Prawa Publicznego” 2013, nr 3.

35

36



16 Paulina BIES-SROKOSZ

bliczna. Obywatel traci swoj status publicznoprawny i ZOstaje si¢ Swiadczenio-
biorca w rozumieniu prawa prywatnego. W tej sytuacji obywatel traci mozliwo$¢
roszczenia o wykonanie zadania publicznego przez panstwo, ktore tym samym
zamienia si¢ w roszczenie o odszkodowanie za szkodg z tytutu niewykonania
ustugi. Wedhug Autora nie mozna postawi¢ znaku rownosci miedzy $wiadczenio-
biorca (konsumentem) a obywatelem w rozumieniu Konstytucji RP, gdyz w kon-
sekwencji prowadzi to do oslabienia prawnej ochrony obywatela. Odpowiedzial-
no$¢ podmiotu wykonujacego przekazane umowa zadanie ma charakter odpo-
wiedzialnosci prywatno-prawnej, natomiast odpowiedzialno$¢ podmiotu przeka-
zujacego zadanie wzgledem ustugobiorcow ma charakter publicznoprawny.
Wspdtdziatanie ze spoteczenstwem przez zlecenie zadan w formie umownej pod-
miotowi niepublicznemu nie pozbawia panstwa odpowiedzialnosci za dobro
wspolne. I tak jest w odniesieniu do agencji rzadowych. Agencje, pomimo tego,
ze sg zobowigzane do wspotpracy z podmiotami niepublicznymi w drodze umow
cywilnoprawnych, nadal pozostaja podmiotami odpowiedzialnymi za wykonanie
danego zadania publicznego oraz w pelni ponoszg wszelkie konsekwencje
prawne zwigzane z wykonaniem, niewykonaniem badz niewtasciwym wykona-
niem tych zadan.

4. \Whnioski

Formutujac koncowe wnioski, warto podkresli¢, ze wplyw globalizacji czy
europeizacji na aktualnie obowiazujacy porzadek prawny przyczynia si¢ do rede-
finicji pojecia interesu publicznego. Wydaje si¢ uprawniony wniosek, ze spote-
czenstwo danego obszaru (kraju) znacznie wptywa na: zadania publiczne, ich re-
alizacje, prawng forme, jak réwniez na interes publiczny, ktoéry powinien by¢
(w prawie publicznym) brany — przede wszystkim — pod uwagg.

Z jednej strony mamy do czynienia ze spoteczenstwem, ktore jest coraz bar-
dziej $wiadome swoich praw i ich sposoboéw ochrony prawnej. Z drugiej strony
dziatania ustawodawcy przyczyniaja si¢ do pewnego rodzaju zagubienia si¢
w tych licznych nowelizacjach i ,,ulepszeniach” regulacji prawnych. Trudno jest
z cala pewnoscig stwierdzié, czy to dzialanie jest podejmowane w interesie pu-
blicznym czy juz w prywatnym.

Przesuwanie granicy prywatyzacji prawa publicznego, jak rowniez publicy-
zacja prawa prywatnego prowadza do wprowadzania do siatki nowych pojec
prawa publicznego, licznych terminow (okreslen, pojec, definicji), bedacych po-
chodng istniejgcych od lat w doktrynie pojec. Przyczynia si¢ to do tworzenia hy-
brydowych uregulowan prawnych, ktore to stanowig kompilacje unormowan pu-
blicznych i prywatnych. Czy takie dziatanie jest stuszne i zasadne? Trudno jest
udzieli¢ znaczaco jednej odpowiedzi. Poniewaz z jednej strony mamy do czynie-
nia z wychodzeniem ustawodawcy na przeciw nowym potrzebom spoleczenstwa,
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a z drugiej (czasami) bezmyslnym jego dziataniem, ktore nie zawsze jest podej-
mowane w interesie publicznym czy w jego ochronie.
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A few remarks on the public interest as a protected value —
the direction of changes

Abstract

The public interest is a value which is and should be protected by law. Therefore, it is important
that the concept of public interest has been subjected to the redefinition, due to the changing needs
of society. The article presents definitions and concepts of the notion of public interest and its
changes over the years. In addition, the selected number of issues in the field of administrative law
against the background of the understanding and interpretation of the term of public interest.

Keywords: public interest, the society, protect value.
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The history, basic institutions and theoretical hubs
of Hungarian communications market regulation

Abstract

This study systematises and analyses one of the most important instruments of communications
competition management in Hungary, “market regulation”, on the basis of public administration
theory. In this context, it discusses in detail the basic theoretical issues of communications market
regulation and market competition, the conceptual elements of ex ante asymmetric competition
management, including the connections between general competition management and special
communications competition management. The study systematises the tools of Hungarian commu-
nications market regulation, procedure types and the concept of significant market power in com-
munications management on a scientific basis, and discusses the relevant enforcement practice in
detail.

Keywords: competition management, communications, market regulation, significant market
power.

Introduction

In Hungary, the first step in moving towards competition in the communica-
tions market was taken with the partial opening up of the communications market
after the change of regime, when the monopoly of Magyar Posta (Hungarian Post
Office), the only service provider in the postal and communications sector (per-
forming public authority tasks for a long time), was abolished in respect of certain
telecommunications services.

Act LXXII of 1992 on Telecommunications (hereinafter referred to as “Tel-
ecommunications Act”) created the possibility for the former monopolistic ser-
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vices market to become multi-player. The Telecommunications Act established
concessions for the public telephone service, the public mobile radiotelephone
service, the national public paging service, as well as the national and regional
distribution, broadcasting and related frequency use of public service radio and
television programming.* This made it possible for others — in addition to public
or semi-public actors — to provide such services for a fee and create a multi-player
market, anticipating future competition considerations and the need for competi-
tion regulation. In the case of these services, however, we cannot yet speak of
liberalisation, as the service monopoly (through state control by means of public
service providers and concessions) remained with the state. However, telecom-
munications services other than those listed could be provided by anyone with an
official licence, leading to the unfolding of partial liberalisation and the process
leading up to liberalisation.?

In addition to licensing and supervisory control tasks, the Telecommunica-
tions Inspectorate® established by the Telecommunications Act had powers which
did not constitute regulatory authority but which had the potential to influence
the communications markets, such as the preparation of communications stand-
ards, concession contracts, conditions for the use of frequency bands and the de-
termination of technical and professional requirements for official inspections
and controls.* The scope of the almost regulatory tasks of the Telecommunica-
tions Inspectorate, which extended beyond traditional public authority powers,
increasingly expanded: from 1997 it received powers not in the capacity of a pub-
lic authority, such as assessing the operation of the communications and related
IT market, informing the Government about the implementation of communica-
tions policy, and developing communications policy and communications and in-
formation strategy proposals.®

The Infocommunications Act introduced the general authorisation that later
became a general EU principle in the regulation of the electronic communications
sector and is key to liberalisation and market opening, allowing any natural per-
son, legal entity or unincorporated company to provide communications services
upon official notification.® The Hungarian legislator thus took a significant step

1 Section 40 (3) of the Telecommunications Act amending Section 1 (1) (k) of Act XVI of 1991
on Concessions.

2 N. Beke, A schematic historical overview of the Hungarian organisational structure of commu-
nications management, [in:] A. Lapsanszky (ed.), Communications regulation, communications
management in Hungary and the European Union, Budapest: Wolters Kluwer, 2013, p. 721.

3 Section 19 of the Telecommunications Act.

4 Section 5 (1) g-h), I) and p) of Government Decree 142/1993 (X.13) on the foundation of
a uniform infocommunications authority and on the amendment of certain legal regulations on
communications.

5 Section 3 (3) d)-f) of Government Decree 232/1997 (XI1.12) on a uniform infocommunications
authority and on the amendment of certain legal regulations on communications.

6 Section 3 (1) of the Infocommunications Act.
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towards liberalisation; and the possibility and intention of competition between mul-
tiple market participants also entailed the need to perform market regulation tasks.

The Telecommunications Inspectorate established by the Infocommunica-
tions Act exercised its exclusive regulatory powers in the communications sec-
tor’, while the strategic, legislative and sectoral coordination tasks remained
within the competence of the Government and the Ministry.2 The Communica-
tions Arbitration Board, a body with independent authority operating as part of
the Telecommunications Inspectorate, handled the market regulation of the Tel-
ecommunications Inspectorate as a collegiate body. The establishment of the
Communications Arbitration Board created an institutional model in which the
electronic communications market regulation tasks are performed by the regula-
tory body operating independently within the framework of the infocommunica-
tions authority, essentially in the role of regulatory authority. This organisational
principle has since been reflected in the institutional set-up of the electronic com-
munications sector.

In the course of its market regulation tasks, the Communications Arbitration
Board was able to define the principles followed to identify providers with sig-
nificant market power, which, although guiding for the Arbitration Board only,
indirectly influenced and oriented market competition. In its market analysis pro-
cedures, the Communications Arbitration Board determined providers with
a market share of at least 25% in the markets defined by the Infocommunications
Act to be providers with significant market power.® However, the consideration
of the Communications Arbitration Board was limited to the determination of
significant market power, and providers with significant market power were sub-
ject to statutory obligations in view of the existing significant market power under
the law. Namely, the Communications Arbitration Board could not impose the
obligations or determine the detailed conditions of the obligations; this was only
enabled on the basis of subsequent EU directives.

1. Implementation of the EU regulatory framework in Hungary

With the adoption of directives in 2003, the European Union incorporated the
basic rules for electronic communications into a single sectoral framework, which

7 Government Decree 248/2001 (X11.18) on the Telecommunications Inspectorate and on fines
that can be imposed by the bodies of the Telecommunications Inspectorate.

Informatics Government Commission operating within the Prime Minister’s Office, then the
Ministry of Informatics and Communications: Government Decree 100/2000 (VI1.23) on the
tasks related to the implementation of the information society, on the duties and powers of the
Government Commissioner for Informatics, and Government Decree 141/2002 (V1.28) on the
duties and powers of the Minister of Informatics and Communications.

® Section 25 of the Infocommunications Act.
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brought about significant changes in the regulation of electronic communications.
In this context, the Framework Directivel® defining the general principles of the
framework set out the basic organisational requirements and the structure of du-
ties for the national regulatory authorities, and required that the tasks of the elec-
tronic communications sector specified by the directives be carried out by com-
petent independent bodies exercising their powers impartially and transparently.*

With the Framework Directive and other elements of the sectoral framework
(mainly through the provisions of the Access Directive!?), sector-specific ex ante
asymmetric market regulation and its procedural framework — provisions defin-
ing relevant markets, identifying SMP providers and procedural provisions for
imposing obligations — became the cornerstones of sectoral market regulation.™

The Framework Directive also gave rise to the quasi-regulatory role of the
European Commission, as part of which it identified in a recommendation the
product and service markets whose characteristics may justify the imposition of
obligations under the Access Directive, and it publishes guidelines for market
analysis. The Member States’ authorities have largely taken the European Com-
mission’s recommendation and guidelines into account.*

Hungary implemented the requirements arising from the EU sectoral regulatory
framework through the Electronic Communications Act and its implementing regu-
lations, by means of which it introduced a market analysis procedure that structurally
has been in place ever since. The National Infocommunications Authority established
by the Electronic Communications Act (hereinafter referred to as: NHH) performed
the duties of sectoral regulatory authority as an EU Member State regulatory author-
ity from 2004. The Electronic Communications Act delegated the duties of a market
regulatory nature to the NHH’s governing body, the NHH Council, which took its
decisions in a single-instance administrative authority procedure.

The Electronic Communications Act also introduced the rules of the market
analysis procedure, which has remained essentially unchanged ever since, in ac-
cordance with the EU regulations. In addition to identifying providers with sig-
nificant market power, the NHH Council identified the relevant markets, analysed

10 Directive 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on
a common regulatory framework for electronic communications networks and services.

1 Article 3 of the Framework Directive.

12 Directive 2002/19/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on access
to, and interconnection of, electronic communications networks and associated facilities. Other
sources of law for the framework at directive level include Directive 2002/20/EC of the Euro-
pean Parliament and of the Council of 7 March 2002 on the authorisation of electronic commu-
nications networks and services and Directive 2002/22/EC of the European Parliament and of
the Council of 7 March 2002 on universal service and users’ rights relating to electronic com-
munications networks and services.

13 Article 14 and 16 of the Framework Directive; the individual obligations were regulated by Ar-
ticle 8-13 of the Access Directive (later expanded by additional articles).

14 Article 15 of the Framework Directive.
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the competition in the relevant markets, and established obligations for providers
with significant market power. Contrary to the Infocommunications Act, the
NHH Council could choose from the obligations set out in the Electronic Com-
munications Act; its deliberation covered whether to apply the given obligation,
while it determined the content and conditions of each obligation.

2. Structural changes and the creation of the National Media
and Infocommunications Authority

The sectoral framework was amended in 2009, the most significant relevant
benefit of which is the establishment of the Body of European Regulators for
Electronic Communications (hereinafter referred to as: BEREC) and the BEREC
Office. At that time, the activities of BEREC were aimed at developing best prac-
tices, issuing opinions and resolutions, providing professional assistance, advice
and facilitating the exchange of information.

Through the amendment of the Electronic Communications Act®®, the Na-
tional Media and Infocommunications Authority (hereinafter referred to as: the
Authority or the NMHH) was established as the legal successor of the NHH in
the summer of 2010, with independent bodies of the President, the Media Council
(with separate legal personality) and the Office. The legislator delegated the reg-
ulatory and non-regulatory powers of a market regulation nature in the electronic
communications sector to the NMHH President. This abolished the solution in-
troduced at the time of the Infocommunications Act, where the regulatory tasks
were performed by a board, and the NMHH President became the legal successor
of the NHH Council in terms of powers. The significance of this is underlined by
the fact that the market analysis, which is the core of market regulation activity,
is a cyclical but continuous activity, so its content-based continuity had to be en-
sured even with the changes in the Hungarian organisation of electronic communi-
cations regulation. Thus, in accordance with the objectives and provisions of the
EU framework, the individual markets concerned could be regulated continuously
by maintaining and amending the obligations contained in the decisions of the NHH
Council. At the same time, the organisational structure created in 2010 also meant
that the NMHH President, theoretically the narrowest definition of a national reg-
ulatory authority, became an independent competent body of the Authority.

In the light of developments in the electronic communications sector as well
as EU and global economic trends, a review of the sectoral framework became
necessary towards the end of the 2010s, resulting in the adoption of the Code.

15 Act LXXXII of 2010 on the Amendment of Certain Acts Regulating the Media and Telecommu-
nications; this organisational structure was later provided for in Act CLXXXV of 2010 on Media
Services and Mass Communication that is still in force, and the relevant parts of the Electronic
Communications Act were repealed.
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With the provisions of the Code concerning market regulation, the tasks of
Member States regarding market regulation and the objectives and framework of
market regulation activity changed. EU communications markets have matured
in the almost two decades since the entry into force of the Community sectoral
framework, competition facilitating consumer welfare has intensified, and glob-
alisation has brought new challenges in this sector as well. The Code’s system of
market regulation places greater emphasis than before on the harmonisation of
regulation, the differentiation of individual instruments of public authorities and
the independent initiatives and cooperation of major market participants in order
to regulate the market. Promoting the deployment of high-speed networks and
protecting the EU’s economic interests in the electronic communications sector
are a priority, where new types of services — typically provided by non-European
providers — new business models, business and technical solutions force eco-
nomic and sectoral policy makers to rethink their strategies.

In comparison to before, the frequency of market analyses is decreasing: the
market analysis must be performed within five years of the previous identification
of providers with significant market power, which can be extended by one year.
For markets not previously notified to the European Commission, the deadline is
three years from the revision of the recommendation on the relevant markets.®

EU harmonisation is further enhanced by the fact that the European Commis-
sion sets a single maximum mobile termination rate throughout the Union and
a single maximum fixed termination rate to be applied to all providers.'’

Following the 2018 review, another significant change in EU sectoral regula-
tion was the emphasis given to the role of BEREC as a result of the harmonisa-
tion. Pursuant to the BEREC Regulation® adopted at the same time as the Code,
national regulatory authorities are required to take into account the guidelines,
opinions, recommendations, common positions and best practices adopted by
BEREC in their regulatory and supervisory activities and to justify any devia-
tion.? The Code also refers to the need for Member States to ensure that national
regulatory authorities take these regulators into account to the fullest extent pos-
sible, and it mentions this in specific provisions.2’ However, according to the BE-

16 Article 67 of the Code.

17" Article 75 of the Code.

18 Regulation (EU) 2018/1971 of the European Parliament and of the Council of 11 December
2018 establishing the Body of European Regulators for Electronic Communications (BEREC)
and the Agency for Support for BEREC (BEREC Office), amending Regulation (EU) 2015/2120
and repealing Regulation (EC) No 1211/2009.

19 BEREC Regulation, Article 3 (1), Article 4 (1) and (4).

20 Article 10 (2) of the Code, and, for example, the technical parameters for access to network
elements operated by others [Article 61 (3) and (7)], the minimum requirements for the reference
offer [Article 69 (4)], the very high capacity networks [Article 82], the quality of service of
internet access and interpersonal communications services [Article 104 (2)], and the public
warning system [Article 110 (2)].
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REC Regulation, the relevant guidelines as set out therein should be taken into
account even if not covered by the Code.

In addition to the issue of guidelines, BEREC plays a significant role in the
future with cross-border legal disputes, the regulation of transnational markets
and in the case of disrupted market analysis processes.?

The provisions of the Code are transposed into Hungarian law by the relevant
NMHH decrees on the basis of the provisions of Act LXXXV of 2020 amending
Act C of 2003 on Electronic Communications as regards the obligation to trans-
pose the directive establishing the European Electronic Communications Code
(hereinafter referred to as: Implementing Act) as well as the existing and new
empowering provisions of the Electronic Communications Act adopted by the
Implementing Act.?2

3. Basic institutions of communications market regulation

a) The legal basis of the sectorial regulatory authority in Hungary

The central institution of the regulatory activity related to competition in the
electronic communications market is the regulatory authority, which is a multi-
faceted and complex category, but by no. means a precise concept.

From a functional point of view, the regulatory authority is the authority that
carries out regulatory activity. Regulatory activity is a specific form of enforcing
the law, which | believe is the only generalisable and uniform attribute of the
regulatory authority. Among the specific types of regulatory activity we can high-
light market regulation relevant to the study, which at the same time captures the
nature of regulatory activity in the most tangible way.

The essence of market regulation as a public authority activity is that it is
exercised by the authority through individual decisions which establish the indi-
vidual obligations of specific customers, but these decisions require an examina-
tion of the market as a whole and affect the functioning of the entire market.
Furthermore, due to the global-continental nature of the electronic communica-
tions sector and the cross-border nature of its technical and economic aspects,
market regulation is closely related to the international coordination and pro-
cesses of the sector. Within the framework of market regulation the authority enjoys
wide discretion; this activity is continuous, during which the authority can review
the merits of its decisions ex officio or make new regulatory decisions. Another
essential feature is that market regulation decisions in many cases create additional
public authority procedures and define procedure-initiation obligations.

21 Articles 27, 65—67 of the Code.
22 The amending provisions of the Implementing Act transposing the Code entered into force on
21 December 2020.
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Formally, within the European Union, the national or Member State regula-
tory authorities in the field of electronic communications refer to the bodies of
the Member States vested with regulatory powers related to the sectoral regula-
tion of electronic communications. Member States should ensure that the duties
arising from Community legislation are performed by bodies competent in the
field of electronic communications. According to the Code — which sets out the
duties to be performed by regulatory authorities more broadly than under the pre-
vious regulation, the Framework Directive — such specific and explicitly defined
duties include ex ante market regulation and dispute resolution between under-
takings (other duties include: radio spectrum management tasks, ensuring the pro-
tection of end-user rights in the electronic communications sector, tasks related
to open internet access, assessing the additional burden and net cost of providing
universal service, and ensuring number portability). Under the Code, Member
States should delegate at least these duties to national regulatory authorities,
while Member States may delegate other duties related to electronic communica-
tions to national regulatory authorities.?® So the list is not exhaustive, but it is
clear that it is essential to ensure that national regulatory authorities have compe-
tence over these duties.

The legislators of the Member States must guarantee the independence of
these bodies, the impartial, transparent and timely exercise of their powers, and
the availability of adequate resources.?* These basic requirements are justified by
the fact that the electronic communications sector, the provision of electronic
communications services, the interconnection and development of networks and
services fundamentally affect the functioning of the EU economy as a whole, the
competitiveness of companies and the well-being of consumers. Therefore, it
must be ensured that the regulatory authorities carry out their activities only in
accordance with the objectives of the sectoral directives and their regulations, and
are not influenced by other aspects and interests. The independence of national
regulatory authorities means, on the one hand, that they are legally separate and
functionally independent from the operators of communications networks and
equipment and the providers of electronic communications services, while on the
other hand, that they act independently from any other body in relation to their
tasks in the electronic communications sector and shall not be subject to instruc-
tions therefrom. In addition to these two basic criteria, the guarantee of independ-
ence is that these bodies must be provided with the necessary technical, material
and human resources, as well as a separate and public annual budget. However,
the independent operation and the exclusion of the possibility of being instructed
does not affect the institutional autonomy of the Member States, i.e. it does not
mean that national regulatory authorities must be set up separately from other

2 Article 5 of the Code.
2 Framework Directive, Article 3 (1)—(3a); Code, Article 5 (1), Article 6, Article 8-9.
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executive bodies in organisational terms. In the context of independence, Member
States should ensure — regardless of whether national regulatory authorities are
organised under the direction of other bodies, as part of other bodies or as fully
autonomous authorities — that these authorities are able to take decisions that are
professionally independent of industry and other public bodies, and have the nec-
essary resources to do so. The general provisions on the appointment, term of
office and removal of the heads of the regulatory authorities also serve as a means
of regulatory independence.?®

However, given that the European Union seeks to harmonise and converge
regulation (in both legislative and enforcement terms) in the electronic commu-
nications sector, it is necessary not only to ensure the independence and profes-
sionalism of the national regulatory authority, but also to ensure that these bodies
act in pursuit of EU objectives. Therefore, EU legislation also obliges Member
States to make national regulatory authorities actively participate in and contribute
to the work of BEREC, to actively support BEREC’s objectives of promoting co-
ordination and coherence and to take into account the position of said body when
adopting market regulatory decisions (for information on BEREC see below).?

In Hungary, the national regulatory authority is the National Media and Info-
communications Authority, which is empowered to regulate and supervise the
electronic communications sector on the basis of the Media Services and Mass
Communication Act and the Electronic Communications Act.

We must also mention here the types of independent regulatory body based
on the Fundamental Law, especially since the Hungarian national regulatory au-
thority is also an independent regulatory body. In the Hungarian constitutional
system, the designation of this type of body is not based on the above-mentioned
functional or formal performance of regulatory authority duties, but on the bodies
that are both independent and have legislative powers in connection with their
duties. These bodies are established by the Parliament in a cardinal law, they are
accountable to the Parliament — and only to the Parliament — and they can form
decrees related to their duties defined in the cardinal law.?” According to the reg-
ulations in force, such bodies include the Hungarian Energy and Public Utility
Regulatory Authority, and the Authority?®.

Accordingly, the Authority is not only a regulatory authority in accordance
with EU law, but also one of the independent regulatory bodies responsible to the
Parliament and endowed with legislative powers. The duties of the Authority, as
a national regulatory authority, BEREC and the European Commission related to
market regulation are discussed in point 3.

% Framework Directive, Article 3 (3a); Code, Article 7.

% Framework Directive, Article 3 (3a)—(3c); Code, Article 10.

7 Article 23 of the Fundamental Law.

8 Section 1 (3) of Act XLIII of 2010 on Central Public Administration Bodies and on the Legal
Status of Government Members and State Secretaries.

NN
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b) Concepts of asymmetric competition and ex ante regulation
in the communications sector

In view of the peculiarities and historical development of the electronic com-
munications sector, asymmetric regulation plays a key role in the regulation of
the sector, although this role is not exclusive and its significance is declining.
Asymmetric regulation, as opposed to symmetric regulation, means when differ-
ent actors in the same sector are subject to different types and content of regula-
tory intervention.?®

In the electronic communications sector, one aspect of regulatory differenti-
ation is whether the subject of the obligation has significant market power. Cer-
tain obligations set out in the Framework Directive, the Access Directive and the
Code can only be imposed in the event of significant market power,* and if the

2 P.T. Lyon, H. Haizou, Asymmetric Regulation and Incentives for Innovation, “Industrial and
Corporate Change” 1996, no. 4 (4).

30 S, Lee, S. McBride (ed.), Neo-Liberalism, State Power and Global Governance, Dordrecht:
Springer, 2007, pp. 56, 194; J.A. Gémez-Ibanez, Regulating Infrastructure: Monopoly, Con-
tracts, and Discretion, Cambridge: Harvard University Press, 2003, pp. 5-8, 107, 153, 159, 197,
214, 216, 248-249, 252, 253; S. Rosefielde: Comparative Economic Systems: Culture, Wealth,
and Power in the 21st Century, Malden: Blackwell Publishers Inc., 2002, pp. 29, 185, 262;
S.C. Pirrong, The Economics, Law, and Public Policy of Market Power Manipulation, Norwell:
Kluwer Academic Publishers, 1996, pp. 6, 8, 11-12, 20, 24, 32, 64, 75-76, 235; O. Shy, The
Economics of Network Industries, Cambridge: Cambridge University Press, 2001, pp. 7, 105—
109; J. De, H. Shepherd, G. William (ed.), Pioneers of Industrial Organization: How the Eco-
nomics of Competition and Monopoly Took Shape, Cheltenham Glos: Edward Elgar Publishing
Limited, 2007, pp. 3, 7, 9-13, 17, 19-21, 43-44, 65, 68, 72, 86, 100, 119-122, 148-155, 172—
176, 195, 237, 239, 255-257, 294; M.M. Lele, Monopoly Rules, New York: Crown Publishing
Group — Random House, Inc., 2005, pp. 24-25, 44; R. Sherman, The Regulation of Monopoly,
Cambridge: Cambridge University Press, 1989, pp. 65, 178; D.T. Armentano, Antitrust and Mo-
nopoly: Anatomy of a Policy Failure. (Independent Studies in Political Economy), Oakland: The
Independent Institute, 1999, pp. 14, 18-22, 24, 33-35, 40-41, 43; L.A. Wrobel, E.M. Pope,
M. Eddie, Understanding Emerging Network Services, Pricing, and Regulation, Norwood: Ar-
tech House Inc., 1995, pp. 1-3, 9-10, 25-26, 30; D. Rodrik: One Economics, Many Recipes:
Globalization, Institutions, and Economic Growth, New Jersey: Princeton University Press,
2007, pp. 22, 77; Ch.W. Baker, Monopolies and the People, BiblioBazaar, 2007, pp. 15-16, 46—
57; K. Winkler: Negotiations with Asymmetrical Distribution of Power: Conclusions from Dis-
pute Resolution in Network Industries, Heidelberg: Physica-Verlag, 2006, pp. 1-3, 6-7, 11-14,
33, 66, 70, 73-74, 90-91, 130; N. Spulber, A. Sabbaghi, Economics of Water Resources: From
Regulation to Privatization. (Natural Resource Management and Policy), Norwell: Kluwer Ac-
ademic Publishers, 1998, pp. 211, 232, 293, 295; K. Binmore, D. Harbord, Bargaining over
Fixed-to-Mobile Termination Rates: Counter Vailing Buyer Power as a Constraint on Monopoly
Power, “Journal of Competition Law and Economics” 2005, no. 3 (1), pp. 449-472; Ch. Weare,
Interconnections: a Contractual Analysis of the Regulation of Bottleneck Telephone Monopo-
lies, “Industrial and Corporate Change” 1996, no. 4 (5), pp. 963-992; G.J. Sidak, A Consumer-
Welfare Approach to Network Neutrality Regulation of the Internet, “Journal of Competition
Law and Economics” 2006, no. 3 (2), pp. 349-474; W.H. Page, H. William, Class certification
in the Microsoft indirect purchaser litigation, “Journal of Competition Law and Economics”
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regulatory authority has established the existence of significant market power and
has identified the provider with significant market power.

However, it is important to emphasise that symmetric regulation is independ-
ent of asymmetric regulation applicable to SMP providers and thus can already
be applied in deregulated markets where asymmetric regulatory obligations can
no. longer be imposed. At present, asymmetric instruments, i.e. instruments de-
pendent on significant market power, play a greater role in the regulation of elec-
tronic communications; however, thanks to the burgeoning deregulation process,
symmetrical obligations may become increasingly important.3!

The principles of competition law apply within the scope of the Authority’s
sectoral regulatory activity; the Authority also applies the basic and methodolog-
ical approaches to competition assessment developed in competition law, and it
also takes into account the general objectives of competition regulation in its reg-
ulatory activity. However, compliance with the relevant rules of competition law
does not mean the application of specific procedural and substantive law provi-
sions on competition supervision, and in particular it does not mean following ad
hoc practices, whether by Hungarian or EU competition authorities. In contrast
to ex post interventions of competition supervision, the basic form of regulatory
activity in the electronic communications sector is ex ante regulation. Leaving
aside the economic specifics of the issue, the difference can be summarised as
follows: ex post regulation is aimed at the ex-post investigation and evaluation of
anti-competitive market behaviour and, if necessary, at applying appropriate legal
consequences, while electronic communications ex ante regulation is based on
a comprehensive forward-looking analysis of the examined market. Ex ante reg-
ulation investigations focus on a competition problem that is ongoing, will still
exist in the future, or may potentially occur in the future. Furthermore, while ex
post competition regulation is sector-neutral, i.e. it applies to all sectors, ex ante
competition regulation applies to the electronic communications sector, i.e. it is
sector-specific. Furthermore, a more attributive difference between these regula-
tory approaches is that while ex post proceedings are typically initiated by an
entity concerned, ex ante investigations are a continuous ex officio activity. Due
to the different emphases and goals of the investigations, the procedures can nat-

2005, no. 2 (1), pp. 303-338; D.S. Evans, A.L. Nichols, R. Schmalensee, United States v. Mi-
crosoft: Did Consumers Win?, “Journal of Competition Law and Economics” 2005, no. 3 (1),
pp. 497-539; R.W. Hahn, R.E. Litan, E. Robert, H.J. Singer, The Economics of “Wireless Net
Neutrality”, “Journal of Competition Law and Economics” 2007, no. 3 (3), pp. 399-451;
R. Mason, T, Valletti, M. Tommaso, Competition in Communication Networks: Pricing and
Regulation, “Oxford Review of Economic Policy” 2001, no. 3 (17), pp. 389-415; H.J. Singer,
The Competitive Effects of a Cable Television Operator’s Refusal to Carry DSL Advertising,
“Journal of Competition Law and Economics” 2006, no. 2 (2), pp. 301-331.

31 A. Choma, Ex ante and ex post regulation, [in:] A. Lapsanszky (ed.), Communications regula-
tion, communications management in Hungary and the European Union, Budapest: Wolters
Kluwer, 2013, p. 280.
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urally lead to different results. With regard to the relationship between ex post

and ex ante regulation, competition problems should be addressed primarily with

sector-neutral, ex post instruments, and the application of sector-specific ex ante
regulation can only be considered if this is ineffective or insufficient.*

Whether a given service market needs to be analysed depends on whether
there is a so-called ex ante involvement in the given service markets, i.e. whether
the given service market can be considered affected by ex ante regulation. The
system of criteria for ex ante involvement based on EU regulations is the so-
called three criteria test.

The three criteria for the test are that
a) there are high and non-transitory, structural, legal or regulatory barriers to

entry;

b) in the absence of ex ante regulation, conditions of effective competition are
not expected within the relevant time horizon, having regard to the state of
competition behind the barriers to entry;

c) the means of competition law alone are insufficient to adequately address the
errors and shortcomings of the market.

These criteria must be met together, in the absence of which ex ante involve-
ment cannot be established and sector-specific ex ante regulation cannot be ap-
plied in the given market. Given this circumstance, we are talking about three
cumulative criteria (rather than three criteria), because the criteria presuppose
each other to establish ex ante involvement.

The three-criteria test is aimed at examining the market to determine whether
there are persistent deficiencies in market mechanisms that could ultimately harm
the interests of consumers. At the forefront of the three cumulative criteria is the
general structure and characteristics of the market, and the aim is to identify the
markets for which further market analysis, actual market analysis, is required.

Performing the three-criteria test is not equivalent to examining significant
market power (which focuses on the behaviour and characteristics of market par-
ticipants, but if a market is affected by the three criteria, significant market power
is likely to be identified in that market).

For ex ante regulation of electronic communications, in the case of the mar-
kets recommended for ex ante regulation under the Annex to Commission Rec-

32 lbidem, p. 275.

33 The criteria were prescribed by Commission Recommendation of 17 December 2007 on relevant
product and service markets within the electronic communications sector susceptible to ex ante
regulation in accordance with Directive 2002/21/EC of the European Parliament and of the
Council on a common regulatory framework for electronic communications networks and ser-
vices, at the time of closing the manuscript, they are included in points 2 and 3 of Recommen-
dation 2014/710/EU. Article 67 (1) of the Code makes the three criteria a general legal obliga-
tion, so they will not be provided for in the Recommendation listing the markets recommended
for ex ante regulation in the future.
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ommendation 2014/710/EU**, one can already assume that ex post regulation is
likely to fail, so national regulatory authorities do not need to examine the fulfil-
ment of this condition for these markets.*

4. Hungarian and European market regulation organisations

As outlined above, the national regulatory authority under EU sectoral regulation
is the NMHH, which is also an independent regulatory body with legislative powers
in relation to its responsibilities in the electronic communications sector.

An essential part of EU regulation on national regulatory authorities is that
Member States ensure duties in the electronic communications sector are per-
formed by competent national regulatory authorities, and the Code also lists the
mandatory duties of national regulatory authorities. In this context, the Code ex-
plicitly mentions the implementation of ex ante market regulation, including the
imposition of access and interconnection obligations.3®

Based on the Framework Directive, but also in accordance with the Code, the
Media Services and Mass Communication Act as the cardinal law defines the
Authority’s framework of duties in the electronic communications sector. It pre-
scribes that the Authority is to promote the smooth and efficient operation and
development of the communications market, to protect the interests of communi-
cations operators and users, and to establish and maintain fair and effective com-
petition in the electronic communications sector, and to monitor that the conduct
of organisations and individuals engaged in communications activities is in ac-
cordance with the law.%" In addition to stipulating duties, the Media Services and
Mass Communication Act also states that the competence of a communications
authority cannot be taken away from the Authority3®; this rule is an extremely
strong guarantee of the above requirement of the EU regulation. In respect of
these duties, the Media Services and Mass Communication Act also emphasises
that the Authority assesses and continuously analyses the operation of the com-
munications and related IT markets, performs market analyses and acts in con-
nection with the fulfilment or breach of certain obligations imposed on the obli-
gated service provider.®® The framework-specific provisions of the Media Ser-

34 Commission Recommendation of 9 October 2014 on relevant product and service markets within
the electronic communications sector susceptible to ex ante regulation in accordance with Di-
rective 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council on a common regulatory
framework for electronic communications networks and services (2014/710/EU).

3 Cf. Article 63 (1) of the Code.

3% Article 5 (1) (a) of the Code.

87 Section 109 (5) of the Media Services and Mass Communication Act.

38 Section 109 (7) of the Media Services and Mass Communication Act.

39 Section 110 (b—e) of the Media Services and Mass Communication Act.
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vices and Mass Communication Act are filled by the pivotal® rules of compe-

tence of the Electronic Communications Act, which establish both regulatory and

non-regulatory powers within the framework of market regulation competencies.

The Authority’s market regulatory powers can be grouped as follows:

a) actual market analysis, which includes the definition of the relevant markets,
the identification of the SMP providers and the determination of the obliga-
tions;*

b) procedures for compliance with and breaches of market analysis obligations,
including proceedings initiated based on obligations set out in market analysis
decisions or initiated ex officio, as well as the monitoring of obligations set
out in decisions taken as a result of procedures conducted on the basis of
market analysis decisions, and market supervision and general supervision
procedures for such purposes*;

c) procedures in disputes related to the violation or non-fulfilment of market
regulation obligations*3;

d) tasks supporting market regulation activities — typically not within the author-
ity’s competence — such as holding public hearings if necessary, surveying
and analysing the communications and related IT markets in order to establish
regulatory decisions and regulatory methodologies*.

Market regulation activities are placed under the authority of the President by
law. Thus, the authority responsible for actual market regulation, the national reg-
ulatory authority in the strictest sense, is the President as an independent compe-
tent body of the Authority. This way, the Hungarian legal provisions provide spe-
cific priority organisational conditions for the performance of market regulation
tasks, as they ensure the framework of market regulation activities within the
competence and organisational structure of the Authority.

a) BEREC as the EU’s “professional workshop” on market regulation

BEREC was established under the afore-mentioned 2009 Regulation®® as
a consultative body for the national regulatory authorities of the EU Member
States. It carried out its activities as part of the electronic communications frame-
work, and according to the 2009 regulations its role was limited to the develop-
ment of best practices, issuing opinions and resolutions, providing professional
assistance, advising and facilitating the exchange of information. However, the

40" Section 186/A of the Electronic Communications Act.

41 Section 10 (1) 5 of the Electronic Communications Act.

42 Section 10 (1) 6 of the Electronic Communications Act.

43 Section 10 (1) 7 of the Electronic Communications Act.

4 Section 10 (1) 24 of the Electronic Communications Act.

45 Regulation (EC) No 1211/2009 of the European Parliament and of the Council of 25 November
2009 establishing the Body of European Regulators for Electronic Communications (BEREC)
and the Office.
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fact that this organisation with a ‘veto’ over Member States’ ex ante market reg-
ulation decisions also acted as a sectoral advisory body to the European Commis-
sion already predicted that its professional position would be important not only
in the orientation of regulatory issues. Over time, BEREC has increasingly sup-
ported single EU regulatory action, not only through legislation and directives
but also through specific regulatory enforcement solutions.

The 2009 Regulation was replaced in 2018 by the new BEREC Regulation?®,
which placed the organisation at the centre of EU communications regulation,
with national regulatory authorities explicitly required to take into account the
resolutions adopted within the scope of the Code.

The BEREC Regulation, which is directly effective and applicable, lists the ar-
eas in which BEREC issues resolutions — by way of example but striving to be as
exhaustive as possible —while it also provides for their mandatory consideration.*’

The regulatory duties defined in the BEREC Regulation can be divided as follows:
a) assist and advise national regulatory authorities, the European Parliament, the

Council and the European Commission directly, cooperate with national reg-

ulatory authorities and the Commission on electronic communications issues,

assist the European Commission in preparing legislative proposals in the field
of electronic communications;*

b) issue opinions and guidelines in accordance with the Code, the Roaming Reg-
ulation®® and Regulation 2015/2120%°, and with a view to ensuring con-
sistency in the regulation of electronic communications and consistent deci-
sions by national regulatory authorities, in particular for regulatory issues af-
fecting multiple Member States or with a cross-border element;®

¢) perform the duties directly assigned to BEREC’s EU regulatory competence,
including participating in matters affecting its market regulation and compe-

46 Regulation (EU) 2018/1971 of the European Parliament and of the Council of 11 December
2018 establishing the Body of European Regulators for Electronic Communications (BEREC)
and the Agency for Support for BEREC (BEREC Office), amending Regulation (EU) 2015/2120
and repealing Regulation (EC) No 1211/20009.

47 According to Article 4 (4) of the BEREC Regulation: “NRAs and the Commission shall take the
utmost account of any guideline, opinion, recommendation, common position and best practices
adopted by BEREC with the aim of ensuring the consistent implementation of the regulatory frame-
work for electronic communications within the scope referred to in Article 3(1). Where an NRA de-
viates from the guidelines referred to in point (¢) of paragraph 1, it shall provide the reasons therefor.”

4 BEREC Regulation, Article 4 (1), points a)-b) and f).

49 Regulation (EU) No 531/2012 of the European Parliament and of the Council of 13 June 2012
on roaming on public mobile communications networks within the Union.

50 Regulation (EU) 2015/2120 of the European Parliament and of the Council of 25 November
2015 laying down measures concerning open internet access and amending Directive
2002/22/EC on universal service and users’ rights relating to electronic communications net-
works and services and Regulation (EU) No 531/2012 on roaming on public mobile communi-
cations networks within the Union.

51 BEREC Regulation, Article 4 (1), points c)-e).
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tition powers in relation to radio spectrum, in accordance with the Code; con-

duct analyses of potential transnational markets and transnational end-user

needs in accordance with the Code; collecting and disclosing information re-
lated to the Roaming Regulation; and reporting on technical issues within its
remit; >

d) indirectly assist the regulatory activities of national regulatory authorities, co-
ordinating their activities and cooperation, thus issuing recommendations and
common positions to encourage a more consistent and effective implementa-
tion of the regulatory framework for electronic communications in order to
implement a more consistent and effective sectoral regulatory framework;
disseminate national best regulatory practices; compile databases; evaluate
needs for regulatory innovation, coordinate regulatory innovation by national
regulatory authorities; promote the modernisation and standardisation of data
collection at the national level and the disclosure of data.>®

National regulatory authorities, including the Authority, are required to take
the utmost account of any guidelines issued for the purpose of “consistent imple-
mentation” under the Roaming Regulation and Regulation 2015/2120 and the
Code. The Code also provides for specific guidelines on certain regulatory issues,
for which it also typically states that Member State authorities are required to take
the guidelines into account, in some cases “in full”, in others “to a large extent”
or “as far as possible”. However, based on a combined interpretation of the
BEREC Regulation and the Code, irrespective of the overlaps, duplications and
repetitions of the two pieces of legislation, it can be concluded that NRAs are
obliged to take into account all resolutions issued under the Code and the two EU
Regulations referred to.

BEREC is composed of the Board of Regulators and working groups. The
Board of Regulators comprises one member per Member State, with one vote per
member. The members are delegated by the national regulatory authorities, who
are selected from among the head of the national regulatory authority, the mem-
bers of its governing body, or replacements of those persons. The Board of Reg-
ulators may set up working groups with experts from national regulatory author-
ities and the European Commission on expert tasks related to BEREC’s regula-
tory tasks.>* The Agency for Support for BEREC (in short and for the purposes
of the BEREC Regulation: BEREC Office) provides professional and adminis-
trative support for BEREC, and carries out management and administrative tasks
related to BEREC’s activities. The Riga-based BEREC Office is an EU body with
separate legal personality.>

52 BEREC Regulation, Article 4 (1), points g)-j).
53 BEREC Regulation, Article 4 (1), points k)-n).
4 Articles 6-7, 13 of the BEREC Regulation.

5 Articles 1-2, 5 of the BEREC Regulation.

o g
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b) Communications market regulatory powers of the European Commission

The role of the European Commission in the context of market regulation in
the electronic communications sector is extremely strong, and broader than other
competences covered by EU regulation. This is because there is also greater har-
monisation in the electronic communications sector, which stems both from the
multinational and cross-border nature of the activities of providers and users in
the electronic communications sector, and from the fact that it is a key sector with
a direct and indirect impact on the functioning of the EU economy as a whole, the
competitiveness of the single market and EU economic operators, and ultimately the
well-being of all European citizens. The European Commission is assisted by the
Communications Committee in its electronic communications activities.>

The primary task of the European Commission in the context of market reg-
ulation is to adopt recommendations on relevant product and service markets.
Such recommendations identify electronic communications markets whose at-
tributes may justify the imposition of regulatory obligations. The Commission
includes a product and service market in its recommendation if, on the basis of
EU trends, it considers that the three cumulative criteria® of the Code are met.
The European Commission also publishes guidelines on market analysis and the
identification of significant market power in accordance with the relevant princi-
ples of competition law.

The European Commission’s recommendations are among the non-binding
regulations in the hierarchy of EU law, but the Authority is obliged to take them
into account as far as possible in the regulation of the electronic communications
sector, in accordance with the Code. If the Authority deviates from a recommen-
dation that must be taken into account, it must notify the European Commission
stating the reasons for this.

The European Commission also has duties that directly determine the regula-
tion of Member States.

National regulatory authorities must publish draft market analysis measures
and their justification, make them available to the European Commission,
BEREC and the national regulatory authorities of the other Member States, and
inform the European Commission accordingly, which may comment on the draft
measure within one month. In certain cases, this period can be extended by
a further two months, during which time the national regulatory authority may
not adopt its decision. This is the rule of procedure:

— in the case of regulating a market not covered by the recommendation of the

European Commission, or if

a1

6 Article 118 of the Code.

57 For an explanation, see point 8.2.

8 Article 64 (1)—(2) of the Code.

9 Section 24 (2) of the Electronic Communications Act; cf. Section 4 of the Implementing Act.
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— itis questionable whether an undertaking with independent or joint significant
market power should be identified by the national regulatory authority and
the measure by the Member State would affect trade between Member States,
and

— doubts arise as to the compatibility of the measure with EU law.

The European Commission may take a decision requiring the national regu-
latory authority concerned to withdraw the draft measure or to withdraw its pre-
vious reservations. If the European Commission has decided to withdraw the
draft, the national regulatory authority shall amend or withdraw it within six
months. In the event of an amendment, the draft must be notified again to the
European Commission.®

In exceptional circumstances, where a national regulatory authority wishes to
impose access or interconnection obligations other than those in the Code on un-
dertakings identified as having significant market power, it must submit a request
to that effect to the European Commission. The European Commission shall take
a decision authorising the national regulatory authority to adopt or reject such
a measure, taking into account the opinion of BEREC.5!

The Code strengthens the European Commission’s direct regulatory action.
In this context, it allows the European Commission to set, by means of a delegated
act, a single maximum Union-wide mobile and fixed termination rate, which shall
be reviewed every five years in light of the opinion of BEREC. If the European
Commission does not set the rate, national regulatory authorities may carry out
a market analysis of the call termination markets to assess the need for obliga-
tions. National regulatory authorities should closely monitor and ensure compli-
ance with termination rates applied by providers throughout the Union.? In the
procedure for identifying transnational markets®® covered by the Code, the Euro-
pean Commission may identify transnational markets, taking into account the
analysis carried out by BEREC and after consulting stakeholders. In such a case,
the national regulatory authorities concerned shall carry out the market analysis
in cooperation with each other and decide in a coordinated manner to impose,
maintain, amend or withdraw regulatory obligations. The national regulatory au-
thorities concerned shall jointly notify the Commission of their draft market anal-
ysis and regulatory obligation measures.®*

Introduced by the Framework Directive, the powers of the European Com-
mission with regard to the functional separation obligation remain under the

60 Article 32 of the Code.

61 Article 68 of the Code.

62 Article 75 of the Code.

83 Pursuant to Article 2 (3) of the Code, transnational markets means “markets identified in ac-
cordance with Article 65, which cover the Union or a substantial part thereof located in more
than one Member State”.

64 Article 65 of the Code.



The history, basic institutions and theoretical hubs... 37

Code. If it intends to impose such an obligation, the national regulatory authority
must submit an application to the Commission, which shall take a decision on the
draft measure. Following the decision of the European Commission, the national
regulatory authority carries out a coordinated analysis of the different markets
related to the access network and decides whether to impose, maintain, amend or
withdraw obligations.®
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Historia, podstawowe instytucje i teoretyczne osrodki
wegierskiego rynku telekomunikacyjnego

Streszczenie

Niniejsze opracowanie systematyzuje i analizuje jeden z najwazniejszych instrumentow zarzg-
dzania konkurencja w dziedzinie faczno$ci na Wegrzech — ,,regulacje rynku” — na podstawie teorii
administracji publicznej. W tym kontekscie szczegdtowo omawia podstawowe zagadnienia teore-
tyczne dotyczace regulacji rynku tacznosci i konkurencji rynkowej, elementy koncepcyjne zarza-
dzania konkurencjg asymetryczng ex ante, w tym powigzania mi¢dzy og6lnym zarzadzaniem kon-
kurencja a specjalnym zarzadzaniem konkurencja w zakresie tacznosci. Studium systematyzuje na-
rzedzia wegierskiej regulacji rynku tgcznosci, rodzaje procedur i koncepcje znaczacej sity rynkowej
w zarzadzaniu tgcznoscig w oparciu o podstawy naukowe, a takze doktadnie omawia odpowiednig
praktyke wykonawcza.

Stowa Kkluczowe: zarzadzanie konkurencja, komunikacja, regulacja rynku, znaczaca pozycja
rynkowa.
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Ewolucja koordynacji w administracji publicznej

Streszczenie

Koordynacja jest terminem o trudnym do ustalenia znaczeniu prawnym. Jako instytucja prawna
nie znajduje wyraznej formuty normatywnej. Nie ma jednoznacznej wyktadni jezykowej ani doo-
kreslonego zakresu pojeciowego. Znajduje zastosowanie wewnatrz sektora publicznego, a takze
w obszarach niepublicznych; na poziomie organizacyjnym Unii Europejskiej czy w wymiarze mie-
dzynarodowym. Stanowi ponadto wazny — jak nie najwazniejszy — instrument taczenia sektora pu-
blicznego z niepublicznym. Jako instytucja prawna w r6znych okresach Polski znajdowata wicksze
lub mniejsze — ale state — zastosowanie w administracji publicznej. Nieustannie ulega ewolucji,
dostosowujgc sie do zmiennych uwarunkowan spoteczno-gospodarczych. Transformacja ustrojowa
wprowadzita swoiste przewarto$ciowanie koordynacji. Zachowata wtasciwe dla modelu panstwa
socjalistycznego zastosowanie w administracji publicznej oraz gospodarce. Zmianie ulegt jednak
profil ustrojowo-prawny podmiotéw gospodarczych, jak i samej administracji. Wobec tych prze-
mian zmianie ulegta takze rola koordynacji w administracji publicznej, ktora nieustannie ewoluuje.

Slowa kluczowe: koordynacja, administracja publiczna, prawo administracyjne.

1. Wprowadzenie

Koordynacja jako instytucja prawna znajdowata zastosowanie w administra-
cji publicznej w r6znych okresach Polski. Stosowana byta w modelu panstwa so-
cjalistycznego; wiasciwa jest takze dla wspofczesnej administracji publiczne;.
Jest obecna w organizacji interakcji wewnatrz sektora publicznego, a takze w ob-
szarach niepublicznych. Stanowi ponadto wazny — jak nie najwazniejszy — instru-
ment tgczenia sektora publicznego z niepublicznym. Znajduje takze szersze za-
stosowanie na poziomie organizacyjnym Unii Europejskiej czy w wymiarze mig-
dzynarodowym.
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W administracji panstwa socjalistycznego koordynacja przyjeta specyficzne
dla tego ustroju cechy. W znacznej mierze pojawiata si¢ w odniesieniu do gospo-
darkil. Wynikato to z tego, ze w gospodarce pafistwa socjalistycznego podstawo-
wymi jednostkami niepodporzadkowanymi byly przedsigbiorstwa powstajace
poza systemem rad (tzw. przedsiebiorstwa klucze)?. Obecna formuta koordynacji
1 jej zastosowanie, w tym w administracji publicznej, jest wynikiem przeksztal-
cen, jakie przechodzita ta forma oddziatywania poczgwszy od okresu PRL-u. Co
wiecej, wspotczesny charakter koordynacji zawiera pewne walory wypracowane
w warunkach poprzedniego ustroju. Walory, ktére wraz z transformacja ustro-
jowa i przemianami spoteczno-gospodarczymi ulegaty i ulegaja nieustannym
przeobrazeniom.

2. Koordynacja w ujeciu normatywnym

Po raz pierwszy normatywne znaczenie zostalo nadane koordynacji w usta-
wie z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych®. W $wietle jej uregulowan
koordynacja miata stanowi¢ uprawnienie oddziatywania rad narodowych na nie-
podporzadkowane przedsiebiorstwa, zaktady, spoldzielnie i rzemiosta®. Zaryso-
wana prawnie zostata wowczas podstawowa cecha koordynacji jako wyodrgb-
niona funkcja kierownictwa realizowana wzgledem podmiotow niepodporzadko-
wanych. Celem tej funkcji miato by¢ uzgodnienie dziatalnosci podmiotow nie-
podporzadkowanych®. W $wietle art. 58 tej ustawy podstawowe kompetencje ko-
ordynacyjne prezydium rady narodowej wyrazaty si¢ w uprawnieniach do: 1) roz-

1 W tym zakresie zob. np. Z. Rybicki, Zarzqdzanie gospodarkq narodowg w PRL. Zagadnienia

administracyjnoprawne, Warszawa 1963, s. 194; idem, Zarzqdzanie gospodarkg socjalistyczng
na tle przeksztalcen ustrojowych. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 1969, s. 309;
K. Sobczak, Branzowa i terenowa koordynacja pracy przedsiegbiorstw kluczowych. Problemy
administracyjnoprawne, Warszawa 1965, s. 11 in.; idem, Koordynacja gospodarcza, Warszawa
1971, s. 16 i n.; T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa—Po-
znan 1978, s. 212 i n.; E. Kronberger-Sokotowska, Prawne formy koordynacji gospodarczej
w zarzgdzaniu przedsigbiorstwami przemystu kluczowego, Warszawa 1976, s. 10; A. Chetmon-
ski, Instytucje administracyjnoprawne w zarzqdzaniu gospodarkg narodowg, [w:] T. Rabska
(red.), System prawa administracyjnego, t. 4, Wroctaw 1980, s. 476 i n.

Zob. Z. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki niepodporzgdkowane radom,
Poznan 1963, s. 35.

Tekst pierwotny: Dz.U. nr 5, poz. 16. W tym zakresie warto takze przytoczy¢ rozporzadzenia
Rady Ministrow: z dnia 30 listopada 1972 r. w sprawie zadan i uprawnien koordynacyjnych
gminnych rad narodowych i naczelnikow gmin, Dz.U. nr 49, poz. 316 oraz z dnia 23 listopada
1973 r. w sprawie szczegdtowych zasad wykonywania koordynacji przez terenowe organy ad-
ministracji panstwowej, Dz.U. nr 47, poz. 278.

Zob. art. 12 ust. 2 i art. 13 ustawy o radach narodowych.

Por. np. S. Jedrzejewski, Koordynacja terenowa. Studium administracyjnoprawne, Torun 1981,
s. 8.
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patrywania informacji przedktadanych przez organy panstwowe, instytucje i jed-
nostki gospodarcze nie podporzadkowane radzie; 2) zwotywania narad kierow-
nikow tych jednostek dla uzgodnienia ich dzialalnosci w ogdlnym kierunkiem
dzialalno$ci rady. Nowela ustawy o radach narodowych dokonana w roku 1963°
rozszerzyta zakres koordynacji terenowej o spotdzielnie i ich zwigzki terenowe,
przedsigbiorstwa kluczowe i rzemiosto.

Tak sformutowane kompetencje znalazty rozwinigcie w szeregu aktow wy-
konawczych. Warto w tym zakresie przede wszystkim wskaza¢ rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 4 pazdziernika 1958 r. w sprawie uzgadniania dziatalnosci
organdw panstwowych, instytucji i jednostek gospodarczych niepodporzadkowa-
nych radom narodowym z dziatalno$cig rad’. Akt ten formutowat szczegdtowe
uprawnienia rad wzgledem tych podmiotow, w tym: zadanie informacji od ich
Kierownikow, zwolywanie ich narad czy uzgadnianie decyzji majacych zasadni-
cze znaczenie dla rozwoju gospodarczego terenu lub intereséw miejscowej lud-
nosci®.

Kolejne akty prawne rozwingty koordynacje jako instytucje prawng. Wymie-
ni¢ w tym zakresie warto uchwate Rady Ministrow nr 195 z dnia 9 czerwca 1960 r.
o wspolpracy i koordynacji branzowe;j®, ktora wprowadzita nowy rodzaj koordy-
nacji — branzowa.

Kolejne uchwaty Rady Ministréw miaty na celu wzmocnienie funkcji koor-
dynujacej w administracji. Wskaza¢ tu mozna: uchwalg nr 67 z dnia 29 stycznia
1963 r. w sprawie terenowej koordynacji inwestycji'®, uchwate nr 116 z dnia
14 maja 1965 r. o wspdlpracy i koordynacji gospodarczej! czy uchwate nr 118
z dnia 4 lipca 1969 r. w sprawie terenowej koordynacji inwestycji oraz realizacji
inwestycji towarzyszacych i wspolnych??,

Warta uwagi jest uchwata Rady Ministrow nr 114 z dnia 30 czerwca 1969 r.
w sprawie koordynacji miedzyresortowej, na mocy ktorej do porzadku praw-
nego wszedt trzeci rodzaj koordynacji — migdzyresortowa. Jak podkresla S. Je-
drzejewski, w ten sposob koordynacja nie tylko stata si¢ instytucjga prawna, ale
zyskata trzy rodzaje: terenowa, branzowg i miedzyresortowa'4. Jak przy tym pod-
kreslano, w jezyku prawniczym termin ,,koordynacja” powinien by¢ postrzegany
jako nowa instytucja prawna®®. Jest to o tyle wazne, ze W 6wczesnej doktrynie

Tekst pierwotny: Dz.U. nr 29, poz. 172.
Tekst pierwotny: Dz.U. nr 59, poz. 296.
Por. np. S. Jedrzejewski, op. cit., s. 28.
Tekst pierwotny: M.P. nr 56, poz. 268.
Tekst pierwotny: M.P. nr 19, poz. 104.
Tekst pierwotny: M.P. nr 33, poz. 178.
Tekst pierwotny: M.P. nr 31, poz. 227.
13 Tekst pierwotny: M.P. nr 30, poz. 224.
14 Por. np. S. Jedrzejewski, op. cit., s. 9.
15 Zob. np. T. Rabska, Prawna analiza pojecia koordynacji, GiAT, 3/1971; eadem, Prawo admini-
stracyjne..., s. 212-213.
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pojawialy si¢ poglady wyrazajace watpliwosci dotyczace statusu koordynacji
jako instytucji prawnej'®. Poglady te ulegaty przemianom w miare zmian w prze-
pisach normujacych te funkcje prawa. A bylo ich stosunkowo niemato. Jak wy-
mienia K. Sobczak, wedlug stanu na koniec 1969 roku w zakresie koordynacji obo-
wigzywato ok. 160 aktéw normatywnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw i Mo-
nitorze Polskim!’. Byly to akty rdznej rangi. Podstawowymi uregulowaniami pozo-
stajg jednak ustawa o radach narodowych i cztery akty do niej wykonawcze. Jak za-
uwaza W. Dawidowicz, rozporzadzenia te w pewnym zakresie pozostawaly ze soba
zbiezne, tyle ze ubrane w ,,r60zng szate redakcyjna”. W ocenie tego Autora bylo to
zjawisko niepozadane, prowadzace do niejasno$ci i nieporozumien?®.

3. Koordynacja w ujeciu doktrynalnym

Przemiany koordynacji, jakie zachodzily na gruncie prawa administracyjnego,
powodowaly, Ze w nauce prawa administracyjnego tamtego okresu dostrzec mozna
istotne roéznice w pojmowaniu jej prawnej tresci. Wynikajg one przede wszystkim:
z rdznie postrzeganego charakteru prawnego koordynacji, samodzielnosci i wzajem-
nego usytuowania podmiotu koordynujacego, charakteru dziatalnosci koordynacyj-
nej®. W tym zakresie uksztattowaty si¢ dwa zasadnicze nurty pogladow.

Zwolennicy jednego utrzymywali, ze koordynacja wystepuje zarowno
w uktadach opartych na samodzielnosci jednostek nig objetych, jak i w uktadach
podporzadkowanych hierarchicznie?. Na tym zatoZeniu wyksztalcit sie poglad,
ze koordynacja jest czeécig kierownictwa?! badz zachowuje z nim pewien zwig-
zek. Z jednej strony pod tym pojgciem rozumiano konieczny element kierownic-
twa?, z drugiej za$ funkcje zarzagdzania zawierajgcg atrybuty kierownictwa?. Jak
opisuje W. Dawidowicz,

koordynacja jest szczegdlnym rodzajem kierowniczego dziatania, ktdre polega na wiazg-

cym uzgadnianiu dzialalnosci odrgbnych instytucji w granicach kompetencji oraz przy

zastosowaniu form i $rodkéw przyznanych koordynatorowi przez przepisy prawne?*,

16 Zob. np. Z. Rybicki, Administracja gospodarcza PRL, Warszawa 1978, s. 321-322; Z. Rybicki,
T. Skoczny, Funkcjonowanie administracji panstwa socjalistycznego, ,,Panstwo i Prawo” 1971,
nr 1, s. 24.

Zob. K. Sobczak, Koordynacja gospodarcza, cyt. za: S. Jedrzejewski, op. cit., s. 35.

Zob. W. Dawidowicz, Zarys ustroju administracji terytorialnej w Polsce, Warszawa 1976, s. 96.
Zob. np. M. Kierek, Pojecie koordynacji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1967, z. 3, s. 101.

Zob. np. W. Brzezinski, Miejsce i rola planu gospodarczego w systemie prawnym PRL, [w:]
Problemy prawne planowania gospodarczego, Warszawa 1964, s. 53.

2L Zob. np. M. Kierek, op. cit., s. 107.

22 Zob. M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 239,

2 Zob. B. Misulowicz, Zarzqdzanie i kierowanie gospodarkq narodowq, Warszawa 1959, s. 25 i n.
24 Zob. W Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 298.
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Koordynacje postrzegano takze jako $rodek kierownictwa?, funkcje kierow-
niczg® czy wrecz funkcje kierowniczo-koordynacyjng?’. W ukladzie hierarchicz-
nego podporzadkowania stanowila ona element sktadowy tego uktadu i niczym
nie wyr6zniala si¢ pod wzgledem prawnym?, To powodowalo trudnosci w wy-
odrebnieniu koordynacji w tych uktadach.

W mysl drugiego nurtu koordynacja postrzegana byta jako obowiazek uzgad-
niania dziatalno$ci jednostek organizacyjnych majacych okreslony stopien samo-
dzielno$ci dziatania®®. W tym ujeciu pojmowana byta jako proces uzgadniania,
ujednolicania dziatalno$ci podmiotéw samodzielnych, tj. nie podporzadkowa-
nych sobie hierarchicznie®. Jako jedng z wazniejszych cech wyrdzniajacych ko-
ordynacje sposrod innych dziatan organizatorskich jednostek gospodarczych
wskazywano jej niezaleznos¢. Swoistosci tych relacji dopatrywano si¢ przede
wszystkim w odrgbno$ci materialnej i formalnej ich podstaw prawnych. Za cel
wskazywano harmonizowanie dziatan podmiotow gospodarujacych i osiagnigcie
przez to wspoéldziatania jednostek organizacyjnych od siebie wzajemnie nieza-
leznych. Ta niezalezno$¢ stanowita podstawowa cechg wyrozniajaca koordyna-
cje sposrod tych wszystkich dzialan organizatorskich, ktore zapewni¢ maja
wspotdziatanie jednostek gospodarczych®. W tym nurcie eksponowano formy
niewladcze jako przewazajacg ceche koordynacji. Dostrzegano przy tym pewne
fluktuacje polegajace na rozszerzeniu lub zaciesnianiu mozliwos$ci stosowania
srodkow wiadezych®. Jako jednostki niepodporzadkowane okre$lano, obok
przedsigbiorstw panstwowych, takze spotdzielnie i organizacje spoteczne®®. Na-
wet podmioty gospodarki nieuspotecznionej (prywatnej) wiaczane byty do reali-
zacji planowych zadan panstwa, przez co byty zaliczane do kategorii podmiotéw nie-
podporzagdkowanych radom narodowym, cho¢ poddanych ich oddziatywaniu®. Do-
da¢ nalezy, ze w wczesnym ustroju nie byto jednostek catkowicie uniezaleznionych
od wptywu rad narodowych®. Jednym z wyrazéw tego oddzialywania byla koordy-

25
26

Zob. Z. Leonski, Kierownicza rola..., s. 111.

Zob. W . Brzezinski, Administracja Panstwa wobec nowych wyzwan, ,,Gazeta Administracji”
1949, nr 4-5, s. 108.

Zob. np. A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo panstwowe, Warszawa 1958, s. 439.

Zob. K. Sobczak, Branzowa i terenowa..., s. 15.

Zob. np. Z. Rybicki, Zarzgdzanie gospodarkq ..., s. 194; J. Pietkiewicz, Koordynacja dziatalno-
Sci gospodarczej organizacji spoteczno-gospodarczych ze szczegolnym uwzglednieniem spot-
dzielczosci, Warszawa 1966, s. 31-32.

Zob. np. A. Abraszewski, Koordynacja dzialalnosci organizacji migdzynarodowych w systemie
Narodow Zjednoczonych, Warszawa 1973, s. 22.

81 Zob. np. A. Chetmonski, op. cit., s. 477.

32 Zob. np. S. Glowacki, Kierowanie gospodarkq terenowq. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 1976, s. 104; K. Sobczak, Nowe problemy koordynacji gospodarczej, ,,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego” 1977, z. 4-5, s. 113—-114.

Zob. Z. Leonski, Kierownicza rola..., s. 36-37.

34 Zob. Cz. Bielecki, B. Winiarski, Gospodarka rad narodowych, Warszawa 1960, s. 182 i n.

35 Zob. M. Jaroszynski, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 289.
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nacja. Na gruncie ustawy o radach narodowych kompetencije o charakterze koordy-
nacyjnym miaty shuzy¢ usuwaniu rozbieznosci, jakie mogly powstawa¢ w zakresie
czynnosci jednostek dziatajacych na obszarze wilasciwosci poszczegdlnych rady.
Mialy stanowi¢ mozliwo$¢ zapewnienia zgodnego dzialania tych podmiotow®.

Nie bylo to jednak wylaczne rozumienie koordynacji w warunkach poprzed-
niego ustroju. Jak juz wyzej sygnalizowano, zazwyczaj moéwiono o koordynacji
w znaczeniu prakseologicznym i w znaczeniu prawnym. W ujeciu prakseologicz-
nym akcentowano przede wszystkim zasad¢ organizacyjna, sprowadzajacg si¢ do
podporzadkowania i harmonizowania dzialan lub wyodrebnionych zespotow
ludzkich w celu eliminacji sprzecznosci i konfliktow oraz osiagnigcia ostatecz-
nego efektu dziatan ztozonych. Takie zastosowanie koordynacja znajduje we
wszystkich rodzajach dziatan grupowych, nie tylko w organizacji panstwowe;.
Inaczej jest z ujeciem prawnym. Jego zatozeniem jest istnienie stosunkow
prawno-koordynacyjnych, przez ktére nalezy rozumie¢ stosunki prawno-admini-
stracyjne dotyczace zjawiska koordynacji. Tres¢ prawna koordynacji zalezy od
konkretnych uprawnien i obowigzkéw ustalonych normatywnie dla danego
uktadu stosunkow koordynacyjnych. Jak podkreslano, w uktadzie tym obowiazki
koordynacyjne sa obowigzkami prawnymi, poniewaz definiuja prawa i obo-
wigzki podmiotow objetych procesem koordynacyjnym®.

Jako najistotniejsza ceche tego zjawiska wskazywano nadrzedno$¢ podmiotu
koordynujacego wzgledem koordynowanego®®. Uwazano, ze istnienie rozbudo-
wanego aparatu panstwowego oraz istnienie wielu osrodkéw dyspozycyjnych
w obrebie roznych piondéw organizacyjnych wymaga integrowania ich celow
i dziatan®, Glownym zaloZeniem takiego uktadu byta zasada podporzagdkowania
wyrazona potozeniem prawnym podmiotu koordynujacego i koordynowanego.
Nadrzednos¢ ta opiera si¢ na pewnej preferencji stanowiska koordynatora pole-
gajacej na mozliwosci wladczego uregulowania spraw spornych przez organ ko-
ordynujacy?®. W tej kompetencji upatrywano istoty prawnej koordynacji**.

4. Rozw0dj koordynacji w prawie administracyjnym

Taka formuta koordynacji nie sprzyjata sprawnej realizacji coraz szerszych
zadan spoteczno-gospodarczych. Dostrzegano przy tym jej potencjat*?. Stad
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Por. Z. Leonski, Kierownicza rola..., s. 114.

Zob. np. A. Abraszewski, op. cit., s. 21.

Zob. A. Burda, Problemy koordynacji dziatania w ramach i pomiedzy centralnymi organami pan-
stwowymi, [w:] ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Tus” 1978, vol. 25, s. 7.
Zob. np. T. Rabska, Prawo administracyjne..., s. 213; J. Staro$ciak, Administracja. Zagadnienia
teorii i praktyki, Warszawa 1974,s. 59 i n.

Zob. np. W. Brzezinski, Miejsce i rola...,s. 133.

41 Zob. M. Kierek, op. cit., s. 104-105.

42 Por. np. S. Jedrzejewski, op. cit., s. 30.
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w ramach reformy ustrojowej lat 70. koordynacji po§wigcono szereg przepisow
prawnych, w tym wiele rozporzadzen Rady Ministrow — W szczego6lnosci: z dnia
30 listopada 1972 r. w sprawie zadan i uprawnien koordynacyjnych gminnych
rad narodowych i naczelnikow gmin®; z dnia 23 listopada 1973 r. w sprawie
szczegdtowych zasad wykonywania koordynacji przez terenowe organy admini-
stracji panstwowej*; z dnia 3 lutego 1978 r. w sprawie statusu wojewody*;
z dnia 18 sierpnia 1978 r. w sprawie statusu naczelnika gminy*. W $wietle tych
regulacji koordynacja nabierata coraz wigkszego znaczenia i zastosowania.
Rozporzadzenie z 1972 r. w § 1 nadato gminnej radzie narodowe;j status ko-
ordynatora dziatalno$ci zwigzanej z gospodarkg gminnych jednostek panstwo-
wych 1 spoldzielczych oraz organizacji spotecznych w zakresie realizacji zadan
wynikajacych z planu spoteczno-gospodarczego i rozwoju kraju oraz zadan istot-
nych dla rozwoju gminy i dla poprawy warunkoéw zyciowych jej mieszkancow,
jak i ochrony $rodowiska. Uprawnienia te rozszerzaty si¢ na jednostki niepodpo-
rzadkowane (§ 2 ust. 2). Wyraznie zaakcentowano takze kompetencje koordyna-
cyjne naczelnika gminy, ktory na podstawie planu spoteczno-gospodarczego roz-
woju gminy i planu zagospodarowania przestrzennego, koordynowat catos¢ go-
spodarki na terenie gminy. Zakres tej koordynacji opisany w § 3 ust. 1 oraz § 4
byt stosunkowo szeroki i obejmowat m.in.: ustalanie we¢ztowych problemow;
kontrole realizacji przedsigwzig¢; podejmowanie §rodkéw majacych na celu
zgodne wspodldzialanie; wystgpowanie do podmiotow niepodporzadkowanych
i uzgadnianie z nimi zadan; wspoldzialanie z przedsigbiorstwami i zaktadami;
rozpatrywanie projektow inwestycyjnych i zgtaszanie do nich uwag i wnioskow;
wglad oraz zglaszanie uwag i wigzacych wnioskéw do projektéw planéw gospo-
darczych podmiotow niepodporzadkowanych; nadzor dziatalnosci zwigzanej
z gospodarka gminy wszystkich jednostek panstwowych, spotdzielczych i orga-
nizacji spotecznych oraz wydawanie wigzacych polecen; wnioskowanie w spra-
wach tworzenia, organizacji, laczenia i likwidacji przedsigbiorstw i zaktadow
niepodporzadkowanych; okreslanie i inicjowanie inwestycji realizowanych
wspolnie; inicjowanie i organizacja wspotdziatania migdzy podmiotami niepod-
porzadkowanymi. W rozporzadzeniu pojawila si¢ takze instytucja procesowa —
decyzja koordynacyjna majaca na celu nakazanie okreslonych czynnosci lub za-
kazanie zamierzonej dziatalno$ci ze wzgledu na interes gminy lub panstwa (§ 8).
Tendencja wzmacniania kompetencji koordynacyjnej widoczna jest takze
w kolejnym rozporzadzeniu z 1973 r. W § 1 ust. 1 przypisano ja wojewodom,
prezydentom miast oraz naczelnikom powiatow, miast i dzielnic wzgledem
wszystkich jednostek organizacyjnych na danym terenie. Obejmowato to m.in.
sprawy z zakresu: zagospodarowania przestrzennego, zatrudniania i spraw socjal-
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Tekst pierwotny: Dz.U. nr 49, poz. 316.
Tekst pierwotny: Dz.U. nr 47, poz. 278.
Tekst pierwotny: Dz.U. nr 2, poz. 4.

4 Tekst pierwotny: Dz.U. nr 20, poz. 89.
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nych, produkcji przemystowej, produkcji rolnej i le$nej, budowy drog oraz ko-
munikacji, transportu i tacznos$ci, budownictwa, ochrony bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego, ochrony srodowiska, oswiaty i wychowania, nauki i szkol-
nictwa wyzszego, gospodarki wodnej, czyndw spolecznych?’.

Uprawnienia koordynacyjne terenowych organéw wykonawczych wzmoc-
niono kolejnymi rozporzadzeniami z 1978 r., tj. w sprawie statusu naczelnika
gminy oraz w sprawie statusu wojewody. Na mocy tych aktow koordynacja stata
si¢ istotnym elementem kompetencji terenowych organéw wykonawczych: pre-
zydentdw miast 1 naczelnikdw miast, dzielnic, gmin oraz wojewoddw, a takze
forma oddziatywania administracji publicznej, zwlaszcza na podmioty niepodpo-
rzagdkowane radom narodowym. Z jednej strony w odniesieniu do okreslonych
zadan ich koordynacyjna rola na wiasciwym im obszarze pokrywata si¢ z celem
uwzglednienia specyfiki odpowiednio gminy i wojewodztwa. Dotyczyto to koor-
dynacji w zakresie planu spoteczno-gospodarczego rozwoju®, inwestycji*®, go-
spodarki paliwowo-energetycznej*®® czy o$wiaty i wychowania® oraz zdrowia
i pomocy spotecznej®?. Z drugiej strony uprawnienia koordynacyjne zostaly im
przypisane w wielorakich dziedzinach. Dzigki temu koordynacja pojawiata si¢ w roz-
nych dziatach dziatalno$ci administracji publicznej raz na szczeblu gminy, a raz wo-
jewodztwa, tworzac przez to swoisty konglomerat oddziatywan koordynacyjnych
w terenie. Prezydenci miast oraz naczelnicy miast, dzielnic i gmin byli koordynato-
rami zadan z dziedzin: gospodarki finansowej i budzetowe;j®, rolnictwa i gospodarki
zywieniowej**, gospodarki wodnej®®, ochrony srodowiska®®, handlu, ustug i drobne;j
wytworczosci®’. Z kolei wojewodowie koordynowali zadania z zakresu: rozbudowy
miast i budownictwa mieszkaniowego®®, gospodarki zywno$ciowej*®, zaopatrzenia

47 Zob. § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie szczegdtowych zasad wykonywania koordynacji przez

terenowe organy administracji panstwowe;.

Zob. § 2 ust. 1, § 3 ust. 1 pkt 6, § 7 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika
gminy oraz § 9 pkt 3, § 10 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie statusu wojewody.

Zob. § 10 ust. 2 pkt 5 rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika gminy oraz § 11 ust. 2 pkt
1, 2 rozporzadzenia w sprawie statusu wojewody.

Zob. § 18 ust. 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika gminy oraz § 22 ust. 2 pkt 1
lit. ¢ i pkt 2 rozporzadzenia w sprawie statusu wojewody.

Zob. § 21 ust. 2 pkt 12 rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika gminy oraz § 16 ust. 2 pkt
3, 4, 6 rozporzadzenia w sprawie statusu wojewody.

Zob. § 22 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika gminy oraz § 17 ust. 2 pkt 6
i 11 rozporzadzenia w sprawie statusu wojewody.

Zob. § 8 ust. 2 pkt 19 rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika gminy.

54 Zob. ibidem, § 9 ust. 2 pkt 13.

55 Zob. ibidem, § 12 ust. 1.

% Zob. ibidem, § 16 ust. 2 pkt 3.

57 Zob. ibidem, § 19 ust. 2 pkt 5.

58 Zob. § 12 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie statusu wojewody.

9 Zob. ibidem, § 13 ust. 2 pkt 1, 6,9, 13, 14.
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rynku i ustug dla ludno$ci®, drogownictwa, komunikacji i tgcznosci®?, kultury
fizycznej, sportu i turystyki®?, planowania przestrzennego®, spraw wyznanio-
wych®, tadu i porzadku publicznego®.

Uprawnienia naczelnikow i wojewodow wzgledem podmiotow niepodpo-
rzadkowanych takze zostaty ujete w swoisty uktad zaleznosci. Naczelnicy uzy-
skali status koordynatoréw dzialalnosci wszystkich jednostek panstwowych,
spotdzielczych i organizacji spotecznych w realizacji ich zadan®®. W rozdziale 6
rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika gminy szczegoétowo okreslono
uprawnienia koordynacyjne naczelnikow wobec jednostek niepodporzadkowa-
nych radzie narodowej. Obejmowaty m.in.: ustalanie probleméw, wnioskowanie,
wglad do projektow plandéw gospodarczych, zadanie wyjasnien, ustalanie zasad
wspolnego korzystania z obiektow. Natomiast wojewodowie co do zasady mieli
w tym zakresie pemic role kontrolng i opiniodawcza®’, uzupetniajac w ten sposob
naczelnikow.

5. Wazrost znaczenia koordynacji w funkcjonowaniu
administracji publicznej

Koordynacja zyskata takze na znaczeniu w administracji publicznej dzieki
noweli z dnia 28 maja 1975 r. ustawy o radach narodowych®, po ktérej 9 lipca
tego roku zostata ujednolicona®. W §wietle znowelizowanych przepisow stata sig
dosy¢ istotng kompetencja rad narodowych i wojewodow. Rady narodowe po-
przez koordynacje zyskaty wptyw na dziatalno$¢ spotdzielni i terenowych zwigz-
kéw z dziatalno$cig panstwowych przedsigbiorstw terenowych (art. 12 ust. 11 2),
za$ wojewodowie na dziatalno§¢ zwigzanych z gospodarka terenowa wszystkich
jednostek panstwowych, spotdzielni i organizacji spotecznych (art. 49 ust. 1 pkt 5).
Koordynacja stala si¢ rowniez instrumentem powigzan wewnatrzadministracyj-
nych rad narodowych. Zgodnie z art. 13 ust. 1 wojewddzkie rady narodowe koor-
dynowaty dziatalnos¢ rad narodowych na terenie wojewddztwa. Koordynacja sta-
nowila wiec instrument powigzan wewnatrz organizacyjnych, a takze powigzan
zradami podmiotéw podporzadkowanych oraz podmiotdéw niepodporzadkowanych.

60 Zob. ibidem, § 14 ust. 2 pkt 3.

61 Zob. ibidem, § 15 ust. 2 pkt 4, 8, 11.

62 Zob. ibidem, § 19 ust. 2 pkt 3.

83 Zob. ibidem, § 21 ust. 2 pkt 6.

64 Zob. ibidem, § 22 ust. 2 pkt 4.

65 Zob. ibidem, § 26 ust. 2 pkt 3.

66 Zob. § 32 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie statusu naczelnika gminy.
67 Zob. § 30 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie statusu wojewody.

88 Tekst pierwotny: Dz.U. nr 16, poz. 91

89 Tekst pierwotny: Dz.U. nr 26, poz. 139.
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Znaczenie koordynacji w uprawnieniach rad narodowych zostalo wzmoc-
nione poprzez nadanie jej konstytucyjnych podstaw. Na mocy noweli z dnia
16 lutego 1976 1.7 art. 46 Konstytucji PRL zyskat brzmienie, z ktérego wynikata
kompetencja koordynacyjna rad narodowych wzgledem wszystkich jednostek
administracji i gospodarki na ich terenie.

Uksztattowany w ten sposob model koordynacji, w ocenie K. Szajdakowskiej,
nie zdat egzaminu w praktyce. Powodéw bylo kilka. Przede wszystkim Autorka
wskazuje na ograniczony wptyw na dziatalno$¢ jednostek niepodporzadkowanych.
Dodatkowymi stabosciami byt brak srodkoéw materialnych i niematerialnych pozwa-
lajacych ogranicza¢ negatywne skutki dziatania jednostek gospodarczych. Nieprawi-
dlowo okreslone zostaty takze stosunki prawne laczace organy terenowe z koordy-
nowanymi jednostkami gospodarczymi. Ostatni zarzut Autorka odniosta do przed-
miotu koordynacji. Jak zauwaza, wszystkie sprawy byty realizowane wedhug iden-
tycznego oddzialywania koordynacyjnego, niezaleznie od roznic w potrzebach’.

Podsumowujac dorobek nauki prawa administracyjnego okres PRL-u, S. Je-
drzejewski wskazuje trzy zasadnicze ujgcia koordynacji: w znaczeniu potocz-
nym; jako instytucja prawna — swoista funkcja kierownicza; mieszana — traktu-
jaca o koordynacji raz w jednym, raz w drugim znaczeniu’2. W pierwszym ujeciu
koordynacja postrzegana jest jako forma oddziatywania przejawiajaca si¢ W po-
staci: koordynacji sprawowanej w trybie nadrzednosci funkcjonalnej przy zasto-
sowaniu $rodkéw kierownictwa; koordynacji sprawowanej w trybie nadzoru
i kontroli; koordynacji wyrazajacej obowigzek uzgadniania dziatalnosci z okre-
$lonym organem; koordynacji jako wspotpracy”. Wyrazem tego pogladu jest
przyjecie, ze relacja koordynacji zachodzi zar6wno pomiedzy podmiotami pozo-
stajacymi w ukladzie hierarchicznego podporzadkowania, jak i w systemie orga-
néw zdecentralizowanych™. Drugi poglad opiera si¢ na zatozeniu, ze w uktadach
podporzadkowanych koordynacja nie stanowi odrgbnej instytucji ustrojowo-praw-
nej. Wyodrebnié ja natomiast mozna w uktadach organizacyjnie niepodporzadko-
wanych i prawnie zidentyfikowanych, np. w ustawie o radach narodowych”. Ostat-
nig grupe pogladow cechuje niezdecydowanie w ustaleniu charakteru koordynacji.
Niepewno$¢ przejawia si¢ W braku jednoznacznego okreslenia koordynacji jako
instytucji prawnej poprzez uznanie, ze nie jest to ,,wylgcznie zjawisko prawne”’®,
czy wrecz watpliwosci co do tego, czy jest zjawiskiem prawnym w ogdle’.
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Tekst pierwotny: Dz.U. nr 7, poz. 36.

Zob. szerz. K. Szajdakowska, Koordynacja terenowa, [w:] M. Kulesza (red.), Model wladzy
lokalnej w systemie reformy gospodarczej, Warszawa 1985, s. 227-229.

Por. np. S. Jedrzejewski, op. cit., s. 9.

Zob. W. Brzezinski, A. Wasilewski, Administracyjnoprawne zagadnienia gospodarki planowej,
Krakow 1970, s. 70.

Zob. np. W. Brzezinski, Miejsce i rola..., s. 53.

Zob. np. W. Dawidowicz, Zarys ustroju..., s. 89.

6 Zob. Z. Rybicki, T. Skoczny, op. cit., s. 24.

T Zob. Z. Rybicki, Administracja..., s. 297.
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Jedna z wazniejszych cech wyrdzniajacych koordynacj¢ sposrod innych dzia-
tan organizatorskich jednostek gospodarczych, ktora wskazywano, byta ich nie-
zaleznos$¢. Swoistosci tych relacji dopatrywano si¢ przede wszystkim w odrgbno-
$ci materialnej 1 formalnej ich podstaw prawnych. Za cel wskazywano harmoni-
zowanie dziatan podmiotow gospodarujacych i osiagnigcie przez to wspoldziata-
nia jednostek organizacyjnych od siebie wzajemnie niezaleznych. Ta niezalez-
no$¢ stanowila podstawowa ceche wyrdzniajacg koordynacje sposrod tych
wszystkich dziatan organizatorskich, ktore zapewni¢ majg wspdtdziatanie jedno-
stek gospodarczych™. Eksponowano formy niewtadcze jako przewazajaca ceche
koordynacji. Dostrzegano przy tym pewne fluktuacije, polegajace na rozszerzeniu
lub zacie$nianiu mozliwosci stosowania srodkow wiadczych?™.

Nie bylo to jednak wytaczne rozumienie koordynacji w ustroju panstwa so-
cjalistycznego. Jak juz wyzej sygnalizowano, zazwyczaj méwiono o koordynacji
w znaczeniu prakseologicznym i w znaczeniu prawnym. W pierwszym ujeciu
akcentowano przede wszystkim zasade organizacyjna, sprowadzajaca si¢ do pod-
porzadkowania i harmonizowania dziatan lub wyodrgbnionych zespotow ludz-
kich w celu eliminacji sprzecznosci i konfliktow oraz osiagnigcia ostatecznego
efektu dziatan ztozonych. Takie zastosowanie koordynacja znajduje we wszyst-
kich rodzajach dziatan grupowych, nie tylko w organizacji panstwowej. Inaczej
jest z yjeciem prawnym. O koordynacji w tym znaczeniu mozna mowi¢ wylgcz-
nie w odniesieniu do sektora publicznego. Jego zatozeniem jest istnienie stosun-
kow prawno-koordynacyjnych, przez ktore nalezy rozumiec¢ stosunki prawno-ad-
ministracyjne, dotyczace zjawiska koordynacji. Jako najistotniejszg ceche tego
zjawiska wskazywano nadrzgdno$¢ podmiotu koordynujacego wzgledem koor-
dynowanego®. Uwazano, ze istnienie rozbudowanego aparatu pafnstwowego oraz
istnienie wielu osrodkéw dyspozycyjnych w obrgbie roznych pionéw organiza-
cyjnych wymaga integrowania ich celow i dziatan®l. Gtéwnym zatozeniem ta-
kiego uktadu byta zasada podporzadkowania.

Specyfike koordynacji mozna takze dostrzec w postrzeganiu oddziatywan za-
chodzacych pomiedzy funkcjonujagcymi wowczas tzw. jednostkami niepodpo-
rzadkowanymi. Jednostkami niepodporzadkowanymi okreslano, obok przedsig-
biorstw panstwowych, rowniez spotdzielnie i organizacje spoteczne®. Nawet
podmioty gospodarki nieuspotecznionej (prywatnej) wiaczane byly do realizacji
planowych zadan panstwa, przez co byly zaliczane do kategorii podmiotéw nie-
podporzadkowanych radom narodowym, cho¢ poddanych ich oddzialywaniu®.
Dodac nalezy, ze w 6wczesnym ustroju nie bylo jednostek catkowicie uniezalez-

8 Zob. np. A. Chetmoniski, op. cit., s. 477.

9 Zob. np. S. Glowacki, op. cit., s. 104; K. Sobczak, Nowe problemy...,s. 113-114.

80 Zob. A. Burda, op. cit., s. 7.

81 Zob. np. T. Rabska, Prawo administracyjne..., s. 213; J. Staro$ciak, op. cit., s. 59 i n.
82 Zob. Z. Leonski, Kierownicza rola..., s. 36-37.

8 Zob. Cz. Bielecki, B. Winiarski, op. cit., s. 182 in.
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nionych od wptywu rad narodowych®. Jednym z wyrazoéw tego oddzialywania
byta koordynacja, ktéra byta réznie opisywana. Z jednej strony pod tym pojeciem
rozumiano konieczny element kierownictwa®, z drugiej za$ funkcje zarzadzania,
zawierajacg atrybuty kierownictwa®. Koordynacje postrzegano takze jako $rodek
kierownictwa®’, funkcje kierowniczg® czy wrecz funkcje kierowniczo-koordyna-
cyjng®. Na gruncie ustawy o radach narodowych kompetencje o charakterze ko-
ordynacyjnym mialy stuzy¢ usuwaniu rozbieznos$ci, jakie mogly powstawac
w zakresie czynnos$ci jednostek dziatajacych na obszarze wiasciwosci poszcze-
golnych rady. Mialy stanowi¢ mozliwo$¢ zapewnienia zgodnego dziatania tych
podmiotow™.

6. Wplyw przemian ustrojowych na znaczenie koordynacji
w administracji publicznej

Transformacja ustrojowa wprowadzita swoiste przewarto§ciowanie koordy-
nacji. Z jednej strony zachowata zastosowanie w administracji publicznej, z dru-
giej pozostala metoda wlasciwg takze dla gospodarki. Zmianie ulegt jednak profil
ustrojowo-prawny podmiotéw gospodarczych, jak i samej administracji. W no-
wej formule ustrojowej dziatalno$¢ gospodarcza zostala wyposazona w atrybut
swobody. Usamodzielnione zostaly takze organizacje spoteczne. Administracja
publiczna ulegla za$§ dualizacji — obok dotychczas powszechnej administracji rza-
dowej pojawila si¢ administracja samorzadu terytorialnego. Spowodowalo to
zmiang interakcji pomiedzy tymi podmiotami, w ktorych oddziatywanie kierow-
nicze nie bylo juz metoda dominujacg. Koordynacja jako metoda dziatania za-
chowata natomiast funkcjonalnos¢ we wszystkich tych uktadach, a nawet pomig-
dzy nimi. Nabrata przez to innego charakteru. Stata si¢ uniwersalnym sposobem
dziatania, znajdujacym zastosowanie dla podmiotow o ré6znym profilu ustrojowo-
-prawnym.

Jak juz wielokrotnie podkreslono, w doktrynie prawa administracyjnego ak-
centuje si¢ wieloznacznos$¢ 1 wielopostaciowo$¢ koordynacji. Inaczej niz w dok-
trynie socjalistycznej, wspotczesnie nacisk ktadzie si¢ na zastosowaniu koordy-
nacji w powiazaniu dzialan podmiotow niezaleznych. Wskazuje si¢ przy tym na
istnienie pewnej nieréwnorzednosci podmiotéw wyrazonej nadrzgdnoscig pod-
miotu koordynujacego i korelujacej z nig podlegtosci podmiotu/podmiotow ko-
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Zob. M. Jaroszynski [w:] Polskie prawo..., s. 289.
Zob. M. Jaroszynski, Zagadnienia rad..., s. 239.

Zob. B. Misutowicz, op. cit., s. 25 i n.

Zob. Z. Leonski, Kierownicza rola...,s. 111.

8 Zob. W . Brzezifiski, Administracja Panstwa..., s. 108.
8 Zob. np. A. Burda, R. Klimowiecki, op. cit., s. 439.

9 Por. Z. Leonski, Kierownicza rola..., s. 114.
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ordynowanych® w plaszczyznie przedmiotowej, czasowej i przestrzennej®. Po-
mimo tych zaleznosci pomiedzy podmiotami zachodzi niski stopien sformalizo-
wania wiezi koordynacyjnych®. Co wiecej, jak wyzej wykazano, koordynacja
jest wyraznym elementem prawnie okreslonej organizacji scentralizowanej ad-
ministracji rzagdowej, ktora charakteryzuje si¢ hierarchicznym podporzadkowa-
niem. W konsekwencji pojawiajg si¢ uzasadnione wnioski, Ze nie wystarcza jedna
posta¢ koordynacji czy jeden o$rodek koordynujacy, lecz musi dziata¢ w tym zakre-
sie wiele osrodkow koordynacji i jeszcze wigcej sposobow ich funkcjonowania®.

Dla opisania specyfiki koordynacji wskazuje si¢ przede wszystkim na cel,
jakiemu ma stuzy¢®®. Podkresla si¢ przy tym rosngcg role koordynacji w organi-
zacji przestrzeni spoteczno-gospodarczej. Koordynacja uwidacznia si¢ w ksztat-
towaniu interakcji administracji publicznej wewnatrz jej struktury zaré6wno
w uktadzie scentralizowanym i zdecentralizowanym, jak i z podmiotami niepu-
blicznymi, czy w wymiarze migdzynarodowym®.

7. Zakonczenie

W obecnej administracji publicznej koordynacja znajduje szerokie zastoso-
wanie w ksztatltowaniu kompetencji jej organow. Dotyczy to powigzan we-
wnatrzadministracyjnych oraz wzgledem podmiotow niepodporzadkowanych.
Jak zauwazono w rozdziale poswieconym analizie dogmatycznej koordynacji,
w kontekscie administracji rzadowej koordynacja pojawia si¢ tu nader czgsto —
niemalze przy kompetencjach wszystkich organow wiasciwych w sprawach po-
szczegodlnych dzialow administracji rzadowej. Stanowi to wyraz swoistej ewolu-
cji tej administracji i niejako ztagodzenie jej zhierarchizowanej organizacji. Do-
wodzi zmianom we wspotczesnej administracji rzadowej. W obowiazujgcych
uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych potencjat kierownictwa wiasciwy
dla administracji rzadowej okazuje si¢ niewystarczajacy do sprawnego zarzadza-
nia. Wymaga wsparcia mniej wtadczymi formami, jak koordynacja. Pozwala na
organizowanie dziatan jej podmiotow niezaleznie od stopnia ich powigzan i zr6z-
nicowania. Umozliwia zsynchronizowane wykorzystanie potencjatu podmiotow
sektora publicznego i niepublicznego. Z jednej strony koordynacja niejednokrot-

91 Zob. np. Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 129.

92 Zob. np. K. Skotnicki, Koordynacja gospodarcza, [w:] Wielka encyklopedia prawa, Biatystok—
Warszawa 2000, s. 381.

Zob. np. J. Lukasiewicz, Nauka administracji. Wstep do teorii administracji, Przemysl 2002,
s. 164-165.

Zob. np. M. Maczynski, Koordynacja i wspétdziatanie w administracji, [w:] B.M. Cwiertniak
(red.), Prawne problemy samorzqdu terytorialnego, Sosnowiec 2013, s. 17.

Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 141-142.

Por. M.A. Waligorski, Kooperacja jako forma aktywnosci administracji publicznej, [w:] Nauka
administracji wobec wyzwan wspélczesnego panstwa prawa, Rzeszow—Cisna 2000, s. 491.
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nie warunkuje skuteczno$¢ dziatania administracji publicznej, z drugiej stanowi
instrument jej usprawnienia.

Szczegdlne zastosowanie koordynacja znalazta w ksztaltowaniu powigzan
w ramach czlonkostwa w Unii Europejskiej. W prawie unijnym podstawe nor-
matywng koordynacji do niedawna jeszcze stanowit art. 10 Traktatu ustanawia-
jacego Wspdlnote Europejska”’. Przepis ten obligowat pafistwa cztonkowskie do
zastosowania wszelkich wtasciwych srodkow, zardwno ogoélnych, jak i szczegol-
nych, zapewniajacych wypelnienie zobowigzan natozonych przez TWE lub wy-
nikajacych z dziatan podjetych przez instytucje Wspolnoty. Zgodnie z postano-
wieniami wprowadzonymi przez Traktat Lizbonski panstwa cztonkowskie w ra-
mach Unii koordynuja swoje polityki gospodarcze, polityki zatrudnienia, a takze
polityki spoteczne®®. Analiza rozwigzan organizacyjnych i prawnych, charakte-
ryzujacych zatozenia Unii Europejskiej, sktaniajg do wniosku, ze koordynacja
stanowi jedna z podstawowych metod realizacji idei wspolnotowej w niemal
wszystkich jej przejawach.

Traktat Rzymski zawarty 27 marca 1957 r. w licznych przepisach odwotuje
si¢ do harmonizacji i koordynacji, nie okreslajac jednak wyraznie zakreséw tych
poje¢. Mimo rozbudowanego orzecznictwa, narostego w trakcie stosowania
wspolnotowych aktow prawnych, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci nigdy
nie zdefiniowal pojecia ,,koordynacja”, ograniczajac si¢ jedynie do stwierdzenia
o roli koordynujacej niektorych z nich. Koordynacja jest procesem dynamicz-
nym, ktorego przebieg uwzglednia biezace zmiany w obszarach oddziatywania®.
Jest tez jedng z podstawowych technik synchronizacji dziatan wewnatrz Unii Eu-
ropejskiej, jak i w odniesieniu do panstw cztonkowskich.

Obecnie wyraznie dostrzegalna jest ewolucja funkcji koordynacyjnych®®.
Wzrost znaczenia kooperacyjnych wiezi w relacjach migdzy organami stanowi
wyraz tendencji rozwojowych wspotczesnego systemu administracji publicz-
nej®. Co wiecej, koordynacja zdaje si¢ znakomicie wpisywaé¢ w zyskujaca na
znaczeniu koncepcje New Public Governance wypierajaca dotychczas uznawang
New Public Management®2, To powoduje, ze dyskusja o koordynacji jest po-
trzebna i zyskuje wciaz nowych argumentow.

97 Traktat Ustanawiajacy Wspolnote Europejska, Rzym 25 marca 1957 r. w brzmieniu nadanym
przez Traktat Nicejski, Dz.U. 2004 r. nr 90, poz. 864/2 z pdzn. zm.

% Zob. art. 5 ust. 1, 2, 3 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE z 2008 r. nr C
115/47.

9 T. Binczycka-Majewska, Koordynacja systeméw zabezpieczenia spolecznego w Unii Europej-
skiej, Krakow 1999, s. 33-34.

100 Por. M. Stahl, Szczegdine prawne formy dziatania administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji,
t. 5, Warszawa 2013, s. 362.

101 Zob. np. R. Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 8.

102'W tym zakresie zob. np. H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Za-
rzadzenie Publiczne” 2007, nr 1, s. 14.
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Evolution of coordination in public administration

Abstract

Coordination is a term with difficult legal significance. As a legal institution, it has no. clear
normative formula. There is no. unequivocal linguistic interpretation or a specific conceptual scope.
It is used inside the public sector as well as in non-public areas; at the organizational level of the
European Union or in the international dimension. Moreover, it is an important, if not the most
important, instrument for connecting the public and non-public sectors. As a legal institution, at
various times in Poland, it found greater or lesser, but constant use in public administration. It is
constantly evolving, adapting to changing socio-economic conditions. The political transformation
introduced a kind of reevaluation of coordination. It has retained the application of the socialist
state model in public administration and in the economy. However, the system and legal profile of
business entities and the administration itself has changed. In view of these changes, the role of
coordination in public administration has also changed and is constantly evolving.

Keywords: coordination, public administration, administrative law.
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Summary

The control of the military is an indispensable element of a democratic government. Author of
the article says that the degree and type of such control will vary considerably according to the
system of government, historical traditions and also cultural values.

The democratic control over the armed forces has two dimensions, which both enhance and
promote confidence — building and peace. The domestic dimension implies the primacy of the ci-
vilian general interest of the principles of a democracy over the military. The international dimen-
sion prohibits in general the threat or use of force against a State.

The democratic control of the armed forces is a complex matter. The author has focused in par-
ticular on aspects related to the armed forces: ‘traditional” issues such as military expenditure or
military budget and appointment of top commanders and issues which correspond to the change in
the role of the armed forces, both at national and international level.

Indeed, since the end of the cold war, armed forces have undeniably undergone a profound shift in
both the range and focus of their role. This refocusing of defence and security policy in many Council
of Europe member States has led to more national participation in international peace missions.

Likewise, the changing nature of the threats posed to national security and in particular the rise
of international terrorism has resulted in the re-emergence of an international role of the army in
many European states, which requires a specific control of the conditions by which a state uses the
army in domestic issues.

Keywords: Council of Europe, armed forces, democratic control over the army.
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Introduction

The armed forces are part of the administrative structure of the state. How-
ever, there are no. specific international regulations addressing the role of the
armed forces. This may stem from the fact that each sovereign state defines the
mandate of the armed forces subject to the limitations of international law (in
particular the Charter of the United Nations?).

One of the basic problems of effective state governance was the permanent
inclusion of the armed forces in democratic processes?, regardless of whether it
is about new democracies® or countries with a long tradition of creating ‘healthy’
civil-military relations®.

Particularly noteworthy is the issue of control over the army, which should
be treated as an important element of a democratic government. There is no.
doubt, however, that the degree and type of such control will vary substantially
depending on the system of government, historical traditions, or cultural values.

Therefore, democratic control over the armed forces can be considered in two
dimensions: national and international. Both dimensions are related to increasing
and promoting confidence and peace building. The national dimension assumes
the primacy as well as the general interest of civilian institutions in the principles
of democratic control over the army. The international dimension, in turn, pro-
hibits the use or threats of use of force against the state at all®.

A noticeable evolution in the armed forces has taken place since the end of
the Cold War®. The changes have been made, among others, in terms of strength-
ening their role in a democratic state ruled by law. In many states of the Council
of Europe, the change in the orientation of defense and security policy contributed
to an increase in participation in international peacekeeping missions. The nature
of threats to national security has also changed, and in particular the increased threat
of international terrorism. As a result, many European countries began to re-expose
the internal role of the army and emphasize the importance of controlling the condi-
tions within which the army is responsible for the internal affairs of state.

1 United Nations Charter, Journal of Laws 1947, no. 23, item. 90.

2 E. Radvan, Civilian leadership and democratic control of the army, [in:] J. Kunikowski (ed.),
The army in society and democratic system. Materials from a nationwide scientific conference
and symposium, November 97 — June 98, Warsaw, 1999.

3 Armed Forces and Security Services: what Democratic Controls? Council of Europe, Strashourg
2009, source: book.coe.int/eur/en/oints-of-view-points-of-law/4244-armed-forces-and-security-
services-what-democratic-controls.htm, p. 12-17, date of access: 18.03.2021.

4 M. Wichtacz, Democratic control over the army — standard, trial, normative goal, “Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis” 2008, no. 3079, p. 191.

5 J. Robel, The influence of the Council of Europe on the implementation of the concept of demo-
cratic security in the member states, Torun 2016, p. 168.

6 D.J. Mierzejewski, European security in the conditions of globalization changes, Torun 2011,
p. 87-128.
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From the point of view of control over the armed forces at the national level,
constitutional standards are of particular importance. By focusing on the execu-
tive level, the impact of these regulations is particularly important. In parliamen-
tary republics and monarchies, the president and monarch will have symbolic or
formal control over the army. On the other hand, however, the president, in the
presidential system, will have considerable powers as the commander-in-chief or
chairman of the national council.

Democratic control over the armed forces relates mainly to the existence of
democratically elected bodies. Parliament also plays a key role. Parliament’s
power over the military sector can include lawmaking, budget approval and con-
trol. One of Parliament’s most appropriate decisions to use force today is partic-
ipation in international peace-keeping operations.

1. Defense in the axiological system of the Council of Europe

The Statute is of fundamental importance in the axiological system of the
Council of Europe’. Its analysis leads to a reflection on the breadth of the com-
petences of this international organization mentioned in it, that it could assume
almost complete responsibility for all areas of cooperation between member
states. From the point of view of the analysis undertaken in this article, it is worth
noting that the field that was explicitly excluded from the activities of the CoE
was national defense, because in accordance with Art. 1 d of the Statute: “Matters
relating to national defence do not fall within the scope of the Council of Eu-
rope™.

F. Benoit-Rohmer points out that the reason for this state of affairs was the
reaction of neutral states that did not want to join the military organization, while
others — which belonged to the military pact — did not want to interfere with its
competences. In fact — out of the ten countries of the CoE, only Austria, Ireland,
Sweden and Switzerland remained outside NATO®.

Also in the Parliamentary Assembly of the CoE, until the 1960s, there was
no. question of debates on issues related to national or joint defense. When Win-
ston Churchill, speaking as a member of the Parliamentary Assembly in August
1950, proposed the creation of a European army, there was a vehement response
from the Committee of Ministers which reminded the Assembly?®, that it is not
entitled to a debate on this subject. In response, the Assembly began to demand
the repeal of Art. 1 d of statute. The Committee declined, but in 1951 suggested

7 Statute of the Council of Europe, adopted in London on 5 May 1949, “Journal of Laws” 1994
no. 118, item. 565.

8 Ibidem.

9 F. Benoit-Rohmer, Towards a pan-European legal space, Strasbourg, Warsaw 2005, p. 19.

10 parliamentary Assembly Recommendation 5 (1995).
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that defense topics could be part of the discussion on how to ensure peace based
on justice and international cooperation, which, according to the preamble to the
Statute, is the basis of the Council of Europe’s action in this field*!.

It was a turning point from which the Assembly was able to debate the polit-
ical aspects of security and peace in Europe, leaving other organizations with
strictly technical military problems. These matters were also dealt with by the
Western European Union (WEU). In the field of defense, the two organizations
actually complemented each other, and member states began sending the same
delegations to their parliamentary assemblies®?.

2. Division of competences between the Council of Europe
and its Member States in the area of armed forces

It has become important in the Council of Europe to pursue the goal of creat-
ing a civil society!®, also counteracting the phenomenon of ‘democratic deficit’
as a premise for building a democratic society. The experiences of countries with
internal conflicts (such as Turkey) undoubtedly show the relationship between
security and democracy, although this problem should be perceived in all the
complexity of its determinants. The relationship between democratic stabilization
and security was highlighted in Albania®*. Assistance under the “Partnership for
Peace” led there to the formation of civilian control over the army, and the devel-
opment of democratic institutions and the free market became the premise of
‘democratic security’*®.

In the CoE, democratic methods of solving such conflicts became the main
premise of stabilization in Europe. The idea was not only to create standards in this
area, but also to seek mechanisms for their effective implementation. Moreover,
the problem of including the armed forces in democratic processes continued.

The Council of Europe started looking for solutions in the standards of the
so-called ‘soft law’. In 2005, the Parliamentary Assembly of the Council of Eu-
rope adopted Recommendation 1713/2005, in which it called on the member
states to observe the principles of democratic supervision over the security sector,
including services, police and border services. With regard to the armed forces,
the recommendation states that security is their primary concern. Moreover, it is
stated that the deployment of troops abroad should be in line with the United

1 Committee of Ministers Resolution (53) 18.

12 D. Liszczyk, Dissolution of the Western European Union, Biuletyn PISM, 18 May 2010, no. 76.

13 F. Hondius, The Notion Civil Society in Grater Europe, “Transnational Associations — The Re-
view of the Union of International Associations” 1995, no. 3, p. 132.

14" A. Copani, The Democratic Process and the Albanian Security Policy, “NATO Review” 1992,
no. 2, p. 24.

15 J. Robel, The influence of the Council of Europe..., p. 167.
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Nations Charter. However, all conduct of the armed forces should be subject to
the International Criminal Court (Art. IV —e)?®.

With this Recommendation, the Parliamentary Assembly of the Council of
Europe has established a framework for national security to which all member
states, especially those taking part in peacekeeping missions, should adhere to.

It is worth noting that some states have equipped their armed forces to per-
form tasks in defense of specific national values or institutions against external
threats. For example, the Italian law on rules for the professional military service
provides that one of the tasks of the armed forces is to ‘secure free institutions’*’.

A number of Council of Europe states also belong to alliances that require
collective defense. This is especially about NATO, because in accordance with
the provisions of the North Atlantic Treaty, NATO members strive to “safeguard
the freedom, common heritage and civilisation of their peoples, founded on the
principles of democracy, individual liberty and the rule of law and they are re-
solved to unite their efforts for collective defence and for the preservation of
peace and security”. The most important article 5 says that an armed attack
against one of the members will be considered an attack on all members, in which
case each country will take either individually or jointly with the other parties to
the treaty “such action as it deems necessary, including the use of armed force, to
restore and maintain the security of the North Atlantic area®,

The role of the armed forces of the member states of the Council of Europe
in the UN and the European Union is also increasing, which was caused by their
participation in peacekeeping missions in this region. It is true that the regulations
concerning the participation of armed forces in such missions differ in each coun-
try, but their importance is of similar value. For example, in Denmark, the pur-
pose and tasks of the armed forces were laid down in the Act No. 122 of 27 Feb-
ruary 2001'°; in Poland, the rules on the use of the Armed Forces outside the state
were set out in the Act of 17 December 1998%. The basis for the participation of
both German and Italian armed forces in this type of mission is somewhat less
clear. Italian armed forces may participate in peacekeeping operations that are in
accordance with international law and in accordance with decisions of interna-
tional organizations of which Italy is a member. It is not clear whether they will
be entitled to participate in the peacekeeping mission, which has no. basis in the

6 Democratic Oversight of the Security Sector in Member States’, Recommendation 1713/2005

of the Parliamentary Assembly of Council of Europe, Strasbourg 23 June 2005, source: http://as-
sembly.coe.int/Documents/Adopted Text/ TAO5/EREC1713.htm, date of access: 18.03.2021.

17 G. Nolte, H.K. Rieger, European Military Law Systems: General Comparative Perspective, [in:]
G. Nolte (ed.), European Military Law Systems, Berlin 2003, p. 37.

18 Article 5 of the North Atlantic Treaty, April 1949, source: http://www.nato.int/docu/
basictxt/treaty.htm, date of access: 18.03.2021.

19 Law. No. 122 of February 27th 2001, in force since March 1% 2001.

20 Act of 17 December 1998 on the rules of use or stay of the Armed Forces of the Republic of
Poland abroad, Journal of Laws 2021.396.



64 Jakub ROBEL

Charter of the United Nations?.. In Germany, the armed forces have the right to
take part in peacekeeping operations if they take place within the framework of
a collective security agreement??,

The increase in the internal role of the army in many European countries was
influenced by the changing nature of threats to state security, in particular the
emergence of international terrorism?3,

The literature indicates that in many cases the support of the armed forces
proved to be helpful. A. Forester, points out, inter alia, to strengthen the actions
of civil authorities unable to cope with maintaining order and enforcing the law?*,
However, such military assistance is a particularly controversial area and varies
significantly between Council of Europe member states. The extent of the mili-
tary's potential role in this field is often dependent on the existence of a milita-
rized police force. In states where intermediary forces exist, the armed forces are
generally more limited in this regard. In most cases, the use of the armed forces
to maintain law and order is governed by strict legal regulations.

Almost all member states of the Council of Europe (except those that do not
have a standing army, i.e. Andorra, Iceland, Liechtenstein, Monaco and San Ma-
rino) have constitutional provisions on military orientations and decisions. Only
a few of them make explicit reference to ‘democratic’ and ‘civil’ control of the
army. The Croatian constitution, for example, states that the constitution and the
law regulate the organization of defense, command, management and democratic
control over the armed forces (Article 7), and that the exercise of ‘civilian control’
over the armed forces and security service of the Republic of Croatia is the re-
sponsibility of Parliament (Art. 80)%. The Constitution of the Republic of Poland
provides that the armed forces are subject to civil and democratic control (Art. 26
para. 2)%.

There is general agreement that Parliament has remarkable role in exercising
control over the army?’. Regardless of the system of government, the decision to
use force must be upheld by Parliament.

2L G. Tercovich, Italy and UN peacekeeping: constant transformation, “International Peacekeep-
ing” 2016, no. 23, p. 681-701.

2], Gotkowska, Bundeswehr 3.0. The political, military and social dimensions of the reform of
the German Armed Forces, ,,Punkt Widzenia” 2012, no. 28, p. 10.

2 K. Jatoszynski, Terrorism and the army, ,,Zeszyty Naukowe AON” 2000, no. 2, p. 188-198.

2 A. Forester, Armed Forces in Society, Basingstoke 2006, p. 228.

25 Constitution of the Republic of Croatia of 22 December 1990. Ed. 2 changed and updated. transl.
T.M. Wojcik, M Pertynska, Warsaw 2007.

% Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, “Journal of Laws” 1997, no. 78, item
483.

27 H. Born, M. Luri, P. Johansson, Parliamentary Oversight of the Security Sector. Principles,
Mechanisms and Practices, Geneva & Belgrade 2003, p. 6.
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3. Institutions responsible for the democratic control
of the armed forces

For control to be effective, parliaments should have specialized staff. Most of
the parliaments of the member states of the Council of Europe over the years
created special committees involved in the supervision of the armed forces, i.e.
the National Defense and Security Committees or the National Defense Committee.

Each such commission performs the functions and powers established by spe-
cific regulations. Powers can be divided into: development of defense legislation,
advice on defense budget and monitoring of spending, review of defense policy;
consultation on international treaties, advising Parliament on the use of force and
military deployment, and monitoring defense procurement.

These powers can be developed through a number of mechanisms and activ-
ities, such as hearings, questions to the Ministry of National Defense or the gov-
ernment, requests for access to documents, requests for audits, checks on trans-
parency and efficiency of expenditure, consideration of petitions and complaints
about military and civilians.

The activities of the National Defense Committees in most member states of
the Council of Europe are regulated by law. However, in Austria, Germany and
Denmark, their activities have been regulated in the Constitution.

1. Under the Austrian constitution, permanent subcommittees are elected by the
competent National Council Committees to control the measures taken to pro-
tect constitutional institutions and their capacity to act, as well as the intelli-
gence measures taken to ensure military defense (Art. 52a). Subcommittees
are entitled to request relevant information from the competent Ministry and
to control relevant materials, apart from material or sources whose disclosure
could endanger state security or the safety of individuals (Article 52 a) (2))%.

2. The German Defense Committee is, like all committees in the Bundestag,
a body that deals with defense matters and prepares decisions to be taken in
plenary sessions of Parliament using the control function of government. The
main task of this commission is parliamentary supervision of the German
armed forces. It also deals with matters related to international security pol-
icy. Its functions to some extent overlap with those of the Foreign Affairs
Committee, which results in close cooperation between them. An important
task is to approve the defense budget and large tender projects?. It is the only
Commission with the right to convene a committee of inquiry (without Par-
liament’s decision on this). In Art. 45 a (2) of the German Constitution we

28 Federal Constitutional Law of the Republic of Austria of 1 October 1920, source:
http://Amww.libr.sejm/gov.pl/tek01/txt/konst/austria.html, date of access: 16.03.2021.

2 The information comes from: http://www.bundestag.de/htdocs_e/committees/al2/index.html,
date of access: 18.03.2021.



66 Jakub ROBEL

read: ,,The Defence Committee shall also have the powers of a committee of

inquiry. On the motion of one quarter of its members it shall have the duty to

make a specific matter the subject of inquiry”®.

3. The Foreign Affairs Committee of Denmark is another example of a defense
committee with constitutional status. This committee is governed by § 19 (3)
of the Basic Law, according to which: ,,The Folketing shall appoint from
among its Members a Foreign Affairs Committee, which the Government
shall consult prior to the making of any decision of major importance to for-
eign policy”®L. The functions of the Committee on Foreign Affairs coincide
with the Committee on European Affairs. In practice, as in the case of Ger-
many, both these committees cooperate with each other.

In some countries, the National Defense Commission has extensive security
and defense policy functions. This is the Republic of Macedonia. However, it
should start with the fact that the issue of civilian control over the army appeared,
inter alia, when the Federal Republic of Yugoslavia (created by Serbia and Mon-
tenegro) was included in the Council of Europe. The Federation Parliament ap-
plied for special guest status on 7 November 2000; two days later, an application
for membership in the Council was submitted. The first motion was approved on
22 January 2001, while the Assembly issued an opinion on the second®2.

The adoption of the opinion was preceded by a letter from the president,
prime minister and chairmen of the houses of parliament saying about ‘determi-
nation to honor the following commitments’: to fully implement the Dayton
Agreement, to ratify a number of conventions, to amend legislation (provide the
army with civilian control, reform the police, pass the law on radio and television,
the law on refugees), to cooperate with legal experts of the Council of Europe, to
cooperate with the Criminal Court (especially to prosecute key persons accused
of crimes against humanity and war, to find witnesses), to determine the fate of
the missing, to accept United Nations resolutions in Kosovo and to show willing-
ness to make a peaceful decision about its future®,

The Federation became a member of the Council of Europe on April 3, 2003.
There is no. doubt that this decision was to convince people to continue reforms
and make a pro-European political choice. But at the same time the Federation
was subjected to the monitoring procedure. However, the conclusions of the re-
ports produced by it were pessimistic. The required changes were slow, while

30 Constitution of Germany, transl. B. Banaszak, A. Malicka, Warsaw 2008.

31 Constitution of the Kingdom of Denmark, transl. M. Grzybowski, Warsaw 2002.

32 Parliamentary Assembly Opinion no. 239 (2002) The Federal Republic of Yugoslavia’s appli-
cation for membership of the Council of Europe, source: http://www.assembly.coe.int/
Main.asp?link=/Documents/Adopted Text/taO2/EOP1239.htm, date of access: 18.03.2021.

3 1.C. Kaminiski, Conditions and consequences of membership of the Balkan states in the Council
of Europe and the European Union, [in:] P. Czubik (ed.), The Balkans on the threshold of
a united Europe, Cracow 2008, p. 18.
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simultaneously refraining from contacts with Kosovo institutions, sabotaging co-
operation with the Criminal Court, the difficult situation of the media, no. guar-
antees for the independence of the judiciary®*.

The fights that took place in 2000-2001 between the Macedonian armed
forces and units of the Albanian separatists became the subject of concern for the
Council of Europe. The Council institutions issued several resolutions calling for
peaceful methods of resolving tensions and also participated as a mediator be-
tween the parties to the dispute.®® Macedonia was also subjected to the procedure
of monitoring the implementation of commitments. Despite negative observa-
tions, the procedure was closed in 2000 in order not to exacerbate national ten-
sions in the state. The assembly then dealt with the situation in Macedonia under
the so-called post-monitoring dialogue. Changing the formula did not weaken,
but even intensified control®®.

One of the most important competences is the decision on the military budget,
which results from the overall financial power of Parliament. Defense budgeting
is the process of allocating funds to the Ministry of Defense and varies across
Council of Europe member states.

The manner of executing decisions and controlling the budget is also variable
in individual countries of the Council of Europe. In fact, in some countries, such
as Denmark and Luxembourg, Parliament receives information on each budget
item. However, in other countries such as France, Greece and Poland, only a par-
liamentary committee can manage detailed information on defense budget items,
not Parliament as a whole (which is the last decision making body).

The Latvian Constitution in Art. 73 states that “The Budget and laws con-
cerning loans, taxes, customs duties, railroad tariffs, military conscription, decla-
ration and commencement of war, peace treaties, declaration of a state of emer-
gency and its termination, mobilisation and demobilisation, as well as agreements
with other nations may not be submitted to national referendum”*’. Other consti-
tutions also distinguish the military budget. The Swedish Constitution, for exam-
ple, states that the Riksdag, when establishing the budget, should take into ac-
count the needs of the Kingdom in the event of war, threat of war or other ex-
traordinary circumstances related to the defense of the Kingdom (§ 3). The Ger-

34 Parliamentary Assembly Resolution 1397 (2004) Functioning of Democratic Institutions in Ser-
bia and Montenegro, source: http://www.assembly.coe.int/Mainf.asp?link=/Documents/Adopt-
edText/ta04/ERES1397.htm, date of access: 18.03.2021.

3 Parliamentary Assembly Resolution 1255 (2001) Situation in the former Yugoslav Republic of
Macedonia, adopted on 28 June 2001; Parliamentary Assembly Recommendation 1528 (2001)
Situation in the former Yugoslav Republic of Macedonia.

3 Parliamentary Assembly Resolution 1440 (2005) Recent Political Developments in the former
Yugoslav Republic of Macedonia in the Context of Regional Stability.

87 Constitution of Latvia, transl. L. Gotubiec, Warsaw 2001.

38 Constitution of the Kingdom of Sweden, ed. 2 changed and updated, transl. K. Dembifski,
M. Grzybowski, Warsaw 2000.
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man Constitution, in turn, stipulates that the quantitative composition and general
organization of the structure must be entered in the budget (Art. 87a para.1)®.

The examples cited above show significant differences in national budgeting
practices. However, the extent to which Parliament is able to exercise its scrutiny
in this area depends in principle on the quality and comprehensiveness of the
information received.

Defense procurement is an important part of the overall budget. It is designed
to follow the process by which national security authorities procure the equip-
ment necessary to fulfill their mission.

4. Final remarks

Democratic control over the armed forces cannot be based only on abstract
ideals and standards, but should be a product of historical tradition, social struc-
ture, cultural factors, and the existing political structures in the state®°, the degree
of political and economic stability of a given state organization and the influence
of its international environment*!. And just as the environment in which the
armed forces operate, its structure, dominant values, attitudes, interests or per-
ceived threats change, in the same way both the nature of democratic control over
the army and its individual procedures evolve. Therefore, it remains an open issue
for the rulers, society, the armed forces themselves and its investigators®.

In European conditions, where there is a different approach to the issue of
control over the armed forces in individual countries, it is more common to for-
mulate minimum standards that constitute what we call ‘democratic control’ un-
der the conditions of civil leadership in the formulation of security policy*®.
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Demokratyczna kontrola nad silami zbrojnymi
w konstytucjach panstw czlonkowskich Rady Europy

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie demokratycznej kontroli nad sitami zbrojnymi
w panstwach czlonkowskich Rady Europy (RE). W artykule dokonano charakterystyki Rady Eu-
ropy, a zwlaszcza jej podejscia do zagadnien zwigzanych z obronno$cia. Dokonano takze omowie-
nia standardéw o charakterze prawnie wigzacym, zwlaszcza przepisow konstytucyjnych wybranych
panstw cztonkowskich RE oraz standardéw o charakterze tzw. ,,mi¢kkiego prawa”, tj. zalecen Zgro-
madzenia Parlamentarnego Rady Europy.

Stowa kluczowe: Rada Europy, sity zbrojne, demokratyczna kontrola nad armia.
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Postepowanie odwolawcze w ogolnym postepowaniu
administracyjnym (t. 1 i t. 2) pod redakcja naukowg
M. Bogusza (Gdansk 2019,t. 1 —ss. 161;t. 2 -
ss. 175) — artykul recenzyjny

Streszczenie

Celem artykutu jest ocena monografii Postgpowanie odwotawcze w ogolnym postepowaniu ad-
ministracyjnym (t. 1 i t. 2) pod redakcja naukowa M. Bogusza (Gdansk 2019) oraz dyskusja z nie-
ktorymi wyrazonymi w niej pogladami. Formuta artykutu recenzyjnego wydaje si¢ najwlasciwsza
przede wszystkim z uwagi na to, ze recenzowane opracowanie jest zrédlem szeregu zagadnien in-
teresujacych pod wzgledem teoretycznym oraz warto$ciowych pod katem praktycznym, zachgca-
jacych tym samym do dyskusji oraz poglebienia przedstawionej przez Autoréw argumentacji.
Z tego wzgledu skromna, skrotowa formuta, zwyczajowo przeznaczona dla recenzji, nie wydaje si¢
w tym wypadku wystarczajaca. W szczegdlnosci w niniejszym opracowaniu podjeto dyskusje
z pogladami Autoréw na temat problemow zwigzanych z zrzeczeniem si¢ odwotania, ustaleniem
charakteru prawnego decyzji organu odwotawczego z art. 138 § 4 k.p.a. i obowigzywaniem zakazu
reformationis in peius w przypadku zmiany sytuacji prawnej strony na skutek wydania tej decyzji
przez organ odwotawczy oraz odpowiedniego stosowania przepisOw o postepowaniu odwotaw-
czym w postgpowaniu uruchomionym wniesieniem zazalenia. W niektorych miejscach uzupet-
niono przedstawiong przez Autoréw monografii argumentacje.

Stowa Kkluczowe: odwotanie, postepowanie odwolawcze, zrzeczenie si¢ odwotania, podanie
w postaci elektronicznej.

Recenzowana praca jest jednym z trzech opracowan, jakie — po Il wojnie
Swiatowej — poswiecone zostaty problematyce odwotania i postgpowania odwo-
tawczego w postepowaniu administracyjnym. Pierwsze z nich — autorstwa B. Ada-
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miak (Odwotanie w systemie postepowania administracyjnego, Wroctaw 1980%)
— ukazato si¢ rowno 40 lat temu i wyznaczyto niezwykle wysokie standardy dys-
kursu naukowego w tej materii. Jednakze od roku 1980 pojawit si¢ szereg nowych
wyzwan dla postgpowania odwolawczego. Tytutem przyktadu wskazac tu mozna
na dokonujace si¢ od 1989 r. przeksztatcenia w zakresie ustroju ekonomicznego,
struktury administracji publicznej, prawa i postgpowania podatkowego (skutku-
jace wyodrebnieniem Ordynacji podatkowej? jako odrebnej kodyfikacji procedu-
ralnej) oraz integracja polskiego porzadku prawnego z prawem Unii Europej-
skiej, ktore pociagnely za soba poszukiwanie rozwigzan dotad nieznanych badz
majacych jedynie marginalne znaczenie w czasach, w ktoérych uchwalono ustawe
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®. W odpo-
wiedzi na te wyzwania powstato opracowanie Z. Kmieciaka: Odwolania w po-
stepowaniu administracyjnym (Warszawa 2011).

Z kolei w ciagu ostatniej dekady ustawodawca dokonat ogromnych zmian,
umozliwiajacych stopniowg cyfryzacj¢ postgpowania administracyjnego (skut-
kujaca m.in. mozliwoscig dokonywania elektronicznych dorgczen oraz wnosze-
nia odwotania do organu i otrzymywania pism od organu w postaci elektronicz-
nej), zmian chroniagcych dane osobowe uczestnikow tego postepowania, instytu-
cje sprzeciwu od decyzji kasacyjnej organu odwotawczego, zrzeczenie si¢ odwo-
lania oraz rozwigzania majace sktoni¢ strony do prowadzenia mediacji i zawarcia
ugody takze w postegpowaniu odwolawczym.

Poniewaz monografia B. Adamiak liczy juz ponad 40 lat, opracowanie
Z. Kmieciaka za$ stanowi bardziej prezentacj¢ aktualnych wowczas europejskich
(i nie tylko europejskich) trendéw (2011 r.) i rozwigzan procesowych niz analize
problemoéow polskiego postepowania administracyjnego, przygotowane pod re-
dakcja naukowa M. Bogusza Postgpowanie odwolawcze w ogolnym postepowa-
niu administracyjnym (t. 1 it. 2; Gdansk 2019, t. 1 —ss. 161; t. 2 —ss. 175) zastu-
guje na szczegdlng uwage.

Jak wskazujg Autorzy, opracowanie

jest glosem w obronie odwotania jako instytucji prawnej o fundamentalnym znaczeniu
dla postepowania administracyjnego i pozycji prawnej jednostki w tym postepowaniu
(t. 1,s. 11).

Gtos ten jest bardzo wazny w kontekscie powracajgcej dyskusji na temat ,,do-
mniemanej potrzeby redukowania postegpowania administracyjnego tylko do jed-
nej instancji” (t. 1, s. 11)* Podzielam wyrazony przez Autoréw poglad, ze odwo-

1 B. Adamiak, Odwotanie w systemie postgpowania administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wra-

tislaviensis. Prawo” 1980, t. 88.
2 Dz.U.tj.z2020r., poz. 1325 ze zm.
8 Dz.U.tj.z2021r., poz. 735.
Dyskusje nad ograniczeniem odwotania na rzecz poziomego toku instancji, a takze powierzenia
merytorycznego rozpatrywania spraw administracyjnych sagdom administracyjnym powracaja
co jaki$§ czas jako mniej lub bardziej zaawansowane projekty ustawodawcze. Dyskusje takie



Postepowanie odwotawcze... 73

lanie ,,jest osiggnigciem cywilizacyjnym stuzacym ochronie jednostki”, ,,instytu-
¢ja [...] — przy aktualnym modelu sagdownictwa administracyjnego — niemozliwag
do zastgpienia innymi $rodkami prawnymi” (t. 1, s. 11). Stanowisko wskazujace
na ,,archaiczny”, bo majacy struktur¢ hierarchiczng, model aktualnego postepo-
wania odwotawczego, bedacy rzekomo ,,zréodtem dysfunkcji prawnych, glownie
przewleklo$ci w zalatwianiu spraw™™®, jakiemu przeciwstawiajg si¢ Autorzy mo-
nografii, jest szczegdlnie niebezpieczne, bo niepoparte szerokimi, naukowymi
badaniami praktyki administracyjnej w tym zakresie.

W ciagu ostatnich lat mozna zaobserwowa¢ — moim zdaniem pozytywng —
tendencje do powierzania kontroli instancyjnej nad sprawami o ,,mieszanym” cy-
wilno-administracyjnym charakterze oraz sprawami stricte administracyjnymi,
w ktérych wazna jest transparentnos$¢ kontroli nad prawami cztowieka, sadom
powszechnym (np. art. 16 ust. 1, art. 20 ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. —
Prawo o zgromadzeniach®, art. 37h ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)’. Niepokojace jest natomiast zaste-
powanie odwotania wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, co zawsze ozna-
cza rezygnacje z kontroli innego, niezaleznego organu (np. art. 23 ust. 4 ustawy
z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®, art. 53 ust. 3
ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta®,
art. 1527 ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasno$ci przemystowej'?,
art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzg-
cego™). Podzielam poglad Autorow monografii, ze aksjologiczny sens uzasad-
nienia instytucji odwotania wyraza si¢ w tym, by

sprawa strony, zalatwiona w pierwszej instancji, zostala [...] rozstrzygni¢ta ponownie

przez ludzi wchodzacych w sktad zespolu innego organu niz ten, ktoéry wydat decyzje

w pierwszej instancji, a ponadto by ludzie ci (rozstrzygajacy sprawe ponownie) byli in-

stancyjnie odpowiednio wyzej usytuowani, a wigc — w zatozeniu — posiadali szersza wie-

dzg, bogatsze doswiadczenie, byli bardziej biegli w prawie (t. 1, s. 11).

Kompleksowe ujecie przebiegu postgpowania odwolawczego dokonane
przez Autoréw pod red. M. Bogusza nalezy oceni¢ jako przedsigwzigcie niezwy-

toczyty si¢ m.in. w 1998 r., 2001-2002 i 2017 r. M.in. Z. Kmieciak, Dwuinstancyjnos¢ poste-
powania administracyjnego wobec reformy sqdownictwa administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1998, nr 5; T. Wo$, Reforma sqdownictwa administracyjnego — projekty dalekie od
ideatu, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 7; Z. Kmieciak, Postgpowanie odwolawcze (art. 15 i art.
127-144 k.p.a.), [w:] Z. Kmieciak (red.), Raport Zespolu Eksperckiego z prac w latach 2012—
216. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2017, s. 137 i n.

Z. Kmieciak, Postgpowanie odwolawcze..., s. 148 i n.

Dz.U. tj.z2019r., poz. 631.

Dz.U.tj.z2021r., poz. 741 ze zm.

Dz.U.tj.z2021r., poz. 478 ze zm.

Dz.U. t.j. 2 2020 r., poz. 849.

0 Dz.U.t.j.z2021r., poz. 324.

1 Dz.U.tj.z2020r., poz. 1753.
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kle wartosciowe. W dwodch tomach dokonano cato§ciowego i uporzadkowanego
omowienia oraz wyjasnienia wszystkich istotnych zagadnien, jakie powinny zo-
sta¢ objete rozwazaniami w zwigzku z przyjetym tematem monografii. Tom
pierwszy rozpoczyna si¢ od charakterystyki odwotania jako $rodka prawnego
w 0g6lnym postgpowaniu administracyjnym (rozdziat 1, s. 13-78), nastepnie —
przyjmujac systematyke kodeksowag — autorzy prowadza rozwazania na temat
przebiegu postepowania odwotawczego przed organem pierwszej instancji (ana-
lizujac zawiadomienie o wniesieniu odwolania, instytucje autokontroli organu
pierwszej instancji oraz problematyke przekazania odwotania i akt sprawy orga-
nowi drugiej instancji) oraz przed organem drugiej instancji (omawiajac zagad-
nienia: dopuszczalnosci odwotania, stwierdzenia uchybienia terminu do wniesie-
nia odwolania i wstrzymania wykonania decyzji organu pierwszej instancji; na-
stepnie koncentrujac si¢ na zakresie i przebiegu postepowania dowodowego
przed organem drugiej instancji oraz cofnigciem odwotania — rozdziat 2, s. 79—
153). Z kolei w tomie drugim dokonano analizy decyzji organu odwotawczego
(rozdziat 1, s. 13-42), omowiono ich rodzaje (rozdziat 2, s. 43-96), przedsta-
wiono przestanki i zakres zakazu reformationis in peius (rozdziat 3, s. 97-118).
Rozwazania te uzupetniaja uwagi na temat wejscia decyzji organu odwotawczego
do obrotu prawnego i jej statusu prawnego (rozdziat 4, s. 120—134), optat i kosz-
tow postgpowania odwotawczego (rozdziat 5, s. 135-150) oraz zagadnienie za-
kresu zastosowania przepisow o postepowaniu odwotawczym w postepowaniu
zazaleniowym (rozdziat 6, s. 151-168). Autorami poszczegélnych czgsci sg
M. Bakowski i M. Bogusz (t. 1 rozdziat 1), K. Kaszubowski (t. 1, rozdziat 2),
A. Bochentyn (t. 2, rozdziat 6), M. Milosz (t. 2, rozdzialy 1, 3 i 4) oraz A. Bo-
chentyn i M. Milosz (t. 2, rozdzial 2 i 5).

Z uwagi na bogactwo prezentowanej problematyki nie sposob odnies¢ si¢ do
catej tresci pracy pod red. M. Bogusza ani wymieni¢ najwazniejszych nawet
uwag i spostrzezen Autoréw. Z bardzo wielu zagadnien szczegdélowych warto
jednakze wskazac kilka szczegolnie przyciagajacych uwage. Szereg przedstawio-
nych w monografii uwag i argumentéw nalezy uznac za trafne, inne jednak skta-
niaja do podjecia dyskusji. I tak, M. Milosz i A. Bochentyn stusznie wskazuja, ze
decyzja o uchyleniu zaskarzonej decyzji i zobowigzaniu organu pierwszej instan-
cji do wydania decyzji o okreslonej tresci (art. 138 § 4 k.p.a.) wydawana jest
w sytuacji, gdy organ odwotawczy nie podziela trafnoSci rozstrzygniecia organu
pierwszej instancji i nie moze wyda¢ decyzji reformatoryjnej z przyczyn tech-
nicznych (t. 2, s. 89-90)*2. Warto uzupehié rozwazania Autoréw o stwierdzenie,
ze decyzja z art. 138 § 4 k.p.a. jest rozstrzygnigciem nietypowym, nieznanym
innym procedurom europejskim. Jej istota polega na tym, ze organ odwotawczy
najpierw uchyla decyzje¢ pierwszej instancji, jednocze$nie narzucajgc temu orga-

12 Tre$¢ tego przepisu zostanie w czeéci zmieniona z dniem 5 pazdziernika 2021 r. przez art. 61
pkt 31 ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o dor¢czeniach elektronicznych (Dz.U. z 2020 r., poz.
2320 ze zm.).
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nowi sposob rozstrzygniecia w tresci uzasadnienia prawnego decyzji, bez pozo-
stawienia mu jakiejkolwiek swobody w tym zakresie. Rozstrzygnigcie zatem je-
dynie formalnie wydawane jest przez organ pierwszej instancji, gdyz de facto
sformulowane zostaje przez organ drugoinstancyjny. Organ pierwszej instancji
jest przy tym zwigzany wytycznymi organu drugiej instancji i nie moze uksztat-
towaé sytuacji prawnej strony w inny sposob niz nakazany®3. Nie podzielam po-
gladu M. Mitosza i A. Bochentyna, Ze analizowana decyzja ma charakter mie-
szany, tj. kasacyjno-merytoryczny (t. 2, s. 91). Uwazam, ze kasacyjny charakter
tej decyzji jest tylko pozorny, gdyz nakazuje ona organowi pierwszej instancji
wyda¢ rozstrzygnigcie merytoryczne. Z tego wzgledu decyzja o uchyleniu za-
skarzonej decyzji i zobowigzaniu organu pierwszej instancji do wydania decyzji
o okreslonej tresci stanowi decyzje merytoryczng o charakterze reformacyjnym.

Z zagadnieniem tym wiaze si¢ wyrazony w rozdziale 3 (t. 2) poglad M. Mi-
tosza, ktory stusznie zauwaza, ze zakaz reformationis in peius obejmuje takze
decyzje wydawane na podstawie art. 138 § 4 k.p.a. Stwierdza on, ze

decyzja ta, formutujac zobowigzanie do wydania decyzji o okreslonej tresci skierowane
do organu pierwszej instancji, jest aktem stosowania norm prawa materialnego i w zakre-
sie, w jakim przesadza o rozstrzygnieciu sprawy stanowigcej przedmiot postepowania, ma
charakter merytoryczny (t. 2, s. 101).

Niewatpliwie decyzja o uchyleniu zaskarzonej decyzji i zobowigzaniu organu
pierwszej instancji do wydania decyzji o okreslonej tre$ci moze zmienic sytuacje
strony poprzez narzucenie organowi pierwszej instancji rozstrzygnigcia: 0 0dmo-
wie udzielenia uprawnienia, jakie strona uzyskata w pierwszej instancji, o ogra-
niczenie jego zakresu, o nalozeniu na strong obowigzku Iub natozenie go w wy-
miarze wigkszym, niz uczyniono to w pierwszej instancji. Stron¢ powinien wigc
w takim przypadku chroni¢ zakaz reformationis in peius przewidziany przez art.
139 k.p.a. Doda¢ jednak nalezy, ze w tym przypadku zakaz zmiany na niekorzys¢
adresowany jest zarowno do organu odwotawczego, jak i do organu pierwszej
instancji. Organ odwotawczy, ,,zobowigzujgc organ pierwszej instancji do wyda-
nia decyzji o okreslonej tresci”, nie moze sformutowaé rozstrzygnigcia mniej ko-
rzystnego dla strony niz to, jakie zapadto w pierwszej instancji. Z kolei organ
pierwszej instancji zwigzany jest w tym zakresie wytycznymi organu odwotaw-
czego™.

Pewnego uzupetnienia wymagaja takze uwagi M. Bagkowskiego i M. Bogusza
na temat zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania (t. 1, s. 31 i n.). Przede
wszystkim trudno podzieli¢ poglad Autoréw, zgodnie z ktorym redakcja art. 127a
k.p.a., stanowigca wprost o mozliwosci ,,zrzeczenia si¢ odwotania”, powinna by¢
uznana za wadliwa, gdyz sugeruje ona, ze prawa podmiotowego nie mozna si¢

13 A. Skora, Zakaz reformationis in peius w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, Poznan
2017, s. 32.

14 A. Skéra, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, t. 3, Olsztyn 2021, s. 45 i n.
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zrzec (t. 1, s. 32). Autorzy zreszta expressis verbis nawigzuja do stanowiska
J. Zimmermanna, ktory przyjmuje, ze skoro prawo do odwotania jest formalnym
prawem podmiotowym, to nie mozna si¢ go skutecznie zrzec, gdyz wszelkie
o$wiadczenia o rezygnacji z publicznego prawa podmiotowego nie majg mocy
prawnej'®>. M. Bgkowski i M. Bogusz proponuja, by przepis art. 127a k.p.a.

interpretowac jako tworzacy podstawe do ztozenia przez strong o$wiadczenia o niewyko-
nywaniu prawa do wniesienia odwotania w konkretnej sprawie administracyjnej badz o
rezygnacji z wniesienia odwotania... (t. 1, s. 32).

Wydaje si¢ jednak, ze redakcja omawianego przepisu nie budzi watpliwosci
interpretacyjnych z kilku wzgledow.

Przede wszystkim powyzsza interpretacja M. Bakowskiego i M. Bogusza wy-
daje si¢ nieuzasadniona w kontekscie historycznym. Zrzeczenie si¢ odwotania
jest juz od prawie 100 lat instytucja mocno osadzona w postgpowaniu admini-
stracyjnym wielu panstw europejskich i pojawia si¢ w tych regulacjach, w kto-
rych mamy do czynienia z przynajmniej dwuinstancyjnym tokiem postepowania
(chociaz np. w Czechach i na Stowacji mozna zrzec si¢ prawa do wniesienia
érodka prawnego przyshugujacego takze w tzw. poziomym toku instancji)*®. In-
stytucja ta znana byta polskiemu postgpowaniu administracyjnemu od 1928 r. do
1961 r., nie budzac watpliwosci prawnych w kontekscie dopuszczalnosci rezy-
gnacji z odwotania jako publicznego prawa podmiotowego. Przepis art. 87 ust. 3
pkt ¢ rozporzadzenia Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postgpowaniu admini-
stracyjnym?®’ wprost stanowit, ze

wyjatek od zasad powyzszych [tj., Ze decyzja nie ulega wykonaniu przed uptywem ter-

minu do wniesienia odwotania — przyp. A.S.] stanowia decyzje, co do ktorych strony zrze-

kty si¢ prawa wniesienia odwotania.

Wyrazenie dopuszczalnosci rezygnacji przez stron¢ z wniesienia odwotania
poprzez postuzenie sie sformutowaniem ,,strona moze zrzec si¢ prawa do wnie-
sienia odwotania” jest znane m.in. w austriackiej federalnej ustawie o ogoélnym
postepowaniu administracyjnym (AVG)® od 1925 r. Instytucja ta jako rozwigza-
nie normatywne pojawila si¢ w AVG po raz pierwszy i byta wzorem dla rozwia-
zan polskich przyjetych w 1928 r.1° Zgodnie z trescig § 63 ust. 4 AVG odwotanie
jest niedopuszczalne, jesli strona wyraznie zrzekla si¢ odwotania po doreczeniu
lub ogloszeniu decyzji (,,eine Berufung ist nicht mehr zuldssig, wenn die Partei

15 J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2017, z. 8, s. 15.

16 Na temat zrzeczenia sie¢ odwolania zob. m.in. A. Skora, Zrzeczenie sie odwotania w niektérych
panistwach europejskich. Uwagi na tle prawnoporéwnawczym, [w:] Fenomen prawa admini-
stracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, Warszawa 2019, s. 803.

17 Dz.U. 1928, nr 36, poz. 341.

18 Bundesgesetz vom 21 VII 1925 iiber das allgemeine Verwaltungsverfahren, BGBI 1925/274,
t. jedn. BGBI 1991/51, BGBI. I Nr. 33/2013.

19 A. Skéra, Zrzeczenie sie odwolania..., s. 803-804.
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nach der Zustellung oder Verkiindung des Bescheides ausdriicklich auf die Be-
rufung verzichtet hat”). O ,,prawie zrzeczenia sie odwotania” expressis verbis
stanowi przepis art. § 81 ust. 2 oraz 91 ust. 4 czeskiej ustawy o postepowaniu
administracyjnym (Spravni #ad)?, w literaturze przedmiotu za$ przyjmuje sie, ze
skoro odwotlanie jest prawem podmiotowym uczestnika, uczestnik ma prawo
z niego nie skorzysta¢ w konkretnym przypadku m.in. poprzez jego wyrazne
zrzeczenie si¢?t. Podobne rozwigzanie przewiduje § 53 stowackiej ustawy o po-
stepowaniu administracyjnym (Sprdvny poriadok)?. Z tego wzgledu sformuto-
wanie przyjete w art. 127a k.p.a.: ,,strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia
odwotania” mozna uzna¢ za, utrwalone od prawie 100 lat, wyrazenie jezyka
prawniczego. Stad zarzut M. Bakowskiego i M. Bogusza, Ze przepis ten sformu-
lowany zostat w sposob wadliwy, nalezy uznac za nietrafiony. Podkresli¢ nalezy,
ze zrzeczenie si¢ odwolania nie oznacza catkowitego ,,wyzbycia si¢” publicznego
prawa podmiotowego, lecz rezygnacje¢ z wniesienia srodka prawnego od konkret-
nej decyzji administracyjnej przez uprawniony podmiot. Jest to rezygnacja wy-
raznie wyartykutowana, w przeciwienstwie do domniemanego zrzeczenia si¢ od-
wolania przez jego niewniesienie w ustawowym terminie.

Warto takze w tym miejscu odnies¢ si¢ do fragmentu rozwazan M. Bakow-
skiego i M. Bogusza, w ktérym dokonuja analizy spornego w doktrynie
1w orzecznictwie sagdowym zagadnienia odwotalno$ci o§wiadczenia o zrzeczeniu
si¢ odwotania (t. 1, s. 33). Zasadniczo Autorzy przyjmuja, ze oswiadczenie to ma
charakter nicodwotalny, stwierdzajac, iz uzasadnione jest to waga skutkow praw-
nych, jakie takie o§wiadczenie wywotuje, tj. uzyskaniem przez decyzje przy-
miotu ostatecznosci i praworzadnosci (t. 1, s. 33). W dalszej czeéci dopuszczaja
jednak mozliwo$¢ odwolalnosci oswiadczenia, przyjmujac, ze

argument o sprzeczno$ci odwotania os§wiadczenia o rezygnacji z odwotania z trescig prze-

pisu art. 16 § 1 k.p.a. nie ma zastosowania wtedy, gdy skutek w postaci uzyskania przez

decyzj¢ pierwszoinstancyjng atrybutu prawomocnos$ci 1 ostatecznosci jeszcze nie nastapit

(np. w sytuacji, w ktdrej organowi zostatoby jednoczesnie dorgczone oswiadczenie strony

o rezygnacji z odwotania oraz jej kolejne o§wiadczenie o odwotaniu o§wiadczenia o re-

zygnacji z odwotania albo w sytuacji, w ktorej w warunkach wielo$ci stron postgpowania

o$wiadczenie o rezygnacji z odwotania ztozylaby tylko jedna strona, a dla pozostalych
stron termin do wniesienia odwotania byt jeszcze otwarty) (t. 1, s. 34).

Podzielam stanowisko Autoréw tylko czgsciowo.
Przede wszystkim zauwazy¢ nalezy, ze poglad, iz strona, ktora skutecznie
zrzekta si¢ prawa do wniesienia odwolania, moze cofna¢ to zrzeczenie si¢ przez

20 Zakon ze dne 24. Servna 2004 Spravni fad, Zakon ¢&. 500/2004 Sb.

2L E. Horzinkova, [w:] E. Horzinkova, V. Novotny, Sprdvni prdvo procesni, Praha 2015, s. 241;
M. Horakova, Opravné prostiedky ve spravnim rizeni, [w:] M. Horakova, M. Tomoszek, Vliv
EU a Rady Evropy na sprdni fizeni v CR a v Polsku, Bro 2014, s. 140.

22 Zakon ¢.71/1967 Zb., Zékon o spravnom konani (spravny poriadok). Szerzej zob. A. Skoéra,
Zrzeczenie si¢ odwolania..., s. 803 i n.
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wyrazne o§wiadczenie o cofnigciu, zdaje si¢ dominowaé w orzecznictwie sado-
wym?3, Cofniecie przez strong o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesie-
nia odwolania uznaje si¢ przy tym za skuteczne, jezeli nie nastgpily jeszcze skutki
w postaci nabycia cechy ostateczno$ci i prawomocnosci przez decyzj¢ organu
pierwszej instancji?. Zakres wyjatkow okresla sie jednak znaczenie szerzej, niz
czynig to M. Bakowski i M. Bogusz. Za dopuszczalne i skuteczne uznaje si¢ bo-
wiem cofni¢cie przez stron¢ o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
odwotlania, o ile doreczenie podania cofajacego zrzeczenie nastgpito przed upty-
wem terminu przewidzianego do wniesienia odwolania. O ile zatem strona
,»zmieni zdanie” w ciggu 14 dni przewidywanych na wniesienie odwotania — or-
gan powinien uznac jej o§wiadczenie o rezygnacji ze zrzeczenia si¢ odwolania za
skuteczne®. Nie ma zatem znaczenia, czy o$wiadczenie o rezygnacji z zadania
cofniecia odwotania zostanie organowi doreczone jednoczesnie z zagdaniem cof-
nigcia odwotania. Taka interpretacja art. 127a k.p.a. znajduje uzasadnienie m.in.
w jezykowej wyktadni tego przepisu. Art. 127a k.p.a. expressis verbis nie zabra-
nia stronie cofnigcia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwota-
nia. Poniewaz przepisy k.p.a., jak kazdej regulacji procesowej, maja zasadniczo
charakter iuris cogentis, zatem contra legem bytaby wyktadnia wprowadzajaca
zakaz wyraznie nieprzewidziany przez ustawodawce. Interpretacje t¢ wzmacnia
powszechnie akceptowany argument, w §wietle ktérego prawo strony do dyspo-
nowania odwotaniem oparte jest na zasadzie rozporzadzalnosci. Stad zlozenie
badz rezygnacja ze zlozenia $rodka prawnego zalezy wylacznie od jej woli%®
i prawem tym moze dysponowac do chwili uptywu ustawowego terminu do wnie-
sienia odwotania. Przepis art. 127a k.p.a. ma ponadto charakter wyjatkowy i jako
taki nie powinien by¢ interpretowany rozszerzajaco. Skoro celem ustawodawcy

23 M.in. wyrok WSA z dnia 8 lipca 2020 r., IV SA/Wr 261/20; wyrok WSA z dnia 14 grudnia 2018 r.,
Il SA/Bd 1173/18; wyrok WSA z dnia 19 grudnia 2018 r., IV SA/Wa 2917/18, wszystkie cyt.
za: CBOSA. Zob. tez E. Sladkowska, Instytucja zrzeczenia sie prawa odwolania w ogélnym
postepowaniu administracyjnym (art. 127ak.p.a.), ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2020, z. 2,
s. 220.

2 M.in. wyrok WSA z dnia 13 wrze$nia 2018 r., Il SA/Bk 409/18, LEX, nr 2554045; wyrok WSA
z dnia 14 grudnia 2018 r., Il SA/Bd 1173/18; wyrok WSA z dnia 8 lipca 2020 r., IV SA/Wr
261/20; wyrok WSA z dnia 29 kwietnia 2019 r., 11 SA/Kr 168/19; wyrok WSA z dnia 19 grud-
nia 2018 r., IV SA/Wa 2917/18, wszystkie cyt. za: CBOSA.

% M.in. wyrok WSA z dnia 14 grudnia 2018 r., Il SA/Bd 1173/18; wyrok WSA z dnia 19 grudnia
2018 r., IV SA/Wa 2917/18; wyrok WSA z dnia 8 lipca 2020 r., IV SA/Wr 261/20, wszystkie
cyt. za: CBOSA.

% M.in. wyrok WSA z dnia 24 pazdziernika 2018 r., Il SA/Rz 1002/18, CBOSA; postanowienie
NSA z dnia 9 stycznia 2020 r., I OSK 530/19, CBOSA. Zob. tez A. Skora, [w:] M. Karpiuk,
P. Krzykowski, A. Skora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 3, Olsztyn
2021, s. 45; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 741; E. Sladkowska, op. cit., s. 220; B. Adamiak, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2019, s. 362.
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— deklarowanym podczas prac redakcyjnych nad projektem — byta poprawa sytu-
acji prawnej strony przez przy$pieszenie wykonania decyzji w przypadkach, gdy
strona jest z niej zadowolona?’, tym bardziej nie powinno si¢ interpretowaé tego
przepisu w duchu ,,zastawienia na stron¢ pulapki” normatywnej, powodujacej
niezwykle powazne skutki procesowe. Nie bez znaczenia jest tez obowiazujaca
w postepowaniu administracyjnym zasada odformalizowania (in. minimalnego
formalizmu) czynnos$ci procesowych stron. Wynika to z przyjecia przez ustawo-
dawce zatozenia, ze odwotanie nalezy do podstawowych $rodkéw ochrony strony
w postgpowaniu administracyjnym. Znaczna cz¢$¢ postepowan administracyj-
nych to procedury, z ktérymi jednostka ma do czynienia niejako ,,na co dzien”
lub z ktorymi na okreslonym etapie zycia po prostu musi si¢ zetkng¢. Stad roz-
wigzania przyjete w k.p.a. zapewniaja nieskomplikowany i odformalizowany
sposob sporzadzenia odwotania (pod wzglgdem formy i tresci) oraz wniesienia
go tak, by do jego przygotowania nie byla wymagana wiedza prawnicza oraz
szczegdlne kwalifikacje zawodowe?®. Odwotanie do zasady odformalizowania
ma przy tym szczegdlne znaczenie, gdyz jest to jedna z tych zasad, ktore odroz-
niaja postepowanie administracyjne od sformalizowanych postepowan sagdowych
i przesadzaja o jego charakterze®. O ile bowiem czynnosci organu sg zawsze
sformalizowane i powinny by¢ dokonane w okreslonej formie, kolejnosci i w od-
powiednim czasie, to oswiadczenia stron (przede wszystkim te wyrazane w for-
mie podania) mogg zawiera¢ jedynie minimum wymagan formalnych (o ile prze-
pisy wyraznie nie stanowig inaczej) i ich ocena formalna powinna by¢ dokony-
wania z uwzglednieniem zasady ochrony zaufania jednostki do organdéw panstwa
oraz informowania o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, mogacych mie¢
wplyw na rozstrzygniecie sprawy. W szczegolnosci niejasna, niezrgczna redakcja
i/lub tres¢ odwotania nie moze by¢ ,,wykorzystywana na niekorzy$¢” strony, po-
dobnie jak nie ma przeszkod procesowych, by tres¢ ta byla uzupetniana, zmie-
niana przez strong oraz by strona mogta sama swobodnie (lecz z zachowaniem
wymagan stawianych prawem) dysponowac¢ ,,Josem” odwotania: poprzez jego
zrzeczenie si¢, cofnigcie zrzeczenia si¢ oraz — gdy w trakcie postepowania uzna,
Ze postgpowanie odwolawcze z jej perspektywy stato si¢ bezprzedmiotowe — cof-
ni¢cie wniesionego odwotania. Orzecznictwo sagdow administracyjnych podkre-
sla przy tym, ze zasada odformalizowania powinna by¢ w szczegolnosci prze-
strzegana, gdy strona dziata sama, bez profesjonalnej pomocy prawne;j*°.
Problem, jakie przepisy k.p.a. o postgpowaniu odwotawczym i w jakim za-
kresie mogg znalez¢ zastosowanie w postgpowaniu zazaleniowym, jest jednym

27 Z. Kmieciak, Postegpowanie odwolawcze..., s. 149.

28 A. Skora, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Kodeks..., t. 3,s. 22. Zob. tez M. Karpiuk,
Obowigzywanie zasady ograniczonego formalizmu w postgpowaniu administracyjnym, ,,Rocz-
nik Nauk Prawnych KUL” 2012, nr 3, s. 254.

A. Skoéra, Ogolne postgpowanie administracyjne. Zarys wykiadu, Elblag 2015, s. 26.

30 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2002r., I SA/E.d 1136/01, niepubl.

29
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z niezwykle istotnych zagadnien, nierzadko wywotlujacych watpliwosci, w szcze-
gblnosci w orzecznictwie sgdowym. CaloSciowe opracowanie tego zagadnienia
przez A. Bochentyna w tomie 2, rozdziale 5 monografii (Zakres zastosowania
przepisow o postgpowaniu odwotawczym w postgpowaniu zazaleniowym) nalezy
oceni¢ bardzo pozytywnie. Autor trafnie zauwaza, ze

sformutowanie ,,przepisy dotyczace odwotan” odnosi si¢ przede wszystkim do przepiséw
zawartych w rozdziale 10 dziatu II k.p.a. pt.: ,,Odwotania”, nie ma jednak podstaw do
ograniczenia ,,odpowiedniego stosowania” jedynie do przepisoéw tego rozdziatu, gdyz row-
niez inne przepisy [k.p.a. — przyp. A.S.] spetniaja walor ,,dotyczacy odwotan” (t. 2, s. 131).

Doprecyzowa¢ nalezy, ze chodzi tu o przepisy dziatu I k.p.a. (Przepisy
ogdlne). Szczegdtowe rozwazania A. Bochentyna, w ktorych Autor wskazuje po-
szczegolne przepisy i sposob ich stosowania w postgpowaniu zazaleniowym, na-
lezy jednakze uzupeli¢ o mozliwos¢ odpowiedniego zastosowania przepiséw
k.p.a. regulujacych zasady ogdlne postepowania administracyjnego (art. 6—16
k.p.a.), art. 17 k.p.a., o wlasciwosci organu i wytaczeniu (art. 19-27 k.p.a.),
o stronie postepowania (art. 28-30 k.p.a.), o pelnomocnictwie (art. 32-33 k.p.a.),
o terminach zatatwiania spraw (art. 35-37 k.p.a.), przepisy rozdziatu 8 o dorgcze-
niach, rozdziatu 9 o wezwaniach oraz rozdziatu 10 dziatu I o terminach dokony-
wania czynnosci procesowych (art. 57-60 k.p.a.).

Przedstawione wyzej uwagi maja charakter wytacznie polemiczny. W zZad-
nym razie nie podwazaja ogoélnego przekonania o duzym walorze naukowym
i praktycznym recenzowanej monografii. Fakt, ze wywody w niej zawarte zachg-
cajg do podjecia dyskusji jest zreszta jeszcze jedng zaleta i $wiadczy o wysokim
poziomie opracowania.

Jedyng zdecydowanie krytyczng uwagg, jakag mozna sformutowaé¢ w odnie-
sieniu do recenzowanej monografii, jest catkowite pominigcie tych aspektow
wniesienia odwotania i postgpowania odwotawczego, ktore przybieraja postac
elektroniczng®. W czeéci rozdzialu 1 (t. 1) poSwieconej wymaganiom co do
formy i tresci odwotania znajdujemy tylko dwie (sic!) wzmianki, wskazujace, ze
odwotanie moze zosta¢ wniesione w postaci elektronicznej. M. Bakowski
i M. Bogusz w ogoble pomijaja wymagania formalne odwotania wniesionego
w postaci elektronicznej, natomiast brakom formalnym takiego odwotania po-
swigcaja niewielki fragment na s. 50. Stuszne stwierdzenie, iz

gdy odwotanie zostato wniesione za pomoca poczty elektronicznej (via e-mail), ale bez
opatrzenia go wlasciwym podpisem, wymaganym dla dokumentu elektronicznego, organ
powinien wezwac wnoszacego odwotanie do uzupetnienia braku formalnego,

mogloby zosta¢ poglgbione analizg innych przypadkéw brakow formalnych elek-
tronicznego podania, jak m.in. niewniesienie odwolania na wymaganym przez

31 Postuguje si¢ tu sformutowaniem ,,postaé elektroniczna”, jakie bedzie obowigzywaé w k.p.a. od
5 pazdziernika 2021 r. na skutek zmian wprowadzonych ustawg z dnia 18 listopada 2020 r.
o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 2320 ze zm.).
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przepisy szczegdlne formularzu czy zapisanie pliku zawierajacego odwotanie
w niewlasciwym formacie. Brak takze wzmianki o tzw. technicznych problemach
zwigzanych z wniesieniem odwotania, np. w sytuacji, gdy na skutek problemow
z transmisjg danych i/lub na skutek awarii urzadzen informatycznych stuzacych
do ich przesylu odwotanie w postaci elektronicznej nie wptynie do organu
w ogoble, wptynie w terminie pdzniejszym, niz wynikatoby to z wymagan usta-
wowych lub wplynie w niepelnym ksztatcie (np. na skutek ,,urwania” czgsci pliku
podczas transmisji).

Dziwi takze, ze Autorzy zupelnie nie zauwazyli przepisu art. 63 § 3b k.p.a.,
wprowadzonego tzw. nowelg kwietniowa z 2017 r., expressis verbis okreslajg-
cego obowiazki organu w przypadku, gdy podanie wniesione w postaci elektro-
nicznej nie zawiera adresu elektronicznego®.

Bledem jest natomiast dotknigte stwierdzenie M. Bakowskiego i M. Bogusza,
ze w przypadku, gdy odwotujacy sig

nie zamie$ci w wiadomosci elektronicznej swojego adresu ,.fizycznego”, umozliwiajg-

cego wezwanie go do uzupetnienia brakoéw formalnych podania (wymogu takiego nie

spetnia bowiem adres e-mail) [...] organ odwotawczy powinien wowczas podjaé probe

ustalenia adresu ,,fizycznego” wnioskodawcy w drodze korespondencji za posrednictwem
skrzynki mejlowej, z ktorej zostata wystana wiadomos¢.

Otoz, jesli odwotanie zostato wniesione w formie elektronicznej, wezwanie
do usunigcia braku formalnego odwotania w postaci braku tradycyjnego adresu
wnoszacego (niezbednego, gdyz pozwalajacego na ustalenie wlasciwosci miej-
scowej organu administracji) usuwane jest w trybie art. 64 § 2 k.p.a. Jezeli bo-
wiem odwolanie zostalo wniesione w postaci elektronicznej, zgodnie z art. 39* §
1 pkt 1 k.p.a.®, rodzi to dla organu administracji obowigzek komunikowania si¢
Z Wnoszacym w tej wlasnie postaci.

Stabym punktem tej czgSci rozwazan jest postugiwanie si¢ przez Autorow
nieprawidlowa terminologia. Kodeks expressis verbis uzywa bowiem wyraze-
niem ,,adres elektroniczny”, nie za$ ,,adres mejlowy”, czy ,,adres e-mail”. Nie-
prawidlowe jest tez postugiwanie si¢ sformutowaniem ,za posrednictwem
skrzynki mejlowej, z ktorej zostata wystana wiadomo$¢”, zamiast ,,na adres elek-
troniczny wnoszgcego odwotanie”.

Na marginesie warto zwroci¢ uwage, ze ustawodawca — z dniem 5 pazdzier-
nika 2021 r. — przyjmuje, ze ,,podania utrwalone w postaci elektronicznej wnosi
si¢ na adres do dorgczen elektronicznych” (art. 63 § 1 zd. 2 k.p.a.). Rozwiazuje
tez dyskusyjny do tej pory problem (ktéry M. Bakowski i M. Bogusz zupetnie
pomijaja) podan wnoszonych na adres poczty elektronicznej organu administracji

32 Przepis ten zostanie uchylony z dniem 5 pazdziernika 2021 r. przez art. 61 pkt 5 przez ustawy
z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 2320 ze zm.).

33 Przepis ten zostanie zmieniony z dniem 5 pazdziernika 2021 r. przez art. 61 pkt 5 ustawy z dnia
18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 2320 ze zm.).
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publicznej (lub jej pracownika), nie za$ na elektroniczna skrzynke podawcza or-
ganu. Przyjmuje bowiem, ze
jezeli przepisy odrgbne nie stanowia inaczej, podania wniesione na adres poczty elektro-

nicznej organu administracji publicznej pozostawia si¢ bez rozpoznania (art. 63 § 1 zd. 3
k.p.a.).

Problem ten byl przedmiotem dyskusji w orzecznictwie sgdowym* oraz
w doktrynie, ktére dopuszczaty mozliwo$¢ wniesienia odwotania na adres poczty
elektronicznej organu w przypadkach, gdy organ nie posiadat elektronicznej
skrzynki podawczej na stronie Biuletynu Informacji Publicznej lub jej nie obstu-
giwal®s,

Stanowisko M. Bakowskiego i M. Bogusza w niezwykle spornej kwestii
whniesienia odwotania telefaksem zastuguje na aprobate, jakkolwiek argumenta-
cja—przedstawiona w uzasadnieniu — budzi pewien ,,niedosyt”. Wydaje si¢ zatem
celowe rozwiniecie argumentéw jedynie ,,zarysowanych” przez Autorow. Wage
tego problemu mozna upatrywac takze w tym, ze zZ dniem 5 pazdziernika 2021 r.
telefaks zostanie utrzymany jako sposob wnoszenia podan (w tym zatem i odwo-
tania) w postgpowaniu administracyjnym. Zalowa¢ nalezy, Ze ustawodawca
w nowym brzmieniu art. 63 k.p.a. kolejny raz ,,pomieszal” formy wniesienia po-
dania ze sposobami jego wniesienia. Przepis art. 63 § 1 k.p.a., w mysl ktorego
»podania [...] wnosi si¢ na pisSmie, za pomocg telefaksu lub ustnie do protokotu”,
zdaje si¢ bowiem sugerowacé, ze ztozenia podania telefaksem nie mozna uzna¢ za
jego wniesienie w formie pisemnej, a wniosek taki bytby przeciez absurdalny.

M. Bakowski i M. Bogusz analizujg wniesienie odwotania za pomocg tele-
faksu, postrzegajac jednak — jak mozna wywnioskowac z tresci ich rozwazan —
faks w sposob ,.tradycyjny” — jako urzadzenie stuzace do transmisji danych
w ramach systemu telekomunikacyjnego, tj. umozliwiajace wniesienie odwotania
z wykorzystaniem aparatéw symilograficznych oraz za posrednictwem taczy te-
lefonicznych z komutacja automatyczng za pomocg sieci telefonicznej®®. Wspot-
cze$nie telefaks mozna — w zalezno$ci od sposobu jego uzycia®’ — postrzegaé
w wyzej skazanym znaczeniu jako telekomunikacyjne urzadzenie koncowe, stu-
zace do przekazywania obrazu za pomocg sieci telekomunikacyjnych, albo jako
rozwigzanie techniczne, wykorzystujace urzadzenie informatyczne i oprogramo-

34 M.in. wyrok NSA z dnia 19 maja 2017 r., | OSK 61/17576; wyrok WSA w Szczecinie z dnia
27 czerwca 2018 r., Il SAB/Sz 73/18578; wyrok WSA w Gdansku z dnia 30 marca 2016 r.,
Il SAB/Gd 213/15577, cyt. za CBOSA.

% K. Wojsyk, [w:] G. Szpor, C. Martysz, K. Wojsyk, Ustawa o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotow realizujgcych zadania publiczne. Komentarz, Warszawa 2015, s. 155.

% Na temat istoty faksu zob. m.in. P. Kardasz, Podanie w formie dokumentu elektronicznego
w ogolnym postepowaniu administracyjnym, maszynopis rozprawy doktorskiej dostepny
w BG UWM w Olsztynie, Olsztyn 2020, s. 119 i n.

87 M.in. J. Janowski, Elektroniczny obrét prawny, Warszawa 2008, s. 74; D. Szostek, Czynnosé
prawna a srodki komunikacji elektronicznej, Krakow 2004, s. 35 i n.
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wanie komputerowe, ktore umozliwia przetwarzanie danych®. W tym pierwszym
ujeciu faks stanowi samodzielne urzadzenie telekomunikacyjne. Tym samym te-
lefaksu nie zaliczano do ,,$rodkow komunikacji elektronicznej”, gdyz nie byt
uznawany w orzecznictwie za urzadzenie informatyczne®. Natomiast w drugim
ujeciu wniesienie odwotania za pomoca telefaksu polega na transmisji danych
w ramach systemu telekomunikacyjnego przy wykorzystaniu urzadzen informa-
tycznych i odpowiedniego oprogramowania*®. W tym ostatnim przypadku odwo-
tanie wniesione faksem za pomocg komputera poprzez faksmodem lub serwer
faksow (wykorzystujacy specjalne oprogramowanie), powoduje, ze telefaks spet-
niajacy takie wymagania moze zosta¢ uznany za urzgdzenie informatyczne®!.
Taka interpretacja pozwalala zaliczy¢ ten rodzaj telefaksu do srodkow komuni-
kacji elektronicznej w rozumieniu art. w art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r.
0 $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (cyt. dalej jako u.$.u.d.e.)* w zw. z art.
63 § 1 k.p.a.®® Od dnia 5 pazdziernika 2021 r. art. 63 § 1 k.p.a. rezygnuje jednak
z postugiwania si¢ sformulowaniem ,,$rodki komunikacji elektronicznej”, przyj-
mujac, ze ,,podania ([...] odwotania [...]) wnosi si¢ na piSmie, za pomocg tele-
faksu lub ustnie do protokotu. Podania utrwalone w postaci elektronicznej wnosi
sie na adres do doreczen elektronicznych”. Moze to oznaczac, ze odwotanie wnie-
sione faksem za pomoca komputera poprzez faksmodem lub serwer faksow nie
bedzie mozliwe*.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze praca pod redakcjag M. Bogusza stanowi
publikacje godng polecenia kazdemu, kto pragnie poszerzy¢ wiedz¢ na temat po-
stepowania odwotawczego w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym. Niewat-
pliwa zaleta recenzowanego opracowania jest to, ze Autorzy nie ograniczaja si¢
do wyktadni obowiazujacych przepisow prawnych, lecz w wielu miejscach po-
dejmuja dyskusje z pogladami uksztaltowanymi juz w doktrynie oraz w judyka-
turze. Wiekszo$¢ zagadnien rozpatrujg bardzo starannie, przywotujgc racje prze-
mawiajace ,za” oraz ,przeciw” tudziez przytaczajac literatur¢ przedmiotu
i orzecznictwo sadowe. Takie podejécie do komentowanej problematyki nalezy

3 P, Kardasz, op. cit., s. 148 i n.

39 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2016 r., 1 OSK 966/15; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 1 kwietnia 2015 r., | SA/Wa 2345/14; wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2014 r.,
Il SA/Wa 227/14; wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 czerwca 2007 r., 11l SA/Wa 3823/06.
G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 104.

4 P, Kardasz, op. cit., s. 150 i n.

42 Dz.U.tj.z2020r., poz. 334.

43 p_Chmielinski, Srodki komunikacji elektronicznej wykorzystywane w postepowaniu administra-
cyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 11, s. 43 i n.

Ustawodawca jednocze$nie utrzymuje mozliwo$¢ zalatwiania spraw przez organ administracji
publicznej za pomoca Srodkéw elektronicznej w nowym brzmieniu art. 14 § 2 k.p.a., obowigzu-
jacym od 5 pazdziernika 2021 r. (art. 61 pkt 1 ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach
elektronicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 2320 ze zm.).

40
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uznaé za wartosciowe. Takze redakcja recenzowanej pracy w pelni spetnia wy-
mogi warto§ciowej monografii. Sposdb cytowania i wykorzystywania trescio-
wego poszczegblnych pozycji pismiennictwa naukowego przez wspotautorow
opracowania zastuguje na jednoznacznie pozytywna ocene. Wysoko takze nalezy
oceni¢ jasno$¢ i1 przystepnos¢ wywodow Autorow, ktore powoduja, iz recenzo-
wang prace czyta si¢ z ogromng przyjemnoscia. Monografia zawiera bogaty wy-
bor literatury (s. 169-174), warto jednak bylo glebiej siggna¢ do orzecznictwa
sadowego.

Bibliografia

Adamiak B., Borkowski J., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2019.

Adamiak B., Borkowski J., Postepowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2019.

Adamiak B., Odwolanie w systemie postepowania administracyjnego, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1980, t. 88.

Chmielinski P., Srodki komunikacji elektronicznej wykorzystywane w postepowa-
niu administracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 11.

Horakova M., Opravné prostredky ve spravnim rizeni, [w:] M. Horakova, M. To-
moszek, Vliv EU a Rady Evropy na sprani fizeni v CR a v Polsku, Brno 2014.

Horzinkova E., Novotny V., Spravni Sprdvni pravo procesni, Praha 2015.

Janowski J., Elektroniczny obrot prawny, Warszawa 2008.

Kardasz P., Podanie w formie dokumentu elektronicznego w ogolnym postepo-
waniu administracyjnym, maszynopis rozprawy doktorskiej dostepny w BG
UWM w Olsztynie, Olsztyn 2020.

Karpiuk M., Obowigzywanie zasady ograniczonego formalizmu w postepowaniu
administracyjnym, ,,Rocznik Nauk Prawnych KUL” 2012, nr 3.

Karpiuk M., Krzykowski P., Skora A., Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, t. 3, Olsztyn 2021.

Kmieciak Z., Dwuinstancyjnos¢ postgpowania administracyjnego wobec reformy
sqgdownictwa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1998, nr 5.

Kmieciak Z., Odwolania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011.

Kmieciak Z., Postepowanie odwolawcze (art. 15 i art. 127-144 k.p.a.), [w:]
Z. Kmieciak (red.), Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012-216.
Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2017.

Sibiga G., Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2011.

Skora A., Ogolne postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Elblag 2015.

Skora A., Zakaz reformationis in peius w ogoélnym postepowaniu administracyyj-
nym, Poznan 2017.



Postepowanie odwotawcze... 85

Skora A., Zrzeczenie si¢ odwotania w niektorych panstwach europejskich. Uwagi
na tle prawnoporéownawczym, [w:] Fenomen prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, Warszawa 2019.

Szostek D., Czynnosé prawna a srodki komunikacji elektronicznej, Krakow 2004,

Szpor G., Martysz C., Wojsyk K., Ustawa o informatyzacji dzialalnosci podmio-
tow realizujgcych zadania publiczne. Komentarz, Warszawa 2015.

Sladkowska E., Instytucja zrzeczenia sie prawa odwolania w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym (art. 127a k.p.a.), ,,Roczniki Administracji i Prawa”
2020, z. 2.

Wos T., Reforma sqdownictwa administracyjnego — projekty dalekie od ideatu,
,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 7.

Zimmermann J., Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2017, z. 8.

The appeal procedure in the general administrative proceedings
(vol. 1 and vol. 2), edited by M. Bogusz (Gdansk 2019, vol. 1 —
pp. 161; vol. 2 — pp. 175) — review article

Abstract

The aim of the description is the rating the monographs Postepowanie odwolawcze w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym (vol. 1 i vol. 2) edited by M. Bogusz and having an in-depth dis-
cussion with some of the views expressed in it. The review article formula seems to be appropriate
as the reviewed study is the source of a number of issues of interest in theoretical and practical
terms. The monograph thus encouraging the discussion and deepening of the arguments presented
by the authors. The limited formula, usually intended for reviews, does not seem to be sufficient in
this case. In particular, this study discusses the Authors' views on the issues related to the waiver
of appeal, views on the determination of the legal nature of the decision of the appeal administrative
authority under Art. 138 § 4 of the Administrative Proceedings Act of 1960, the validity of the
prohibition of reformationis in peius in the event of a change in the legal situation of a party as
a result of issuing this decision by the appeal administrative authority, and the proper application
of the provisions on appeal proceedings in proceedings initiated by lodging a complaint. In some
places, the argumentation presented by the authors of the monograph was supplemented.

Keywords: appeal against decision, appeal proceedings, waiver the appeal, e-submission.
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Rzeczypospolitej Polskiej

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie problematyki ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci go-
spodarczej w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej. Pro-
blematyka ta ma istotne znaczenie zar6wno teoretyczne, jak tez donioste znaczenie w praktyce.
Na podstawie przywotanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sformutowano wnioski
koncowe.

Stowa Kkluczowe: Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.

1. Wolnos$¢ dzialalnos$ci gospodarczej

Pojecie ,,wolno$ci gospodarczej” jest terminem wieloznacznym, ktérym po-
stuguja si¢ zarowno prawnicy, jak i ekonomisci, politologowie oraz niejako z na-
tury rzeczy historycy doktryn politycznych i prawnych. W publikacjach ekono-
mistow i politologow okreslenia tego z reguty si¢ nie definiuje. W literaturze pod-
kresla si¢ jednak, ze brak takze refleksji metodologicznej nad modalnoscig sto-
sowania terminu ,,wolno$¢ gospodarcza”, co ma istotne znaczenie nie tylko z tej
racji, ze pojecie to wystepuje w kilku dyscyplinach naukowych, ktére postuguja
si¢ zroznicowanymi instrumentami opisu rzeczywistosci, ale przede wszystkim
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z tego powodu, ze jego pojmowanie przez wladze publiczne ma istotny wptyw
na kreacje rzeczywisto$ci gospodarczejt.

Zauwaza si¢, ze wolno$¢ gospodarcza jest podstawowym prawem kazdego
czlowieka do kontrolowania wlasnej pracy i wtasno$ci?. Spoleczne ramy wolno-
$ci gospodarczej wyznaczajg przy tym w istocie obszar wolnego rynku. Warun-
kiem koniecznym wolnos$ci gospodarczej jest istnienie swobody przeplywu sity
roboczej, przeptywu kapitatu i przeptywu towaréw. Granicg wolno$ci jednostki
jest dobro wspdlne, gdyz wolnos¢ w sferze spotecznej nie jest wartoScig sama
w sobie. Z tego wzgledu dziatania panstwa ograniczajace indywidualng wolno$¢
gospodarcza, jesli stuzg zachowaniu fundamentalnych wolno$ci i praw czto-
wieka, nie mogg by¢ traktowane, jako naruszajgce wolno$¢ gospodarcza®. Nie-
kiedy wskazuje si¢, ze podstawe wolnosci gospodarczej stanowia: wolny wybor,
dobrowolna wymiana koordynowana przez rynek, wolno$¢ wejscia na rynek
i konkurowania na nim oraz ochrona o0sob i ich wtasnosci. Wolno$¢ gospodarcza
jednostki, niezaleznie od tego, czy jest ona konsumentem czy producentem, ozna-
cza swobode decyzji’.

2. Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako zasada konstytucyjna

Woprawdzie czegstokro¢ w opracowaniach, zwlaszcza w nurcie ekonomicznym i po-
litologicznym, mowa jest o ,,wolnosci gospodarczej”, to jednak w istocie rzeczy chodzi
0 ,,wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej” i tej wolnosci dotyczy tresé art. 20 i 22 Konsty-
tucji RP. W mysl art. 20 Konstytucji RP wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej® i powig-

L J. Reszczynski, O pojeciu wolnosci gospodarczej w ekonomii i naukach prawnych, ,,Studia Eko-

nomiczne. Gospodarka. Spoteczenstwo. Srodowisko” 2018, nr 1 (2), s. 7-33.

Idea podniesienia wolnosci dziatalnosci gospodarczej do rangi zasady konstytucyjnej zrodzita
si¢ we Francji i zostata uciele$niona w ustawie konstytucyjnej z 1793 r. Pojecie wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej wystgpowato takze pod okresleniami: wolno$¢ handlu i przemystu, prawo
wolnego wyboru i wykonywania zawodu, wolno$¢ przemystowa, wolno§¢ przedsigbiorstwa,
wolno$¢ inicjatywy ekonomicznej. Terminy te, pozornie synonimiczne, r6znig si¢ jednak nieco
w aspekcie podmiotowy i przedmiotowy. Zob. S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza
w Europie, Krakow 2000, s. 47; M. Magdziarczyk, Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej — od idei
do zasady ustrojowej, ,,Studia Ekonomiczne. Zaszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach” 2018, nr 349, s. 137-138.

J. Reszczynski, op. cit., s. 14-15.

A. Kondratowicz, Wolnos¢ gospodarcza. Pomiar, percepcja, zmiany instytucjonalne, Warszawa
2013, s. 34; idem, Wolnos¢ gospodarcza a teoria zmiany instytucjonalnej, [w:] E. Maczynska
(red.), Modele ustroju gospodarczego. Kontrowersje i dylematy, Warszawa 2015, s. 31; idem,
Wolnosé¢ gospodarcza w Polsce i na Swiecie. Zagadnienia spoteczno-gospodarcze, ,,Biuro Ana-
liz Sejmowych” 2013, nr 2 (139),s. Lin.

W kwestii wolnosci dzialalno$ci gospodarczej zob. konstruktywne uwagi P. Czarnka, Wolnos¢
gospodarcza — pierwszy filar gospodarki rynkowej, Lublin 2014, passim. Zob. takze K. Klecha,
Wolnosé dzialalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, passim; M. Szydto, Wol-
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zana z nig spoteczna gospodarka rynkowa® stanowig, wraz z wlasnoscig pry-
watng, dialogiem i wspotpraca partneréw spotecznych, podstawe ustroju gospo-
darczego Rzeczypospolitej Polskiej’. W art. 20 Konstytucji RP nie zdefiniowano
pojecia spotecznej gospodarki rynkowej, co oznacza, ze termin ten potraktowano
jako ,,pojecie zastane”, odsytajac do koncepcji wspolczesnej mysli spotecznej®.
Zauwaza si¢ przy tym, ze okreSlenie ,,spoteczna gospodarka rynkowa” nie jest
jednoznaczne®. W doktrynie podnosi sig, ze pojecie ,,gospodarki rynkowe;j” sta-
nowi norme programowg, niemajgcg jedynie charakteru deklaratywnego®®.

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze zasada wyslowiona w art. 20 Konstytu-

cji RP nadaje ksztalt ustrojowi gospodarczemu Rzeczypospolitej Polskiej, okre-

10

nos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011, passim. Nalezy zau-
wazy¢, ze dhugi czas w projektach Konstytucji RP w przepisie odnoszacym si¢ do dziatalnos$ci
gospodarczej postugiwano si¢ terminem ,,swoboda dziatalno$ci gospodarczej”. Zob. ,,Biuletyn
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1995, nr 11, s. 10, 12-14, 206-207, 223;
nr 14, s. 16; nr 39, s. 21. Zob. takze K. Zaradkiewicz, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konsty-
tucja RP, t. 1: Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 507-508.

W kwestii spotecznej gospodarki rynkowej zob. E. Maczynska, Spofeczna gospodarka rynkowa
— pleonazm czy uzyteczna w praktyce koncepcja?, [w:] B. Polszakiewicz, J. Boehlke (red.), Zad
instytucjonalny w gospodarce, t. 2, Torun 2006, s. 80 i n.; A. Adamczyk, Definicja i istota kon-
cepcji spolecznej gospodarki rynkowej, [w:] R. W. Wlodarczyk (red.), Spoteczna gospodarka
rynkowa, Warszawa 2010, s. 17, Zob. takze L. Erhard, Zasady niemieckiej polityki gospodarczej,
[w:] W. Maczynska, P. Pysz (red.), Idee ordo i spoteczna gospodarka rynkowa, Warszawa 2010,
s.63in.

Obowiazujaca Konstytucja RP nie jest na gruncie polskim pierwsza, ktéra wystowita problema-
tyke gospodarcza. Konstytucja marcowa z 1921 r. w art. 101 gwarantowata kazdemu obywate-
lowi wolno§¢ wyboru zajecia i zarobkowania oraz wolno$¢ przenoszenia swojej wlasnosci.
Dz.U. RP 1921, nr 44, poz. 267 ze zm. W literaturze wolno$¢ t¢ okreslano mianem osobistej
wolnosci gospodarczej. Zob. A. Mycielski, Polskie prawo polityczne (Konstytucja z 17 111 1921 r.),
Krakoéw 1947, s. 237; M. Szydto, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 598.
W konstytucji kwietniowej z 1935 r. nie sformutowano gwarancji dotyczacych wolno$ci gospo-
darczej, jednak wywodzono je w sposob posredni z innych postanowien konstytucyjnych. Zob.
K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 82. W Konstytucji PRL
z 1952 r. nie wyrazono zasady wolno$ci gospodarczej. Wprowadzono ja dopiero nowela
z 29 grudnia 1989 r. w nowym tekscie art. 6 (Dz.U. z 1989 r., nr 75, poz. 444), przy czym nadano
jej charakter zasady ustrojowej. Zob. S. Biernat, Dziatalnos¢ gospodarcza de lege lata i de lege
ferenda, ,,Jurysta” 1994, nr 7-8, s. 8.

Zob. Z. Witkowski, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodar-
czego Trzeciej RP — wolnosé dzialalnosci gospodarczej, [w:] E. Kustra (red.), Przemiany pol-
skiego prawa, t. 2, Toruni 2002, s. 7. W literaturze wskazano takze, ze pojgcie ,,spotecznej go-
spodarki rynkowej” nie stanowi kategorii prawnej, dajacej si¢ zdefiniowa¢ metoda jurydyczna.
Por. A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001,
s. 107.

Zob. P. Czarnek, op. cit., s. 19.

K. Zaradkiewicz, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 521. Por. L. Garlicki,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003,
s. 7-16.
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$lajac kierunek dgzen panstwall. Na konstytucyjng wolno$¢ dziatalnosci gospo-
darczej sktada si¢ swoboda podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatal-
nosci gospodarczej oraz swoboda konkurowania z innymi podmiotami??. Tres¢
art. 20 Konstytucji RP

pozostaje w organicznym zwigzku z art. 22 Konstytucji RP, stanowigcym, Ze ograniczenie
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny®3.

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej powigzana jest ze spoteczng gospodarka
rynkowa, ktorej sktadnikami sa, obok praw socjalnych, trzy wolnosci rynkowe,
a mianowicie: wolno$¢ konkurencji, wolno$¢ uméw, wolnos¢ stowarzyszania.
Ich elementami sg réwno$¢ szans, wlasnos$¢ prywatna i wolnos$¢ dziatalnosci go-
spodarczej. W tresci art. 20 Konstytucji RP zabrakto jednak wyeksponowania
rownosci szans'*. W orzecznictwie podniesiono, ze normy konstytucyjne, za-
warte w art. 20 i 22 Konstytucji RP, petnig dwojakie funkcje: po pierwsze, wyra-
zajg zasade ustroju gospodarczego, po drugie, stanowig podstawe do konstruo-
wania konstytucyjnego prawa podmiotowego, przystugujacego jednostce®.

3. Pojmowanie wolnosci dzialalno$ci gospodarczej w orzecznictwie

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zarysowaly sie dwa podejscia
do zagadnienia formy regulacji praw i wolnosci. Z jednej strony przyjmowano,

1 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. akt K 23/04, OTK ZU
2005, nr 6/A, poz. 62; z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. akt P 5/05, OTK-A 2007, nr 1, poz. 1;
z dnia 26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06, OTK-A 2007, nr 3, poz. 30; z dnia 11 pazdziernika
2011 r., sygn. akt P 18/09, OTK-A 2011, nr 8, poz. 81.

Uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2006 r., sygn. akt P 8/05,
OTK ZU 2006, nr 3/A, poz. 28.

13 Uzasadnienie wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06,
OTK-A 2007, nr 3, poz. 30. Wskazano przy tym, Ze ograniczenia wolno$ci musza respektowac
konstytucyjne standardy, a wigc winny by¢ ustanowione w drodze ustawy, a materialng prze-
stankg ich dopuszczalnosci jest istnienie waznego interesu publicznego. Przywotano przy tym
weczesniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. akt SK 15/02,
OTK ZU 2003, nr 9/A, poz. 103, w ktorym wskazano, ze odwotanie si¢ do kategorii interesu
publicznego w art. 22 Konstytucji RP nie 0znacza pozostawienia ustawodawcy swobody w okre-
$laniu rodzaju chronionego interesu. Do kategorii ,,interesu publicznego” wypada zaliczy¢ przy
tym te wartosci, ktore sa wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze inne normy konsty-
tucyjne. Zob. Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98,
OTK ZU 1999, nr 4, poz. 72; z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03, OTK ZU 2004,
nr 6/A, poz. 56; z dnia 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt P 18/09, OTK-A 2011, nr 8, poz. 81.
Por. w tych kwestiach J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 86-88; P. Czarnek, op. cit., s. 19.

Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00,
OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.

12
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ze ,,sfera praw 1 wolno$ci stanowi materi¢ konstytucyjna, w zakresie, ktorej do-
puszczalna jest jedynie ingerencja ustawowa”, co oznacza wykluczenie ,,dopusz-
czalnos$ci subdelegaciji, tj. przekazania kompetencji normodawczej innemu orga-
nowi”*. Z drugiej strony wyrazano przekonanie, ze ,,wymaganie zupetnosci usta-
wowej regulacji ograniczen praw i wolnosci o charakterze politycznym i osobi-
stym, powinno by¢ egzekwowane z pelnym rygoryzmem™?/,

Wskazywano, iz swoboda dziatalno$ci gospodarczej stanowi tzw. publiczne
prawo podmiotowe o charakterze negatywnym, ktéremu odpowiada ogdlny obo-
wigzek panstwa nienaruszania swobody dzialania beneficjentow tego prawa
w obszarze dziatalnosci gospodarczej. Wolno$¢ gospodarcza jest konstrukcija
pewnego porzadku prawnego i oznacza domniemanie swobody podejmowania
oraz prowadzenia dzialalno$ci przez przedsigbiorcow, dopdki co$ innego nie wy-
niknie z przepisow ustawowych. Zasada jest wiec swoboda przedsiebiorcy, a wy-
jatkiem zakazy i ograniczenia. Tych ostatnich nie mozna domniemywac, musza
one by¢ ustanowione wyraznie i to w ustawie. W pojeciu ,,wykonywana dziatal-
no$¢ gospodarcza” mieszczg si¢ dwa istotne elementy wolno$ci gospodarczej,
a mianowicie swoboda prawnej organizacji dziatalnosci gospodarczej oraz samo-
dzielno$¢ w wykonywaniu tej dziatalno$ci'®.

Trybunal podkreslat, ze art. 20 Konstytucji RP jest podstawa wolnosci dzia-
falno$ci gospodarczej, bedacej zasada ustrojowa. Nalezy ja rozpatrywac przede
wszystkim w powiazaniu z tre$cig art. 22 Konstytucji RP, a wigc z punktu widze-
nia mozliwo$ci wprowadzenia ograniczen tej wolnoséci. W postanowieniu z dnia
20 listopada 2001 r.* Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze wolno$¢ dziatalno-
$ci gospodarczej powinna by¢ rozumiana, jako ,,prawo podmiotowe” o charakte-
rze negatywnym. Potwierdzil to w postanowieniu z dnia 29 listopada 2001 r.%
Przywotujac poglady wyrazone w orzeczeniu z dnia 28 czerwca 2000 r.2, ak-
centowano, ze istotg polskiego modelu kontroli konstytucyjnosci prawa jest ob-
jecie badaniem takze wszystkich poza konstytucyjnych obowiazujacych norm
prawnych.

Trybunatu rozwazajac elementy skladajace si¢ na dziatalnos¢ gospodarcza,
wskazywal, ze oznacza ona mozliwo$¢ podejmowania®® i prowadzenia dziatalno-

16 Uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 5 marca 2001 r., sygn. akt P 11/00,

OTK ZU 2011, nr 2, poz. 33; takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r.
sygn. akt P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87.

17 Uzasadnienie wyroku z 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.

18 Uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 1 grudnia 2016 r., sygn. akt III
AUa 2834/15, LEX, nr 2661611.

19 Sygn. akt K 28/2000, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 263.

20 Sygn. akt T 5/01, OTK-B 2002, nr 1, poz. 48.

2L Sygn. akt U 1/00, OTK 2000, nr 5, poz. 149.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A 2011,
nr 3, poz. 18. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK
24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33, stwierdzono wyraznie, ze ,,wolno$¢ dziatalno$ci gospodar-
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$ci gospodarczej?®, wybor sfery dziatalno$ci?®, wolno$é wyboru prawno-organi-
zacyjnej formy dziatalno$ci®®, wolno$¢ zakonczenia dziatalno$ci®®, mozliwosé
konkurowania na rynku?’, wreszcie mozliwo$¢ podejmowania decyzji gospodar-
czych?,

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego elementy sktadajace si¢ na powotang
w tresci art. 20 Konstytucji RP spoteczna gospodarke rynkowg zostaty ujete kom-
pleksowo i komplementarnie. Nalezg do nich wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej,

czej (wolno$¢ gospodarcza) obejmuje mozliwos¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci,
ktorej zasadniczym celem jest osiagnigcie zysku.

23 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00, OTK
2001, nr 1, poz. 4; z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56; z dnia
7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00, OTK 2001, nr 4, poz. 82; z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn.
akt K 33/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 44; z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02, OTK-
A 2003, nr 4, poz. 33; z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03, OTK-A 2004, nr 4, poz.
31; z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03, OTK-A 2004, nr 2, poz. 56; z dnia 27 lipca
2004 r., sygn. akt SK 9/03, OTK-A 2004, nr 7, poz. 71; z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K
25/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 116; z dnia 13 marca 2006 r., sygn. akt P 8/05, OTK-A 2006,
nr 3, poz. 28; z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 40/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 5; z dnia
6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05, OTK-A 2006, nr 11, poz. 169; z dnia 19 stycznia 2010 r.,
sygn. akt SK 35/08, OTK-A 2010, nr 1, poz. 2; z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. akt K 22/09, OTK-A
2012, nr 7, poz. 74; postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2005 r., sygn.
akt SK 25/04, OTK-A 2005, nr 7, poz. 85. Szczegblnie instruktywne wydaja si¢ wywody Try-
bunatu Konstytucyjnego zawarte w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt
P 26/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 18. Stwierdzono w nim, Ze ,,do prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej nalezy przede wszystkim mozliwos¢ wyboru dziatalnosci gospodarczej (por. wyrok
z 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK ZU, nr 4/A/2004, poz. 31). Druga istotng cecha
wolnos$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest wolnos¢ prowadzenia 1 wykonywania tej
dziatalno$ci niezaktdconej nieusprawiedliwionymi i nadmiernymi dziataniami organéw wiadzy
publicznej (por. wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33,
z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56, z 10 pazdziernika 2001 r., sygn.
K 28/01, OTK ZU, nr 7/2001, poz. 212). Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej (wolno$¢ gospo-
darcza) obejmuje nie tylko mozliwo$¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci, ktorej zasad-
niczym celem jest osiggnigcie zysku, ale takze mozliwo$¢ podejmowania decyzji gospodar-
czych, w tym przede wszystkim wyboru przedmiotu dziatalno$ci i prawnych form ich realizacji
(zob. wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33).

24 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03, OTK-A
2004, nr 4, poz. 31; z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 18;
z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. akt K 23/04, OTK-A 2005, nr 6, poz. 62; z dnia 13 pazdziernika
2010 r., sygn. akt Kp 1/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 74.

%5 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. akt K 33/01, OTK-A
2002, nr 4, poz. 44.

% Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A
2011, nr 3, poz. 18.

27 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. akt P 5/05, OTK-A
2007, nr 1, poz. 1.

28 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 29 kwietnia 2003 ., sygn. akt SK 24/02, OTK-A
2003, nr 4, poz. 33; 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 18.
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wlasno$¢ prywatna, solidarno$¢, dialog i wspodtpraca partneréw spotecznych,
przy czym kazdy z tych elementow warunkuje tre$¢ innych?®. Konstytucyjna wol-
no$¢ dzialalno$ci gospodarczej przyjmuje posta¢ prawa podmiotowego o charak-
terze negatywnym?®. System prawny nie kreuje wolnosci dziatalnoéci gospodar-
czej, a jedynie zakre$la jej granice, potwierdza prawne gwarancje tej wolno$ci®l.
Wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej nalezy do kategorii praw i wolno$ci konsty-
tucyjnych, ktore stuzg osobom fizycznym i prawnym?®, Formuly wolno$ciowe;j
nie mozna uzywa¢ w odniesieniu do panstwa i innych instytucji publicznych,
ktore wplywaja na gospodarke, ale podlegaja innemu rezimowi prawnemu niz
dzialalnoé¢ podmiotéw prywatnych®3. Wazny interes publiczny moze dopuszczaé
réznicowanie sytuacji niektorych grup podmiotéw prawnych pod warunkiem, ze
jest ono proporcjonalne do potrzeb zwigzanych z chronionym interesem i ma cha-
rakter konieczny ze wzgledu na rodzaj tego chronionego interesu,

Tre§¢ wolnosci dzialalno$ci gospodarczej sprowadza si¢ przede wszystkim
do mozliwos$ci podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a wigc
dziatalnosci nastawionej na zysk oraz na mozliwo$ci wyboru prawno-organiza-
cyjnych form dziatania oraz swobodnego podejmowania decyzji gospodarczych

takze w odniesieniu do zakonczenia dziatalnosci®®.

4. Ograniczenia wolnoSci dzialalnosSci gospodarczej

Z przyjetego modelu spotecznej gospodarki rynkowej wynika nakaz podjgcia
odpowiednich dziatan prawodawczych, wskazanych w tresci art. 20 Konstytucji

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2001 r. sygn. akt K 17/00, OTK 2001,
nr 1 poz. 4. Zob. orzeczenie z 11 lutego 1992 r. K 14/91 OTK 1992, cz. 1, poz. 7. Spoteczna
solidarno$¢, jak wskazano w orzeczeniu Trybunatu K 13/92, OTK 1993, cz. 1, poz. 4, znajduje
si¢ u podstaw funkcji redystrybucyjnej zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2004 r. sygn. akt P 21/02, OTK-A 2004,
nr2, poz. 9.

31 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08, OTK-A
2010, nr 1, poz. 2.

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02, OTK-A 2003,
nr 1, poz. 4.

33 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00, OTK 2001, nr 4,
poz. 82. Trybunat Konstytucyjny powtorzyt jednak swoje stanowisko w wyrokach: z dnia
21 kwietnia 2004, sygn. akt K 33/03 OTK-A 2004, nr 4, poz. 31; 14 grudnia 2004 r., sygn. akt
K 25/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 116; z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. akt P 5/05, OTK-A
2007, nr 1, poz. 1.

34 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00, OTK 2001, nr 4,
poz. 82. W orzeczeniu tym wskazano, ze ustawodawca ma prawo, kierujac si¢ zasadg propor-
cjonalno$ci, odmiennie uksztattowaé sytuacj¢ prawna jednostek sektora publicznego. Por. takze
wyrok z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05, OTK-A 2005, nr 11, poz. 140.

35 Zob. wyroki NSA: z dnia 20 marca 2007 r., sygn. akt Il GSK 364/06, LEX, nr 321293; z dnia
29 grudnia 2009 r., sygn. akt 11 OSK 1843/09, LEX, nr 580165.
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RP, w celu zagwarantowania spdjnosci gospodarczej®®. W pierwszym rzedzie
chodzi o zapewnienie istnienie takich regulacji, ktore umozliwig powstanie rynku
opartego na wlasnosci prywatnej i wolnej konkurencji. Panstwo nie moze jednak
ani swobodnie, ani dowolnie reglamentowa¢ wolno$ci dziatalno$ci gospodar-
czej®. Niekiedy jednak winno ingerowa¢ w proces gospodarczy, wyrdwnujac
szanse. Wigze sie to z problemem granic ingerencji ustawodawcy?®. Podkre$lono
przy tym, ze wolno$¢ dzialalno$ci gospodarczej w stanie stabilizacji i rownowagi
panstwa nie moze by¢ ograniczona w sposob naruszajacy jej istote®. Istotg pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest swoboda podmiotu prawa prywatnego
do podjecia oraz wykonywania tej dziatalno$ci®.

Odnoszac si¢ do mozliwosci ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, w orzecznictwie skonstatowano, ze dopuszczalno$¢ takich ograniczen ule-
gta ewolucji. Poczatkowo Uwazano, ze dopuszczalne ograniczenie tej wolnosci

musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, aby w konflikcie z zasada (swobodnej dzia-

talnoéci gospodarczej) rachunek aksjologiczny przewazyl na korzy$é ograniczen??.

W pobzniejszym orzeczeniu stwierdzono, ze ustawodawca nie moze ustana-
wia¢ ograniczen przekraczajgcych pewien stopien ucigzliwo$ci*?. Skonstatowano
przy tym brak w Konstytucji przepisow, ktére w wyrazniejszy sposob mogltyby

3% W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Poznan 2005, s. 347.
87 M. Szydlo, Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej..., s. 83. W uzasadnieniu wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 406/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 104, stwier-
dzono, ze w interesie panstwa lezy tworzenie ram prawnych obrotu gospodarczego, pozwalaja-
cych zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych.
Trybunal Konstytucyjny wskazat, ze nie jest wykluczona ingerencja ustawodawcy nawet w na-
byte prawa podmiotowe, jezeli istnieja bardzo istotne konstytucyjne racje, ktdre ja usprawiedli-
wiaja.
39 W uzasadnieniu wyroku z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09, OTK-A 2010, nr 8,
poz. 74, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej” nalezy ro-
zumie¢ zard6wno jako wolnos¢ wyboru dziatalno$ci gospodarczej, jak i wolno$¢ jej wykonywa-
nia, przywotujac w tym wzgledzie wczesniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 czerwca
2005 r., sygn. akt K 23/04, OKT-A 2005, nr 6/A, poz. 62. Wskazat takze, ze ,,ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, okreslone w art. 22 Konstytucji, nalezy interpretowac sys-
temowo. W szczegb6lnosci — z powyzszego postanowienia Konstytucji wynika skierowany do
ustawodawcy formalny wymog ustawowej regulacji danego ograniczenia prawa lub wolnosci,
zakazujacy zamieszczania w ustawie upowaznien blankietowych, ,,pozostawiajacych organom
wladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode normowania ostatecznego
ksztaltu owych ograniczen, a w szczegdlno$ci wyznaczania zakresu tych ograniczen”. Podzielit
w tym przedmiocie swoje wczesniejsze stanowisko, sformutowane w wyroku z dnia 12 stycznia
2000 r., sygn. P 11/98, OTK-A 2000, nr 1, poz. 3.
Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK
35/08, OTK-A 2010, nr 1, poz. 2.
Poglad taki wyrazono w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 sierpnia 1992 r., sygn.
akt K 4/92, OTK 1992, nr 2, poz. 22, s. 23.
42 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK
1995, nr 1, poz.12.
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ustali¢ wtasciwe proporcje pomiedzy wolnoscia gospodarcza a jej ogranicze-
niami*®. Wskazujgc na zrodla filozoficzne i rozwoj idei wolnosci gospodarczej
w systemach prawnych panstw europejskich, poswigcono szczegolniejsza uwage
zakresowi przedmiotowemu oraz w nieco mniejszym stopniu takze podmioto-
wemu*,

W judykaturze, na tle problematyki wolnosci dziatalnosci gospodarczej, zau-
wazano, ze wszelkie ograniczenia zasady wolno$ci w prowadzeniu dziatalnosci,
chociaz dopuszczalne w ustawie ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22
Konstytucji RP), maja charakter wyjatku i musza by¢ wobec tego rozumiane $ci-
sle, a nie w sposob rozszerzajacy. Nie mozna zatem ich istnienia dorozumiewac
badz domniemywac ani przyjmowac w drodze analogii®.

Wywiedziono, ze art. 20 Konstytucji RP, odnoszacy si¢ do wolnosci dziatal-
no$¢ gospodarczej, nalezy odczytywaé wraz z art. 22 Konstytucji RP. Lacznie
przepisy te wyznaczaja przedmiot i granice wolnosci gospodarczej. Wskazano,
7e istnieje — w szczegdlnosci — legitymowany interes panstwa w stworzeniu
prawnych ram obrotu gospodarczego, pozwalajacych zminimalizowa¢ nieko-
rzystne skutki mechanizméw rynkowych, jezeli skutki te ujawnig si¢ w sferze,
ktéra nie moze pozostac obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrone powszech-
nie uznawanych warto$ci*®. Asumptem dla tego stwierdzenia byto stanowisko za-
warte w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 1998 r.*’

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, Zze wolnos¢ dziatalnosci go-
spodarczej nie ma charakteru absolutnego i z tej racji musi podlega¢ pewnego
rodzaju ograniczeniom?®. Jest to skutkiem m.in. zaakcentowania w art. 20 Kon-

43 Zob. E. Kosinski, Aspekt prawny wolnosci gospodarczej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”

2003, nr 3-4, s. 7-35.

Na ksztattowanie si¢ zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarczej w panstwach europejskich oraz

na jej podstawy filozoficzne zwrocit uwagg M. Zdyb. Zob. idem, Wolnosé¢ dziatalnosci gospo-

darczej w Konstytucji RP, ,,Rejent” 1997, R. 7, nr 5 (73), s. 145-166. Por takze R.W. Kaszubski,

J. Kotkowski, Wolnos¢ gospodarcza w swietle Konstytucji RP, ,,Glosa” 2000, nr 6, s. 7,

W. Kubala, Wolnosé¢ gospodarcza i jej ograniczenia, ,,Przeglad Sadowy” 2001, nr 7-8, 5. 3in,;

Warto zauwazy¢, ze przed uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 r., widziano niekiedy wolnos¢

gospodarczg jako prawo, ewentualnie stan naturalny. Takie stanowisko zajmowat C. Kosikow-

ski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, passim; idem, Zakres wolnosci

gospodarczej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 9, s. 2 i n.

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 kwietnia 2006 r., sygn. akt I GSK 23/06,

LEX, nr209721.

Uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 lutego

2021 r., sygn. akt VIl SA/Wa 2173/20, LEX, nr 3151186.

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97, OTK 1998,
nr 3, poz. 29.

4 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 12 lutego 1991 r., sygn. akt K 6/9, OTK 1991, nr 1,
poz. 1; z dnia 26 kwietnia 1999 r., K 3/98, OTK 1998, nr 4, poz. 52; z dnia 14 czerwca 2004 r.,
sygn. akt SK 21/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 56; z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05, OTK-A
2006, nr 7, poz. 87; z dnia 8 lipca 2008 r., K 46/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 104.
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stytucji RP socjalnego charakteru gospodarki rynkowej*. Wobec tresci art. 22
Konstytucji RP Trybunat przyjmowal, ze podwojne uzycie stowa ,,tylko” w tym
przepisie wskazuje, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej powinno
mie¢ charakter wyjatkowy i mozliwe jest do wprowadzenia wylacznie droga
ustawy®,

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej podlega takze ograniczeniom na zasa-
dach ogolnych z mocy art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zmodyfikowanych trescia
art. 22 Konstytucji. Znajdujaca oparcie w art. 22 Konstytucji RP mozliwo$¢ ogra-
niczenia wolnosci gospodarczej w drodze ustawy oraz ze wzglgdu na wazny in-
teres publiczny ma charakter uniwersalny, gdyz dotyczy wszystkich podmiotow
gospodarczych funkcjonujgcych w Polsce. Oznacza to, ze w przypadkach i na
warunkach okreslonych w art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wolno$¢ dziatal-
nosci gospodarczej moze by¢ ograniczona przez ustawe tylko wowczas, gdy
ograniczenia te sg konieczne w demokratycznym panstwie w celu zapewnienia
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, ochrony wtasnosci i praw innych oséb. Wazne jest przy
tym, aby ograniczenie konstytucyjnej wolno$ci nie naruszalo jej istoty®.

Wazny interes publiczny, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji RP, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, zawarty jest w dobrach wymienionych w tresci art.
31 ust. 3 Konstytucji RP. Wskazano jednak, ze wazny interes publiczny moze
dotyczy¢ wartos$ci 1 okolicznosci niewymienionych w tresci art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP. W tej sytuacji katalog podstaw ograniczen wolnos$ci dziatalnosci gospo-
darczej wskazany w art. 22 Konstytucji RP jest szerszy od tych, ktore stypizo-
wano w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%2. W doktrynie podkresla sig, ze ,,wazny
interes publiczny” w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP jest pojeciem niedookre-
$lonym oraz swoistg klauzulg generalng®. Ta klauzula generalna wymaga dla
ustalenia swojego rzeczywistego znaczenia siegnigcia do innych przepiséw kon-

49 Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 20/01,
OTK-A 2002, nr 7, poz. 89.

Uzasadnienie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97,
OTK 1998, nr 4, poz. 46; z dnia 11 maja 1999, sygn. akt P 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 75; z dnia
6 marca 2000, sygn. akt P 10/99, OTK 2000, nr 2, poz. 56.

Uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 3 marca 2021 r., sygn. akt Il SA/Go 15/21, LEX, nr 3156402

52 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03, OTK-A 2004,
nr 11, poz. 116; z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 104; z dnia
29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33.

W kwestii klauzuli generalnej zob. T. Zielinski, Klauzule generalne w nowym porzagdku konsty-
tucyjnym, ,,Panstwo i Prawo”, 1997, z. 11/12, s. 134-147; L. Leszczynski, Pojecie i tresé zasad
prawa oraz generalnych klauzul odsytajgcych. Uwagi poréwnawcze, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska Lublin-Polonia. Sectio G”, 2013. vol. 60, no. 1, s. 81-91; L. Zacharko
(red.), Klauzule generalne w prawie krajowym i obcym, Katowice 2016, passim; M. Zielinski,
Uwagi de lege ferenda o klauzulach generalnych w prawie prywatnym, ,,Przeglad Legislacyjny”
2001, nr 2, s. 11-16.
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stytucyjnych, a wigc do pewnych determinantow prawnych, a oprocz tego do
norm, regut i ocen pozaprawnych®,

,»Wazny interes publiczny” polega na stworzeniu takich ram prawnych obrotu
gospodarczego, ktore pozwola zminimalizowac niekorzystne skutki mechani-
zmow wolnorynkowych, jesli ujawniajg si¢ one w sferze, ktora nie moze pozostaé
obojetng dla panstwa ze wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych warto-
$ci®®. W wyroku z dnia 21 grudnia 2005 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit
wyraznie, ze W demokratycznym panstwie prawnym interes publiczny musi si¢
wigza¢ z poszanowaniem wolnosci indywidualnej i nie jest przypadkiem wiacze-
nie ,,wolnosci i praw innych os6b” do katalogu przestanek z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP*®. Wskazano takze, Ze przez ,interes publiczny” nalezy rozumie¢ do-
bro og6tu; musi on by¢ interesem waznym, a wiec szczegolnie istotnym®’.

5. Zakonczenie

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej stanowi wraz z wlasnoscig prywatng, so-
lidarnos$cia, dialogiem i wspotpraca partnerow spotecznych podstawe ustroju go-
spodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, bedac fundamentem spotecznej gospo-
darki rynkowej. Jako zasada konstytucyjna, wystowiona w art. 20 Konstytucji,
nadaje ksztatt ustrojowi gospodarczemu Polski, okre$lajac jednocze$nie kierunek
dazen panstwa. Bedac publicznym prawem podmiotowym, nie ma jednak cha-
rakteru absolutnego. Podlega réznego rodzaju ingerencjom wiadzy publicznej,
ktora ma prawo ustanowié, z uwagi na wazny interes publiczny, ograniczenie
wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej. Ustrojodawca dopuszcza w art. 22 Konsty-
tucji RP ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, ale jednie w drodze
ustawy i ze wzgledu na wazny interes publiczny. Podstawy ograniczen staty sie

54 W doktrynie podejmowano prébe interpretacji ,,waznego interesu publicznego” przez odwotanie
si¢ do dobra wspolnego. Zob. M. Szydto, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1,
S. 627; M. Piechowiak, Prawnonaturalny charakter klauzuli dobra wspolnego, [w:] A. Chodun,
S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Macieja
Zielinskiego, Szczecin 2010, s. 597-611.

5 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97, OTK 1998,
nr 3, poz. 29; z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 56; z dnia
25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87; z dnia 25 maja 2009 r., sygn.
akt SK 54/08, OTK-A 2009, nr 5, poz. 69.

56 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05, OTK-A 2005,
nr 11, poz. 140.

57 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07, OTK-A 2008,
nr 6, poz. 104. W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze ,,wazny interes publiczny” — cho¢ jest
kategoria ocenng — nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco ani prowadzi¢ do ograniczenia
innego odrgbnego prawa, a konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenie musi by¢ na tyle meryto-
rycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasadg swobodnej dziatalno$ci gospodarczej rachunek
aksjologiczny przewazyt na jego korzysé.
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wielokrotnie przedmiotem wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego, dowodzacego,
jak nalezy rozumie¢ pojgcie waznego interesu publicznego, oraz badajacego stosu-
nek norm art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zderzeniu z treécig art. 22 Konstytucji RP.
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Restriction of the freedom of economic activity in the light
of the jurisprudence of the Constitutional Tribunal
of the Republic of Poland

Abstract

The purpose of the study is to present the problem of limiting the freedom of economic activity
in the light of the jurisprudence of the Constitutional Tribunal of the Republic of Poland. The prob-
lematic is of both theoretical and practical significance. On the basis of the quoted jurisprudence of
the Constitutional Tribunal, the final conclusions are formulated.

Keywords: Principle of freedom of economic activity, Constitution of the Republic of Poland
of 2 April 1997.
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Spor o wybory powszechne na stanowiska
sedziowskie w amerykanskim dyskursie
publicznym w okresie ,,demokracji jacksonowskiej”

Streszczenie

Artykut przedstawia debate, jaka odbyla si¢ pomiedzy zwolennikami i przeciwnikami obsadza-
nia stanowisk sedziowskich w drodze wyborow powszechnych w Stanach Zjednoczonych w okre-
sie tzw. ,,demokracji jakcsonowskiej” (zwana takze populistyczna) od poczatku lat trzydziestych
XIX wieku do wybuchu wojny secesyjnej. Poczawszy od prezydentury Andrew Jacksona nasilita
si¢ w USA walka polityczna pomiedzy ludem reprezentowanym przez Parti¢ Demokratyczng a eli-
tami, ktorych interesow bronita Partia Wigéw. Przedmiotem sporu stato si¢ Zadanie szerszego do-
puszczenia ludu do sprawowania wiadzy oraz demokratyzacja dotychczasowej oligarchicznej re-
publiki poprzez rozszerzenie praw wyborczych oraz wyboréw powszechnych jako metody obsa-
dzania wigkszosci stanowisk publicznych. Jednym z przedmiotéw sporu w trakcie stanowych kon-
wengcji konstytucyjnych byta kwestia wyborow powszechnych na stanowiska sedziow. Wprowa-
dzenia takiego rozwigzania domagali si¢ demokraci, podkreslajacy znaczenie demokratycznej le-
gitymizacji dla niezaleznosci sadownictwa oraz rozwoju instytucji judicial review. Przeciwni wy-
borom s¢dzidw byli wigowie przekonani, ze doprowadzi to do upadku autorytetu oraz upartyjnienia
sadownictwa. Autor wskazuje, ze debata zakonczyla si¢ zwyciestwem postulatéw demokratow
i wprowadzaniem instytucji wyborow sedziow w wigkszosci stanow. Jednakze prawnicy, uczestni-
czacy w konwencjach konstytucyjnych, reprezentujacy zarowno demokratow, jak i wigéw, wpro-
wadzili szereg instytucji zapewniajacych niezalezno$¢ sadownictwa oraz mozliwosé skutecznego
realizowania zasady kontroli konstytucyjnosci prawa. Zmiany z okresu demokracji jakcsonowskiej
przyczynity si¢ do podniesienia autorytetu sedziow oraz wzmocnily role sadow w amerykanskim
systemie politycznym.

Stowa kluczowe: wybory s¢dziéw, judicial review, demokracja jakcsonowska, populizm, legi-
tymizacja demokratyczna, wigowie, demokraci, prawo.
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Wprowadzenie

Jedng z unikalnych instytucji amerykanskiego systemu prawnego sa, funk-
cjonujace na poziomie stanowym, Wybory powszechne jako metoda obsadzania
stanowisk lub przedluzania kadencji sedziow'. Cho¢ instytucja ta od lat wzbudza
kontrowersje oraz liczne dyskusje, nie tylko w samych $rodowiskach prawni-
czych, lecz takze wsrod politykow i publicystow, i co chwile pojawiaja si¢ pro-
pozycje jej zniesienia lub co najmniej ograniczenia?, to wydaje sie, ze stala sig
ona trwalym elementem amerykanskiego systemu prawnego. Do$¢ powszechnie
uznawana jest za instrument kontroli demokratycznej nad funkcjonowaniem wy-
miaru sprawiedliwos$ci oraz — wprawdzie niezmiernie rzadko — uzywana jest jako
narzedzie usuwania sedziow, ktérych sposob orzekania lub tre$¢ orzeczen nie
znajduje aprobaty w oczach szeroko rozumianej lokalnej opinii publicznej®.
Szczegodlne znaczenie w dyskursie publicznym zyskuje w momentach narastania
tzw. ruchow populistycznych — woéwczas gdy pojawia si¢ w nim postulat wigkszej
odpowiedzialnosci wladzy sadowniczej wobec ludu, wynikajacy z narastajacej
nieufnos$ci demosu w stosunku do szeroko rozumianego establishmentu, do kto-
rego zaliczani sg takze sedziowie*. Zresztg — o czym bedzie jeszcze mowa — sama
instytucja wyboréw powszechnych na stanowiska sedziowskie zrodzila si¢ wila-
$nie w okresie natezonych zgdan demokratyzacji systemu politycznego wysuwa-

1 Szerzej o instytucji wyborow powszechnych sedziow w USA zob. Z. Lewicki, Igrzyska demo-
kracji. Amerykanska kultura wyborcza, Warszawa 2016, s. 188-212; M. Abu-Gholeh, P. Bury,
Bezposredni wybor sedziow na przyktadzie Stanow Zjednoczonych Ameryki, [w:] O. Hatub,
M. Jabtonski, M. Radajewski (red.), Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, Wroctaw
2016, s. 219-230; I. Krasnicka, Systemy wyborow sedziow stanowych w USA, ,,Biatostockie
Studia Prawnicze” 2016, nr 20A, s. 143-152; J. Srokosz, Sprawa Republican Party of Minnesota
v. White jako krok w kierunku zwigkszenia upolitycznienia wyborow sedziow w USA?, ,,Archi-
wum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2018, nr 3 (18), s. 51-63.

2 Przykladowo: Ch.G. Geyh, Why Judicial Elections Stinks, ,,Ohio State Law Journal” 2003,

vol. 64, s. 43-79.

Przypadek miat miejsce w 2010 r. w stanie lowa, gdzie wyborcy wyrazili swdj sprzeciw wobec

orzeczenia tamtejszego Sadu Najwyzszego z 2009 r., w ktorym zalegalizowal on matzenstwa

homoseksualne. Wyrazajac swoje niezadowolenie wyborcy w wyborach retencyjnych dla trzech
sedzidw SN po raz pierwszy w historii stanu nie przedtuzyli kadencji zadnemu z nich. Szerzej
zob. R.A. Schotland, fowa’s 2010 Judicial Election: Appropriate Accountability or Rampant

Passion?, ,,Court Review” 2011, vol. 46, s. 118-128; M.S. May, Judicial Retentin Election after

2010, ,,Indiana Law Review” 2013, vol. 46, s. 59-86.

W amerykanskiej historiografii wyrdznia si¢ co najmniej kilka okresow tzw. ,,populistycznych”,

poczawszy od ,,Ery Jacksona”, o ktorej bedzie mowa dalej, poprzez przetom wieku XIX i XX

i pojawiania si¢ partii populistycznych, a skonczywszy na czasach wspotczesnych, gdzie znowu

w dyskursie publicznym uzywa si¢ tego okreslenia. Szerzej o zjawisku populizmu zob.

J.W. Miiller, What is Populism?, Philadelphia 2016; P. Taggart, Populism, Buckingham 2000;

P. Blokker, Populist Constitutionalism, [w:] C. de la Torre (red.), Routledge Handbook of Global

Populism, Routlage, Londyn 2018; Y. Mouk, The People vs. Democracy. Why Our Freedom in

in Danger and How to Save it?, Cambridge 2018.
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nych wobec dominujace;j elity przez politykow, oglaszajacych siebie przedstawi-
cielami ludu.

Cho¢ nigdzie na $wiecie poza USA instytucja wyboroéw sedziow nie zostata
szerzej wprowadzona do porzadku prawnego, to w momentach nasilenia tzw. ru-
chow populistycznych pojawia si¢ jako postulat polityczny takze w dyskursach
publicznych innych panstw. Z tego powodu wydaje sie, ze warto bada¢ do§wiad-
czania i rozwigzania amerykanskie z okresu, gdy wprowadzano te instytucje do
porzadku prawnego. Szczegdlnie wartoSciowe wydaje si¢ przesledzenie argu-
mentow, jakie byly podnoszone przez zwolennikéw i przeciwnikow tych rozwig-
zan w debacie publicznej, a takze w jaki sposob uzasadniano wprowadzenie trybu
wylaniania s¢dzidéw w wyborach powszechnych. Celem tego opracowanie jest
przedstawienie tej debaty. W pierwszej kolejnosci zarysowane zostanie tto spo-
teczno-polityczne, w jakim dokonywano tych zmian, nastepnie stanowiska stron
sporu, wreszcie motywy, jakie zdecydowaty o wprowadzeniu tej instytucji do po-
rzadkow prawnych w wielu stanach USA.

1. ,,Demokracja jacksonowska” — walka ludu z elitami

Kwestia sposobu wylaniania przedstawicieli wtadzy sadowniczej byta tylko
jedng z wielu podnoszonych w trakcie okresu tzw. ,,demokracji jakcsonowskiej”,
nazywanej tez ,,demokracja populistyczng” czy tez ,,Erg Jacksona™®. Terminy te
w amerykanskiej historiografii uzywa si¢ w odniesieniu do trzech dekad XIX
wieku, poczgwszy od prezydentury Andrew Jacksona (1829-1837)° az do wybu-
chu wojny secesyjnej, niemniej ich znaczenie nie ogranicza si¢ tylko do prostych
ram periodyzacyjnych. Pojecia te odnoszg si¢ bowiem do pewnego dominujacego
w Oowczesnym amerykanskim dyskursie publicznym nurtu filozofii polityczne;j
zakltadajacym demokratyzacje wielu aspektow zycia publicznego’. Niekiedy na-
wet mowi si¢ o specyficznym duchu spotecznym, jaki panowat w tym okresie®.
Najogo6lniej moéwigc — w tym czasie zostala zmieniona faktyczna tre$¢ ustroju
amerykanskiego, jednakze bez wigkszych formalnych zmian konstytucyjnych.
Dokonalo si¢ to poprzez reinterpretacje¢ dotychczasowego rozumienia przepisow
— a nawet szerzej — ducha Konstytucji.

Faktycznemu przeobrazaniu ulegt wowczas system polityczny stworzony
przez ojcow zalozycieli, a wigc oligarchiczna republika, gdzie decydujacg role

5 B. McKnight, J.S. Humphreys (red.), The Age of Andrew Jackson: Interpreting American His-
tory, Kent 2012,

6 Zob. szerzej R.V. Remini, The Life of Andrew Jackson, New York 1988; H.W. Brands, Andrew
Jackson: His Life and Times, New York 2005.

7 S.P. Adams (red.), A Companion to the Era of Andrew Jackson, Oxford—Malden 2013.

Zob. szerzej W. Osiatynski, Ewolucja amerykanskiej mysli spolecznej i politycznej, Warszawa

1983, s. 167-211.
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w sprawowaniu wladzy odgrywali przedstawiciele elit Nowego Swiata — wielcy
przemystowcy, wlasciciele ziemscy oraz szeroko rozumiana finansjera. Zatoze-
niem tworcow ustroju USA nie byto bowiem stworzenie systemu w petni demo-
kratycznego, lecz elitarnej oligarchii, gdzie wptyw ludu na wtadze¢ byt ograni-
czony i sprawowany poprzez wybieranych przedstawicieli, rekrutujacych si¢ naj-
cze$ciej z klas wyzszych®. Wprowadzono liczne cenzusy wyborcze, uzalezniajac
prawo glosu od posiadania majatku 0 okreslonej wielkosci, co w znacznym stop-
niu ograniczato grono oséb uczestniczacych w sprawowaniu wtadzy. Rozwigza-
nia te byly z jednej strony uzasadniane checig zapewnienia rzadéw najlepszych
obywateli — a tych widziano tylko posrod wyksztatconych lub tez majetnych oséb
— czyli wyzszych klas spotecznych, a z drugiej strony wprowadzono je z obawy
przed nieprzewidywalnym dzialaniem bezrefleksyjnego ludu. Wiekszos¢ ojcoéw
zatozycieli wypowiadata si¢ z obawami o zachowaniu demosu, przypisujac mu
dziatanie emocjonalne i bezrefleksyjne, ktore przeciwstawiali zachowaniu reflek-
syjnej elity kierujacej sie racjonalnoscig. W ich przekonaniu uzasadnia¢ to miato
powierzenie sprawowania wszelkiej wladzy (z pewnymi wyjatkami) waskiej elicie,
ktora to, kierujac si¢ rozumem oraz troskga o dobro wspdlne, byta w stanie zadbac
o interesy catego spoteczenstwa. Zatem, jak wida¢, wsrod tworcow ustroju USA
zwycigzyta optyka paternalistyczna — nawet uznawany za najbardziej prodemokra-
tycznego Thomas Jefferson podkreslat znaczenie elity, ktora miata sprawowac wia-
dzg w zasadzie wylacznie, dopoki lud nie zostatby o§wiecony i odpowiednio wy-
chowany do wspotuczestnictwa w rzgdzeniu'®. W tym tez duchu zostata uksztatto-
wana oraz byla interpretowana wigkszo$¢ instytucji ustrojowych, na amerykanskiej
scenie politycznej przez pierwsze dekady za$ dominowata Partia Federalistow, be-
daca reprezentantem establishmentu Wschodniego Wybrzeza.

Przedstawiony powyzej stan rzeczy zaczat ulega¢ zmianie poczawszy od lat
dwudziestych XIX wieku, a proces ten tempa nabrat w okresie prezydentury
Jacksona — zadeklarowanego demokraty i wspotzatozyciela Partii Demokratycz-
nej, ktoérego nazwisko stato si¢ symbolem zmian zachodzacych w tamtym czasie.
W okresie sprawowania wladzy Jackson ostabil znaczenie Kongresu, przeprowa-
dzit wiele reform demokratyzacyjnych na szczeblu federalnym oraz ograniczyt
znaczenie instytucji eksperckich, obsadzanych przez przedstawicieli elit™.

% W. Osiatyfiski, Koncepcje struktury wladzy w USA, [w:] W. Sokolewicz (red.), Instytucje, dok-
tryny i prawo polityczne Stanow Zjednoczonych Ameryki, Wroctaw—Warszawa—Krakoéw—
Gdansk 1974, s. 15. Zob. tez rozdz. IV, R. Malajny, Doktryna podziatu wtadzy ,, Ojcow Konsty-
tucji” USA, Katowice 1985, s. 97-134.

10" Thomas Jefferson w liscie do Johna Adamsa pisat: ,,naturalna arystokracja jest najcenniejszym

darem natury, stuzacym spoteczenstwu jako przyklad, ostoja i kierownictwo”. Th. Jefferson,

List do Johna Adamsa, [w:] W. Osiatynski (red.), Wizje Stanéw Zjednoczonych w pismach Oj-

cow Zatozycieli, Warszawa 1977, s. 264.

Istote zmian w okresie prezydentury A. Jacksona przedstawili: L. Benson, The Concept of Jack-

sonian Democracy: New York as a Test Case, Nowy Jork 1961; Ch. Sellers, The Market Revo-

lution: Jacksonian America, 1815-1846, Oxford 1991.

11
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Wszystkie te zmiany zachodzily na fali wielkiego pradu spotecznego, domagaja-
cego si¢ poszerzenia kategorii 0sob sprawujacych wladzg, oraz wprowadzenia
wyborczego trybu obsadzania stanowisk publicznych??.

Najwicksze wptywy tego nurtu byly jednak widoczne na poziomie stano-
wym, a nie federalnym. Przede wszystkim rozszerzone zostaty prawa wyborcze
praktycznie na wszystkich biatych me¢zczyzn poprzez zniesienie cenzuséw ma-
jatkowych®® potgczone z wprowadzeniem kadencyjnosci i wyboréw na wiegk-
szo$¢ stanowisk publicznych. Ograniczone zostaly prerogatywy ustrojodawcze
kongresow stanowych, a uchwalanie i zmienianie konstytucji stanowych zostato
powierzone specjalnie do tego celu powolywanym konwencjom konstytucyj-
nym?*, Zmiany te byly efektem zadania ,,demokratyzacji” oligarchicznej republiki
przez przedstawicieli nizszych klas spotecznych, dotychczas pozbawionych szer-
szego wpltywu na sprawy panstwa. Ruchy te, okreslane jako populistyczne, byly
wyrazem nieufnosci demosu wobec elit i doprowadzity do faktycznej zmiany sys-
temowej w kierunku republiki demokratycznej. Nastroje demokratyzacyjne ame-
rykanow w owym czasie doskonale oddat Alexis de Tocqueville w swoim dziele
O demokracji w Ameryce®®, a symbolem dominujgcej narracji stata si¢ wypowiedz
jednego z deputowanych na Konwencji Konstytucyjnej w Kentucky:

stworzyliSmy system wyborow na wszystkie stanowiska publiczne z wyjatkiem hycli,
gdyby psy mogty gtosowaé, to takze ich wybieraliby§my w wyborach powszechnych?®,

Chociaz stowa te przez cztonka establishmentu wypowiedziane zostaty z sar-
kazmem, to weszly one na state do kanonu wypowiedzi o demokracji w amery-
kanskim dyskursie publicznym i sa przywolywane dla zobrazowania ameryka-
now jako bezwzglednych zwolennikéw demokracjil’.

Skutkiem zmian w okresie ,,demokracji populistycznej” byto takze przefor-
mowanie si¢ amerykanskiej sceny partyjnej, powstanie tzw. ,,drugiego systemu
partyjnego” oraz utrwalenie zasady, ze w realnej walce o wladze uczestnicza
tylko dwa ugrupowania, reprezentujace interesy okreslonych srodowisk i grup
wyborczych. W okresie pierwszego systemu partyjnego rywalizowaly partie: Fe-
deralistow oraz Republikansko-Demokratyczna, natomiast po zawirowaniach

12 Zob. Ch.M. Cook, The American Codification Movement: A Study in Antebellum Legal Reform,
Westport 1981.

Kwestie organizacji wyboro6w do organéow przedstawicielskich reguluja przepisy stanowe,
a tylko w niewielkim stopniu przepisy federalne. W. Sokolewicz (red.), Instytucje politycznoprawne
Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1977, s. 140-193.

14 T. Langer, Stany w USA. Instytucje — praktyka — doktryna, Warszawa 1988, s. 73-74.

15 A, de Tocqueville, On Democracy in America, vol. 1, Indianapolis 2012.

16 Th.F. Marshall, J.H. Holeman (red.), The Old Guard, Frankfort, Kentucky 1850, cyt. za:
K.L. Hall, The Judiciary on Trial: State Constitutional Reform and the Rise of an Elected Judi-
ciary, 1846-1860, ,,The Historian” 1983, vol. 45, no. 3, s. 340.

Stowa te weszty na state do kanonu amerykanskich wypowiedzi o demokracji. Zob. Z. Lewicki,
op. cit., s. 191.

13
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i rozpadach tych ugrupowan w latach trzydziestych XIX wieku nakreslit si¢ nowy
podziat na: Partie¢ Demokratyczna, reprezentujacg interesy drobnych farmerow,
robotnikéw oraz nizsze warstwy spoleczne, oraz Partic Wigow, odwotujaca si¢
do elit: wielkich wlascicieli ziemskich, fabrykantow i finansistow*®. Przedstawi-
ciele w kongresach stanowych i na konwencjach konstytucyjnych reprezentujacy
demokratéw domagali si¢ radykalnych reform spotecznych oraz probowali
w petni realizowa¢ postulaty demokratyzacji ustroju politycznego, z kolei wigo-
wie starali si¢ do tych zmian nie dopuscié, a jesli nie byto to mozliwe, to przy-
najmniej ograniczy¢ je do minimum.

Pomigdzy przedstawicielami obu partii dochodzito do ostrych sporéw na
wiele kwestii ustrojowych, ale jedng z najgoretszych stata si¢ sprawa sposobu
wylaniania s¢dziow stanowych. W okresie formowania si¢ ustroju Stanéw Zjed-
noczonych zaré6wno na szczeblu federalnym, jak i stanowym przyjeto w miare
jednolity model obsadzania stanowisk s¢dziowskich w drodze nominacji — badz
to przez przedstawicieli wladzy wykonawczej (prezydent albo gubernator sta-
nowy), badz ustawodawczej (legislatywy stanowe)'®. Decyzja o obsadzie stano-
wiska se¢dziego nalezata wigc do przedstawicieli elit, natomiast lud miat na nig
tylko wptyw posredni, co byto logiczna konsekwencja przyjetych zatozen ustro-
jowych przez tworcow konstytucji. Opracowujac zagadnienia sgdownictwa,
Alexander Hamilton wskazywat, ze sedziowie (w szczegolnosci Sadu Najwyz-
szego) maja petni¢ funkcje ostatecznego bezpiecznika systemu, gwarantujagcego
poszanowanie praw mniejszosci oraz jednostek, przed zakusami ze strony wia-
dzy, jak i wiekszosci obywateli?®. Rolg sedzidow bylo wiec nie dopuszczaé, by
,»dziki zwierz”, czyli kierujacy si¢ emocjami demos zagrozit funkcjonowaniu
ustroju panstwa oraz wolnosci i prawom jednostek. Z kolei sgdziom przypisy-
wany byt racjonalizm, z tego powodu, jako studzy rozumu i dzierzyciele madro-
$ci, mieli oni kierowa¢ poczynaniami ludu oraz oddzialywaé nan wychowawczo
— peti¢ wige mieli role przypisang przez Platona ,.krélom-filozofom”. Aby zre-
alizowac¢ te zatozenia, sedziowie musieli pozostawaé poza jakimikolwiek naci-
skami i kontrolg ze strony opinii publicznej — tylko gdy byli w pelni niezalezni
od ludu, mogli realizowa¢ powierzona im misj¢. Gwarancja ich niezaleznosci
miat by¢ szereg instytucji wprowadzonych do systemu prawnego, m.in.: zasada
nominacji przez przedstawicieli establishmentu, dozywotni okres pelnienia

18 R.P. McCormick, The Second American Party System: Party Formation in the Jacksonian Era,
Chapel Hill 1966.

19 L.C. Berkson, Judicial Selection in the United States: A Special Report, ,,Judicature” 1989,
vol. 4, s. 176.

20 A. Hamilton, ,,The Federalist” no. 78 [28 maja 1788], [za:] C. Rossiter (red.), The Federalist
Papers, New York 1961. Zatozenia te sa podzielane przez amerykanski mainstream do dzi$ —
na tym ma polegac rola s¢dziow w liberalnej demokracji. M.D. Williams, Judicial Review: The
Guardian of Civil Liberties and Civil Rights, ,,George Mason University Civil Rights Law Jour-
nal” 1990, no. 1; R. O’Connell, Guardians of the Constitution: Unconstitutional Constitutional
Norms, ,,Journal of Civil Liberties” 1999, no. 4.
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stuzby, stata ptaca, zakaz odwotania sedziego poza wypadkami istotnego naru-
szenia godnosci zawodu (klauzula good behaviour), odwotywanie s¢dziego tylko
w specjalnej procedurze impeachmentu?.

W okresie ,,demokracji jakcsonowskiej” przedstawione powyzej rozwigzania
prawne, wraz z catym ich filozoficzno-spolecznym uzasadnieniem, zostaty pod-
wazone. Dotychczasowe zasady wylaniania sedziow utrzymaty sie tylko na po-
ziomie federalnym i w nielicznych stanach. Natomiast w wigkszosci stanow sys-
tem wytaniania sedziéw ulegt znaczacej zmianie. Poczawszy od 1832 roku, gdy
wprowadzono wybory powszechne wszystkich sedziow w Mississippi, do czasu
wojny secesyjnej system elekcyjny zostat wprowadzony w %3 stanéw Unii.
Zmiany te byly szeroko i czesto burzliwie dyskutowane, a nastgpnie uchwalane
na stanowych konwencjach konstytucyjnych, gdzie $cieraly si¢ argumenty zwo-
lennikéw systemu nominacyjnego (zwykle deputowanych z partii Wigoéw) ze
zwolennikami wyboréw powszechnych (zazwyczaj demokratéw). Ponizej pre-
zentuje skrotowo argumenty podnoszone w dyskusjach przez obydwie strony.

2. Stanowisko wigow

Argumentacje przedstawicieli Partii Wigdw mozna najogdlniej okresli¢, jako
opartg na argumentacji patriarchalnej oraz nieufnosci w stosunku do ludu. Przede
wszystkim glosy przedstawicieli tej partii odwotywaly si¢ do specjalnego statusu
sedzidow oraz legitymizacji ich wladzy pochodzacej z rozumu. Prawnik Richard
Dana na Konwencji Konstytucyjnej w Massachusetts argumentowal, ze ,,prawo
to nauka, a sedziowie sa profesorami tej nauki”, co podkresla¢ miato z jedne;j
strony znaczenie prawa postrzeganego jako uporzadkowany system regut oraz
zasad badany w podobny sposob jak inne dziedziny wiedzy?. Z drugiej strony
poréwnanie prawa do nauki zdecydowanie podnosito range sedziow, ktorzy, po-
dobnie jak naukowcy, dysponowaé mieli wiedzg niedostepng dla zwyklego czto-
wieka?., Wigowie wskazywali, ze uprzywilejowanie poznawcze przedstawicieli
$wiata nauki w porownaniu do osob z poza tego grona sprawiato, ze pomyst wy-
borow powszechnych sedziéw byt absurdem — takim samym, jak gdyby w wybo-
rach mozna bylo wyznaczy¢, ktéry naukowiec ma racje. W argumentacji prze-
ciwnikow systemu elekcyjnego czesto padaly takze inne poréwnania sedziow do:
lekarzy, geodetow, inzynierdw, architektow czy profesoréw chemii?*, Wykony-

2L Szerzej o znaczeniu klauzuli good behaviour i procedurze impeachmentu sedziéw zob. S. Prakash,
S.D. Smith, How to Remove a Federal Judge, ,,The Yale Law Journal” 2006, vol. 116, s. 72-137.

2 K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 349.

23 QOpis argumentacji o naukowosci prawa przedstawit: M. H. Bloomfield, American Lawyers in
a Changing Society, 17761876, Cambridge 1976, s. 148-163.

24 C. Nelson, A Re-Evaluation of Scholarly Explanations for the Rise of the Elective Judiciary in
Antebellum America, ,,The American Journal of Legal History” 1993, vol. 37, no. 2, s. 211.
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wanie wszystkich tych zawoddéw wymagato specyficznej i fachowej wiedzy nie-
zrozumialej i tym samym nieweryfikowalnej przez profana. Zwykty wyborca nie
bylby w stanie oceni¢, czy kandydat na stanowisko s¢dziowskie posiada nie-
zbedne kwalifikacje¢, wiedzg oraz przymioty charakteru, by ten zawod wykony-
wac, zatem swoj wybor musiatby opiera¢ na drugorzednych kwestiach albo wy-
obrazeniach?. Tylko system nominacji przez grona eksperckie miat gwarantowaé
obsade stanowiska sedziego przez obiektywnie najlepszego kandydata.

Powierzenie wyborow sedziow zwyktym ludziom skutkowa¢ mialo obnize-
niem rangi i prestizu zawodu sedziego w ich oczach, a tym samym dewaluowac
Znaczenie samego prawa i procesu sadowego, jako bezstronnego sposobu ustala-
nia prawdy i rozstrzygania sporu. S¢dzia petnit wobec obywateli rol¢ nauczyciela
w zakresie prawa, bedac autorytetem w tym zakresie i to do niego naleze¢ po-
winno ostatnie stowo w kwestii prawnej. Wigowie argumentowali, Zze poddanie
jego stanowiska ocenie woli wyborcow sprawitoby, ze ta hierarchia zostanie od-
wrocona 1 to nauczyciel bedzie musiat si¢ podporzadkowaé woli uczniow. Wy-
chowa si¢ tym samym spoteczenstwo w pogardzie dla prawa i procesu oraz
sprawi, ze to nie prawnicy beda decydowaé, jak nalezy stosowaé prawo?®.

Kolejnym argumentem podnoszonym przeciw wyborom powszechnym sg-
dzidéw byto odwotanie si¢ do autorytetu zawodu sedziowskiego, jako niezaanga-
zowanego w zycie polityczne, w szczegolnosci rywalizacj¢ partyjna. Start w wy-
borach oznaczatl dla kandydata na sedziego albo sedziego ubiegajacego si¢ o re-
elekcje konieczno$¢ prowadzenia kampanii wyborczej, sktadania obietnic wybor-
com, $cierania si¢ z kontrkandydatami, czyli jednym stowem, robienia tego sa-
Mego, co politycy ubiegajacy si¢ o stanowisko publiczne. Zwykle w trakcie kam-
panii wyborczej dochodzito do ostrej polemiki politycznej i stosowania brudnych
chwytéw wobec rywala, co skutkowato obnizeniem prestizu spotecznego polity-
kow — w przypadku sedziéw miato by¢ podobnie.

Wreszcie konieczno$¢ ubiegania si¢ o gtosy wyborcOw oraz wprowadzenie
kadencyjnosci pelienia funkcji skutkowac miaty utrata niezaleznosci przez s¢-
dziéw, przez co nie mogliby pehic roli obroncow mniejszosci i jednostek przed
tyranig wigkszo$ci?’. Sedzia, ktory chcialby zachowaé swoje stanowisko, mu-
siatby bowiem orzeka¢ w taki sposob, by zadowoli¢ opinie publiczng, a tym sa-
mym bylby zmuszany podporzadkowac si¢ zachciankom wiekszosci, czgstokro¢
manipulowanej przez liderow partyjnych®. W zdominowanych przez zwolenni-
kéw wigow czasopismach prawniczych czestokro¢ pojawialy sie takze argu-

% Ibidem, s. 205.

% K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 341.

27 C. Nelson, op. cit., s. 204-206.

Stephen B. Bright zjawisko to zalicza do politycznych atakéw na sadownictwo. S.B. Bright,
5 Political Attacks on the Judiciary: Can Justice Be Done Amid Efforts to Intimidate and Remove
Judges From Office for Unpopular Decisions?, ,,New York University Law Review” 1999, vol.
72, s.308-336.
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menty, ze system elekcyjny sprawi, ze sedziowie beda musieli si¢ zaangazowac
w spory polityczne, gdyz tego od nich beda wymaga¢ wyborcy. Sprawi to, ze
sedziowie przestang si¢ kierowa¢ niekwestionowang wiedza prawnicza oraz
uznanymi kanonami interpretacyjnymi, lecz zaczng rozstrzygac¢ sprawy wylacz-
nie na podstawie swoich opinii oraz zadah wyborcow?®. Zatem sgdownictwo
przestanie by¢ czynnikiem refleksji i spokojnego namystu, a stanie si¢ przedtu-
zeniem emocjonalnego zachowania thumu. Zwigkszy si¢ takze w ten sposéb za-
grozenie upartyjnienia sadownictwa, gdyz partie beda wspiera¢ kandydatow
w wyborach, liczac na p6zniejsza przychylnosé¢ przy orzekaniu. Wsparcie polity-
kéw w kampanii za§ moze skutecznie zrujnowac postrzeganie s¢dziego jako bez-
stronnego arbitra w rozstrzyganiu spraw sgdowych.

Wreszcie argumentowano, ze w wyniku wybordéw na stanowiska sedziowskie
obnizy sie jakos¢ orzecznictwa, gdyz wybierane beda czesto osoby przypadkowe,
nie majace odpowiednich kwalifikacji oraz charakteru, za to wskazani wola wy-
borcow. Ponadto iluzoryczna stanie si¢ kontrola konstytucyjnosci aktow praw-
nych wydawanych przez legislatywe czy tez decyzji egzekutywy (judicial
review)*. Sedziowie beda zmuszeni podporzadkowaé sie woli legislatywy, ktora
uchwalita dany akt, skoro reprezentowata ona wolg wiekszos$ci wyborcéw w da-
nym stanie. Z tego powodu wprowadzenie wyborow sedziow w prostej linii miato
prowadzi¢ do ograniczenia oraz spadku znaczenia wladzy sadowniczej w relacjach
z innymi wladzami, a takze podda¢ ja wyniszczajacej presji opinii publiczne;j.

W odpowiedzi na zarzuty demokratdéw, ze sedziowie w systemie nominacyj-
nym poddani sg wptywom nominujacych ich politykéw, wigowie odpowiadali,
ze gwarancja niezaleznosci s¢dzidow jest sama ranga stanowiska, jakie obejmuja,
co pozwala skutecznie broni¢ si¢ przez zakusami politykow®. Natomiast samo
stanowisko i jego spoleczny autorytet zmusza sedziego do wzniesienia si¢ ponad
swoje osobiste polityczne preferencje w orzekaniu. Do tego gwarancjg niezalez-
nosci mialo by¢ dozywotnie pelienie funkcji z mozliwosciag odwotania tylko
w razie ztamania klauzuli good behaviour®,

Jak zatem wida¢, argumenty wigéw wywodzone byly z pozycji patriarchal-
nych i zasadniczo odzwierciedlaty te same obawy, jakie zywili ojcowie zatozy-
ciele, ograniczajac wptyw ludu na wtadz¢. Wigom zalezato na zachowaniu do-
tychczasowego systemu nominacyjnego, bardzo podobnego w praktyce do an-
gielskiego modelu obsadzania stanowisk sedziowskich. Zrodtem wiadzy se-
dziowskiej w systemie angielskim byta wola krolewska, a nie suwerennos¢ ludu,

2 K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 345.

30 Szerzej o istocie judicial review zob. J.H. Ely, Democracy and distrust — A theory of judicial
review, Cambridge, MA, 1980; Ch. Forsyth (red.), Judicial Review and the Constitution,
Oxford—Portland 2000. Sposob legitymizowania instytucji sadowej kontroli konstytucyjnosci
prawa zardwno na szczeblu federalnym, jak i stanowym przedstawiony zostat w: D. Lis-Staranowicz,
Legitymizacja sqdowej kontroli prawa w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Olsztyn 2012.

8L K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 346.

32 lbidem, s. 341.
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niemniej w realiach USA nie mozna bylo odwolywa¢ si¢ do figury monarchy,
stad tez zostata zastapiona rozumem, z ktorego wyplywa¢ miata wtadza prawni-
cza. Natomiast tozsamy pozostawat patriarchalizm oraz duzo wigkszy brak zau-
fania w stosunku do decyzji wyborcow, niz obawa co do zagrozenia niezaleznoS$ci
sedziowskiej ze strony nominujacych politykow.

3. Propozycje demokratéw

Propozycje i argumentacja przedstawicieli Partii Demokratycznej biegunowo
odbiegatly od stanowiska wigow. Widoczna byla antyelitarno$¢ postulatow de-
mokratéw oparta na braku zaufania do przedstawicieli wladz wywodzacych sie
zwykle z establishmentu. Demokraci bardzo ostro krytykowali system nomina-
cyjny, ze nie realizowat obietnic, jakie niost za sobg — niezalezno$ci sg¢dziow od
politykdw oraz odpartyjnienia sgdownictwa, a takze ochrony jednostki i mniej-
szosci przed przedstawicielami wladzy.

Wedlug demokratow system nominacyjny wprawdzie skutkowat niezalezno-
$cig sedziow od zadan opinii publicznej, lecz w zamian za to powodowat ich fak-
tyczne uzaleznienie od elit oraz od partii politycznych decydujacych o nominacji
lub impeachmencie. Jak podkres$lali na konwencjach konstytucyjnych delegaci
reprezentujacy Parti¢ Demokratyczng, system nominacji nidst za sobg obietnice
merytorycznego wylaniania najlepszych kandydatow do petnienia funkcji se-
dziowskiej, a sam wybor mial by¢ oparty na kwalifikacjach, wiedzy prawniczej
oraz nieskazitelnosci charakteru kandydata, niemniej w praktyce byta to tylko
narracja elit, majaca na celu zastoni¢ prawdziwe procesy zachodzace w trakcie
obsadzania stanowisk sedziowskich®. Dzialo si¢ tak dlatego, ze gubernatorzy
badz legislatywy stanowe czesto wybierali osoby nie posiadajace wiedzy, kwali-
fikacji ani odpowiedniego kregostupa moralnego do petnienia funkcji sedziego,
a ktorych jedyng zaletg byto wytacznie powigzanie i lojalno$¢ wobec nominujacej
partii®*. Osoby kompetentne, ale niepowigzane z partig mialy zamknigta droge do
obejmowania stanowisk sedziowskich®. Zatem w konsekwencji system nomina-
cyjny prowadzit do obnizenia poziomu orzecznictwa, a nie jego podwyzszenia,
jak byto przedstawiane w oficjalnej narracji.

Co gorsza, stanowiska sedziowskie czgstokro¢ byly przez liderow partyjnych
traktowane jako forma emerytury dla skompromitowanych kolegow partyjnych,
ktérzy zostali odrzuceni przez wyborcow, ale mogli liczy¢ na pomoc swojego
ugrupowania®. Takie praktyki sprawialy, ze wzrastato zagrozenie catkowitego
upartyjnienia sadownictwa obsadzonego zwolennikami jednej lub drugiej rywa-

3 C. Nelson, op. cit., s. 194.
3 K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 347.
3 C. Nelson, op. cit., s. 195.
% K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 347.
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lizujacej partii. W konsekwencji sedzia kierowatby sie lojalnos$cig wobec nomi-
nujacego ugrupowania w sytuacji, gdyby musiat orzeka¢ w sprawie z jego udzia-
lem. Zjawisko to stawato si¢ tym grozniejsze w zwiazku z uksztatltowaniem sig
praktyki ,,prawa lupow” w rywalizacji politycznej, gdzie zwycig¢ska partia zaraz
po wygranej obsadzata na nowo wszystkie mozliwe stanowiska publiczne swoimi
nominatami. Narastajaca rywalizacja i polaryzacja partyjna skutkowa¢ miata obje-
ciem regula ,,zwycigzca bierze wszytko” takze sadownictwa, co skutkowatoby fak-
tycznym podporzagdkowaniem go ugrupowaniu aktualnie sprawujgcemu wiadze®'.

W warunkach upartyjnienia sgdownictwa nie byto mozliwosci, by s¢dziowie
realizowali zasade kontroli konstytucyjnosci dziatania legislatywy i egzekutywy.
Cho¢ zazwyczaj demokraci byli dalece mniej entuzjastycznie nastawieni do tej
instytucji niz wigowie, widzac raczej w niej narzedzie do utrzymywania status
quo w interesie lokalnych elit niz instrument ochrony praw jednostki, to jednak
doceniali potencjat instytucji uchylania przez sady decyzji politycznych legisla-
tyw lub egzekutyw sprzecznych z zasadami sprawiedliwo$ci czy tez interesem
calej spolecznosci. Zatem aby ta instytucja stuzyta rzeczywiscie celowi do ja-
kiego zostata stworzona, nalezato przedtem ograniczy¢ jej zakres®® — w przeci-
wienstwie do wigow — widziano jg jako ograniczenie natozone na wladze stanowe
(legislaturg oraz egzekutywe), a nie na wigkszo$¢ spoteczenstwa. Jednakze by ten
instrument mogt by¢ wiasciwie uzywany, przede wszystkim nalezato przeciaé
silne wigzy i zaleznosci, jakie taczyly sedziow ze stanowym establishmentem.
System nominacyjny sprawial bowiem, ze sedziowie stosujgc zasade judicial
review kierowali si¢, nie potrzebg ochrony praw jednostek czy mniejszosci, lecz
interesami lokalnych elit oraz dazyli do utrzymania status quo, bedac przeciwni-
kami wszelkich zmian spotecznych.

Wedhlug demokratow sedziowie obsadzani w systemie nominacyjnym mieli
tez w wigkszym stopniu kierowaé si¢ prawniczymi technikaliami zrozumiatymi
tylko w $wiecie jurystow, w praktyce dbajac o komunikacje tylko we wlasnym
srodowisku, zupetnie za$ ignorujac potrzebe prowadzenia edukacji i wychowania
prawnego zwyktych ludzi®. Szczegolnie widoczne miato to by¢ w relacjach se-
dziéw z tawa przysiggltych — méwiac niezrozumiatym jezykiem, wchodzili oni
czesto w kompetencje tawnikéw w decydowaniu o faktach w sprawie, tym sa-
mym niweczac znaczenie udziatu ludu w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo-
$ci®. Wszystkie te negatywne zjawiska sprawiaty, ze sedziowie stawali si¢ ,,ma-
lymi arystokratami”, odizolowanymi od realidw i systemu warto$ci wyznawa-
nego przez spotecznosé, w jakiej przyszto im orzekac*:,

37 Szerzej o praktyce ,,prawa tupow” w okresie ,,demokracji jakcsonowskiej” zob. R.P. Formisano,

Toward a Reorientation of Jacksonian Politics: A Review of the Literature, 1959-1975, ,, Journal
of American History” 1976, vol. 63, s. 42—65.

3 K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 341.

3 Ibidem.

40 Ibidem, s. 348.

4 Ibidem.
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Zdaniem przedstawicieli Partii Demokratycznej przedstawione powyzej ne-
gatywne zjawiska dowodzity konieczno$ci zmiany sposobu wylaniania sedziow
z systemu nominacji przez elity na wytanianie ich w drodze wyboréw powszech-
nych. Ten ostatni mial wyeliminowa¢ albo przynajmniej zmniejszy¢ skale przed-
stawionych powyzej negatywnych zjawisk. Przede wszystkim wybory po-
wszechne dalyby sgdziom silng legitymacj¢ do sprawowania powierzonej im
wladzy na rowni z egzekutywa i legislatywa. Wskazywano, ze system nomina-
cyjny byt bardziej dostosowany do ustroju monarchicznego, gdzie to monarcha,
jako suweren, byt Zrodtem wladzy sedziowskiej, natomiast nie przystawat do sys-
temu demokratycznego, gdzie suwerenem byt lud — logicznie — to on powinien
wylania¢ kazdg wtadze. Tryb wyborczy sprawiat wprawdzie, ze sedziowie sta-
wali si¢ w pewnym stopniu zalezni od woli ludu, jednakze uwalniano ich za to
od zwierzchnictwa waskiej elity. Zalezno$¢ od ludu miata by¢ mniejszym zagro-
zeniem dla wladzy sedziowskiej, gdyz demokraci wierzyli, ze bardziej to cnota
i umiarkowanie zwyktych ludzi tworzacych wiekszo$¢ jest w stanie zagwaranto-
wac stabilno$¢ 1 harmonie spoteczng niz rzady o§wieconej, elitarnej, lecz o wiele
cze$ciej zdeprawowanej mniejszo$ci®?.

Wprowadzenie systemu wyborczego miato poskutkowac¢ silniejszym powia-
zaniem sedziéw z lokalna spotecznoscia oraz zmusi¢ ich do komunikowania si¢
w pierwszej kolejnosci ze zwyktymi ludzmi, a dopiero w dalszej ze sSrodowiskiem
prawniczym. Konieczno$¢ wyjasniania ztozonych zjawisk prawnych prostym je-
zykiem, zrozumialym dla prawniczego profana, bytaby narzedziem rzeczywistej
edukacji prawnej spoleczenstwa i tym samym podniostaby prestiz prawa oraz
0s6b je stosujacych. Wprawdzie demokraci na ogo6t zgadzali si¢ z twierdzeniem,
ze prawo jest nauka z istniejacymi obiektywnymi prawidlowosciami, niemniej
byli przekonani, ze takg wiedz¢ moze w podstawowym stopniu przyswoi¢ kazdy,
o ile zostanie przekazana w przystepny sposob. Wreszcie konieczno$¢ komuni-
kowania si¢ z ludem miata sprawi¢, ze sedziowie beda musieli wyjs¢ z ,,wiez
z kosci stoniowej” oraz w swoim orzecznictwie w wigkszym stopniu kierowac
si¢ zasadami stusznosci i sprawiedliwosci, a nie tylko formalng litera prawa oraz
skostnialymi formutami i kanonami prawniczymi. Demokraci mocno podkreslali,
ze nalezy dazy¢ do tego, by to cztowiek i jego konkretna sytuacja, a nie sztywny
przepis prawa, byt decydujacy przy rozstrzyganiu sprawy przez sedziego®.

System wyborow powszechnych mial by¢ takze skutecznym panaceum na
grozbe upartyjnienia sgdownictwa oraz skutkowa¢ miat uwolnieniem s¢dziow spod
kurateli politykdw**. Majac $wiadomo$¢, Ze o jego statusie decyduje wyborca sedzia
w trakcie orzekania musiatby oprze¢ si¢ tylko na prawie oraz powszechnie wyzna-

42 C. Nelson, op. cit., s. 217.

4 K.L. Hall, The Judiciary on Trial...., s. 349.

4 Tak tez: M.G. Hall, The Controversy Over Electing Judges and Advocacy in Political Science,
,»The Justice System Journal” 2009, vol. 2, s. 289. Zob. tez C.H. Sheldon, L.S. Maule, Choosing
Justice: The Recruitment of State and Federal Judges, Washington 1997.
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wanych zasadach stusznosci i sprawiedliwosci, a nie innych czynnikach, takich jak
lojalno$¢ wobec partii czy osobiste sympatie polityczne*. Tylko bowiem podgzanie
za poczuciem sprawiedliwosci wigkszosci moglo zakonczy¢ si¢ sukcesem dla se-
dziego, ubiegajacego si¢ o reelekcje. Skutkiem tego miataby powstac silna spoteczna
kontrola nad sadownictwem, ale uznawano to za mniejsze zto. Argumentowano, ze
zawsze bedzie istnie¢ kontrola nad sagdami sprawowana przez jaki§ podmiot, a w ta-
kiej sytuacji oddanie jej w rece wyborcow niosto ze sobg mniejsze zagrozenie niz
poddanie sadownictwa zwierzchnosci elit. Kontrola wigkszo$ci byta bowiem spra-
wowana jawnie i transparentnie, w przeciwienstwie do zaleznosci od establishmentu
ukrytej pod ptaszczem fachowosci. Istotg reformy sadownictwa miato by¢, zgodnie
ze stowami delegata demokratycznego na Konwencji Konstytucyjnej w Kentucky,
sprawienie, by sadownictwo byto niezalezne od pozostatych wladz, lecz nie wolne
od odpowiedzialno$ci wobec ludu®®. Demokraci podkreslali jednak, ze nie chodzi im
o poddanie catkowite, podporzadkowanie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
czystemu woluntaryzmowi ludu, ale stworzenie zasady odpowiedzialno$ci sedziow
w stosunku do wigkszo$ci, ktdra to miata si¢ realizowaé poprzez aprobate badz deza-
probate wyrazang za pomoca karty wyborczej.

4. Motywy wprowadzenia wyboréw powszechnych sedziow
w USA

Pomimo oporu ze strony wigéw w trakcie trwania konwencji konstytucyj-
nych w wigkszosci stanow delegatom udato si¢ uchwali¢ tryb wytaniania s¢dziow
W wyborach powszechnych. W literaturze amerykanskiej, analizujacej przyczyny
wdrazania tych reform, pojawito si¢ wiele wyjasnien. Wprowadzane zmiany thu-
maczono m.in.: 1) ogdlng atmosfera i presja spoteczna w okresie ,,demokracji
jakcsonowskiej”, majaca na celu poddanie woli wyborcow wszystkie stanowiska
publiczne*’, 2) ,,romantycznym nastrojem” delegatow w okresie demokracji popu-
listycznej objawiajacego si¢ prymatem emocji politycznych nad racjonalno$cig,
3) taktycznym sojuszem wigdéw i demokratéw chcacych odlozy¢ sprawe obsadze-
nia sgdownictwa do czasu swojego spodziewanego zwycigstwa nad przeciwni-
kiem, 4) swoistg modg narzucong przez wiodace stany®’, 5) dgzeniem nowych

4 C. Nelson, op. cit., s. 196.

6 Ibidem, s. 218.

47 G.Ph. Parkinson, Antebellum State Constitution-Making: Retention, Circumvention, Revision,
Madison, 1972, s. 181-228; B.H. Barton, Glass half full. The decline and rebirth of the legal
professions, Oxford—New York 2015, s. 21-22.

48 J.W. Hurst, The Growth of American Law: The Law Makers, Boston 1950, s. 97.

49 S.B. Presser, J.S. Zainaldin, Law and American History, St. Paul 1980, s. 428-441.

50 F.N. Thorpe, The Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and Other Organic Laws,
7 vols., Washington 1909, s. 1248-1250.
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standw do uwolnienia od zaleznosci elit Wschodniego Wybrzeza®l. Wydaje sie
jednak, ze istote tych zmian najpelniej przedstawil historyk Kermit L. Hall, ktéry
wskazal na wiodaca role srodowiska samych prawnikoéw, by wprowadzi¢ insty-
tucje elekcyjnosci sedziow do stanowych systeméw prawnych®2, Wedlug autora
prawnicy — delegaci konwencji konstytucyjnych zaréwno ze strony demokratow,
jak rowniez wigow — zawarli taktyczny, niepisany sojusz, zdominowali i nada-
wali ton pracom komisji zajmujacych si¢ kwestia sagdownictwa, a nastgpnie wy-
pracowali wspdlne stanowisko oraz propozycj¢ rozwigzan prawnych zaakcepto-
wanych w glosowaniu wickszo$ci stanowych konwencji. Za cel prawnicy posta-
wili sobie: zachowanie niezaleznosci sagdownictwa tak od wptywu elit, jak i ludu,
realizacj¢ zasady judicial rewiew, a takze podniesienie autorytetu s¢dziow oraz
ogolnie prestizu zawodoéw prawniczych. Stworzenie modelu wytaniania sedziow
w wyborach powszechnych w ich przekonaniu miato zagwarantowac¢ realizacj¢
wszystkich tych zamierzen.

Prawniczy delegaci zgadzali si¢ z demokratami, ze nalezy wzmocni¢ legitymi-
zacj¢ wladzy sadowniczej poprzez oparcie jej na bezposrednio wyrazanej woli ludu,
co dawato sedziom taki sam silny mandat spoteczny, jaki miaty pozostate wtadze.
Z jednej strony uniezaleznialo to sedziow od wptywu elit stanowych oraz szerzej —
od wptywu partii politycznych — na obsade oraz odwotywanie ich ze stanowiska
i sprawiato, ze mozliwa stala si¢ skuteczna sagdowa kontrola poczynan legislatywy
i egzekutywy pod katem zgodnosci z konstytucja. Z drugiej za$ strony przyjmujac
wigowski punkt widzenia w kwestii niezaleznosci sedzidw od opinii wigkszo$ci oraz
rozwijania judicial review w szerokim znaczeniu, jako narzedzia chronigcego jed-
nostki i mniejszosci nie tylko od wplywu wladz stanowych, lecz takze opinii publicz-
nej, przyjeto szereg rozwigzan prawnych zmniejszajacych zalezno$¢ sedziow od woli
wigkszo$ci. Wérod tych rozwiazan znalazty si¢ takie jak: state pensje, dlugie kaden-
cje, ograniczenie mozliwosci procedur impeachmentu sedziow, wprowadzenie roz-
nego czasu wyboréw do wladz stanowych i na stanowiska sedziowskie, wybory se-
dziow w matych okregach®. Prawnicy podzielali tu poglad, Ze nie da si¢ wyelimino-
wac elementu politycznosci w decyzji o obsadzie stanowiska sedziego oraz wptywu
na ten proces ludu czy elity, niemniej uwazali, Ze mozna go kontrolowac poprzez
uczynienie go w petni jawnym i transparentnym>4,

Wreszcie wybory sedziow miaty zbudowac silng pozycje trzeciej wiadzy
w stanowych systemach politycznych, ktora to opiera¢ si¢ miata na autorytecie

3

1 K.L. Hall, The Politics of Justice: Lower Federal Judicial Selection and the Second American

Party System, 1829-1861, Lincoln 1979, s. 12-13, 100-113.

K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 342.

53 Zob. szerzej G. Wood, The Creation of the American Republic, Chapel Hill, 1969, s. 452459,
462; R.E. Ellis, Courts and Politics in the Young Republic, New York, 1971, s. 233-266. Szerzej
o reformach sadownictwa w okresie ,,demokracji jacksonowskiej zob. Ch. Williamson, Ameri-
can Suffrage from Property to Democracy, 1760-1860, Princeton 1960, s. 260-280.

5 K.L. Hall, The Judiciary on Trial..., s. 347.
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spotecznym. Aby za$ pozyskac przychylno$¢ spoteczenstwa nalezato nan oddzia-
lywa¢ wychowawczo i edukacyjnie w zakresie kwestii prawnych. Wzrastajacy
autorytet sedziow miat za§ mie¢ pozytywny wplyw na zwigkszenie prestizu
wszystkich zawodoéw prawniczych. Zadaniu temu nie mogli podotaé sedziowie
reprezentujacy interesy elit i pragnacy zachowac status quo, lecz tacy, ktorzy po-
trafili wlasciwie odczytywac zasady slusznosci i sprawiedliwosci, nie byli przy-
wigzani do formalnego postrzegania prawa, lecz potrafili dostosowac je do zmie-
niajacej si¢ rzeczywistosci spolecznej oraz posiadali umiejetnosci komunikowa-
nia si¢ ze zwyktymi ludZzmi. Prawnicy delegaci byli przekonani, ze tym cechowac
beda sie sedziowie wybierani przez lud, a nie ci nominowani przez elity. Chodzito
zatem o wzmocnienie pozycji s¢dziow w takim stopniu, by wzi¢li odpowiedzial-
nos¢ za dalszy rozwoj common law, ktory to, jak stusznie przewidywano, uzalez-
niony bedzie od pozycji ustrojowe;j i sity trzeciej wladzy®.

Oczywi$cie nalezy zgodzi¢ si¢ z Calebem Nelsonem, ktory wskazywat, ze
prawnicy, przyjmujac rozwigzania wprowadzajace elekcje s¢dziow, robili to pod
wptywem wielkiej presji — niemal przymusu — ze strony opinii publicznej, doma-
gajacej sie demokratyzacji oraz ustanowienia zasady odpowiedzialnosci trzeciej
wiadzy®®. Rzeczywiscie duch ,,demokracji jakcsonowskiej”, mocno antyelitarnej
i proludowej, byt tak silny, ze doszto do faktycznego przeobrazenia systemu po-
litycznego USA. Niemniej nalezy wskaza¢, ze prawnikami kierowat amerykanski
pragmatyzm, kazacy dostosowac¢ si¢ do pradow spotecznych, ktorym nie mozna
si¢ oprze¢. Ponadto, stajgc si¢ twarzami zmian, zdotali zrealizowaé zatozenia
swojego srodowiska. Amerykanski historyk prawa James Willard Hurst wskazat
na zalezno$¢ pomiedzy wprowadzeniem legitymizacji demokratycznej wiadzy
sadowniczej a ogdlnym wzrostem znaczenia trzeciej wladzy w USA%’. Cho¢
w dyskursie historycznoprawnym wskazuje si¢ na inne czynniki, ktoére miaty do-
prowadzi¢ do wzrostu znaczenia sagdownictwa w USA, to jednak nalezy zauwa-
zy¢, ze w wprowadzenie instytucji wybordéw powszechnych sedzidw, wbrew oba-
wom wigow, nie doprowadzito do deprecjacji i upartyjnienia wtadzy sadowni-
czej. W moim przekonaniu stato si¢ wrgcz przeciwnie — instytucja ta, budujac
solidny fundament dla spotecznego uznania wtadzy sadowniczej na poziomie sta-
nowym, przyczynita si¢ do ogolnego wzrostu znaczenia sgdownictwa w systemie
amerykanskim.

Dla $rodowisk prawniczych wybory s¢dziow nie byly warto$cig samg w so-
bie, lecz bardziej narzgdziem dla realizacji wtasnych zamierzen — co trafnie opisat
w swoim dziele de Tocqueville®®, Prawnicy potrafili wykorzysta¢ aktualne trendy
spoteczne do zbudowania silnej pozycji swojego srodowiska, natomiast gdy

55 Wzrost znaczenia sadéw w USA przedstawit: M.J. Horwitz, The Transformation of American
Law, 1780-1860, Cambridge 1977.

5% C. Nelson, op. cit., s. 224.

57 J.W. Hurst, op. cit., s. 87.

%8 A, de Tocqueville, op. cit., s. 442443,
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uznano, ze zadanie zostato zrealizowane to i narzedzie do jego realizacji zostato
uznane za zbedne. Z tego powodu poczawszy od przetomu XIX 1 XX wieku, gdy
wiadza sadow okrzepla, a ich pozycja ustrojowa stata si¢ niepodwazalna, srodo-
wiska prawnicze postulowaty o odejécie od elekcyjnego modelu wytaniania se-
dziow oraz powr6t do systemu nominacyjnego przez komisje eksperckie®. Tym
samym prawnicy w dyskursie publicznym powszechnie przyjmuja stanowisko
wigoéw z czasow ,,demokracji populistycznej”, zasadniczo uzywajac podobnych
argumentow jak ich poprzednicy®.

Zakonczenie

W debacie nad wprowadzeniem wyboréw powszechnych jako sposobu obsa-
dzania stanowisk sgdziowskich, jaka miata miejsce w okresie ,,demokracji jackso-
nowskiej” starly si¢ ze sobg dwa skrajne stanowiska — obydwa oparte na nieufnosci.

Z jednej strony wigowie nie mieli zaufania do ludu, postrzegajac wigkszos¢
jako zagrozenie dla praw jednostek i mniejszosci, za$ ufno$¢ poktadali w rozum-
nej mniejszosci, kontrolujacej poczynania i w racjonalny sposob kierujacej po-
czynaniami rozemocjonowanego demosu. Wyrazem tych obaw byta che¢ utrzy-
mania elitarnego charakteru sadownictwa kontrolujacego przede wszystkim po-
czynania ludu, gdzie widziano gtéwne zagrozenie i potencjat ustanowienia tyranii.
Zapewniac to miat system nominacji z dominujacg rolg lokalnych elit w wytanianiu
sedziow, ktorzy musieli pozostac niezalezni od wplywdw opinii publicznej.

Z drugiej strony wsrod demokratéw panowata nieufnos¢ wobec poczynan elit
oraz zdominowanych przez nie organow przedstawicielskich, ktore oskarzano
o dazenie do zakonserwowania wladzy waskiej oligarchii, sprawowanej nie dla
dobra wspolnego, lecz w celu realizacji egoistycznych intereséw establishmentu.
Z kolei zaufaniem obdarzono wigkszo$¢, uznajac ze jedynym sposobem na reali-
zacj¢ praw jednostki jest poddanie jak najszerszej kontroli wyborcoéw wszystkich
wladz, a nie tylko ustawodawczej i wykonawczej. Demokraci uznali, ze tylko
w sytuacji, gdy trzy wtadze maja podobny mandat demokratyczny, beda w stanie
skutecznie si¢ nawzajem kontrolowac¢ i hamowac, jednakze to lud miat posiadaé
ostateczne stowo 1 decyzje w kazdej sprawie. Z tego powodu uznano, ze nalezy
podda¢ wiadze sadowniczg takiej samej weryfikacji wyborczej, jak pozostale

5% K.L. Hall, The Controversy over Electing Judges and the Decline of Democratic Accountability,
,American Bar Foundation Research Journal” 1984, vol. 2, s. 368. G.A. Tarr, The Judicial
Bench, [w:] G. Alen, A. Tarr, R.F. Williams (red.), State Constitutions for the Twenty-first Cen-
tury. Volume 3: The Agenda of the State Constitutional Reform, New York 2006, s. 85; L. Zac-
ceri, Judicial Elections: Recent Developments, Historical Perspective, and Continued Viability,
,,Richmond Journal of Law and the Public Interests” 2004, vol. 134, s. 138.

80 Argumenty jakie padajg we wspolczesnej debacie na temat wyborow sedzidw przedstawik:
D.E. Pozen, The Irony of Judicial Elections, ,,Columbia Law Review” 2008, vol. 2, s. 265-330.
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wladze oraz ograniczy¢ jej zakres poprzez wyltaczenie spod judical review woli
wiekszosci. Trzecia wladza zostata potraktowana nieufnie i poddana kontroli tak
samo, jak dwie pierwsze.

Ostatecznie przyjeta instytucje wybordéw sedziow nalezy uzna¢ wprawdzie za
zwycigstwo demokratow, jednakze wprowadzajacy jg prawnicy stepili jej naj-
wiegksze ostrza skierowane wobec judykatury. Paradoksalnie instytucja majaca na
celu ograniczenie zakresu sadowej kontroli konstytucyjnosci prawa, w ostatecz-
nym rozrachunku przyczynita si¢ do jego poszerzenia oraz znaczacego wzmoc-
nienia wladzy sgdowniczej. Ponadto postrzegana jako prosta droga do upartyj-
nienia sadownictwa przyshuzyta si¢ do utrwalenia jego niezalezno$ci zard6wno od
opinii publicznej, jak i politykow. Przyktad ten wydaje si¢ ciekawy z punktu wi-
dzenia strategii $srodowisk prawniczych przyjmowanej wobec antyelitarnych
trendow spotecznych okreslanych jako populistyczne. Wskazuje bowiem, ze
prawnicy mogg z takimi ruchami wchodzi¢ w pewnego rodzaju gre i przyjac¢ do
realizacji czg$¢ ich postulatow po to, by wykorzystaé je do wzmocnienia znacze-
nia szeroko rozumianego prawa oraz znaczenia zawodow prawniczych w zyciu
spotecznym. Empirycznym tego przyktadem stata si¢ instytucja wyborow po-
wszechnych sedziow w USA.
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Dispute on a Popular Election of Judges in American Public
Discourse during Period of “Jacksonian Democracy”

Abstract

The article presents the debate that took place between supporters and opponents of popular
election of judges in the United States during the so-called “jacksonian democracy” (also called
populist democracy) from the early thirties of the 19th century to the outbreak of the Civil War.
Starting from the presidency Andrew Jackson, the political fight between mere people represented
by the Democratic Party, and the elites whose interests defended the Whigs Party took place in the
US. The subject of the dispute has become a demand for a broader participation of the people to
exercise power and democratization of the existing oligarchic republic, through the extension of
electoral rights and widespread elections as methods of casting most public office. One of the sub-
jects of the dispute during the state constitutional conventions was the issue of popular elections of
judges. The implementation of popular election system demanded Democrats emphasizing the im-
portance of democratic legitimacy for the independence of the judiciary and the development of the
Judicial Review. Against the popular elections of judges were Whigs convinced that this will lead
to the fall of authority of the judiciary and make it subject of Parties' competition. The author indi-
cates that the debate ended with the victory of democrat postulates and introducing the popular
election of judges in most states. However, lawyers participating in constitutional conventions, rep-
resenting both Democrats and Whigs, have introduced a number of institutions ensuring the inde-
pendence of the judiciary and the possibility of effective implementation of the judicial review.
Political changes from the period of Jakcson’s democracy have contributed to raising the authority
of the judges and strengthened the role of judiciary in the American political system.

Keywords: popular election of judges, judicial review, populism, jacksonian democracy, dem-
ocratic legitimacy, whigs, democrats, law.
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Ograniczenie dopuszczalnoS$ci stosowania formy
decyzji administracyjnej

Streszczenie

Ograniczenie dopuszczalnosci stosowania decyzji administracyjnej bedzie wystgpowato w przy-
padku braku mozliwosci stosowania tej formy procesowej w okreslonych sytuacjach — tam, gdzie
ustawodawca wylaczyt mozliwo$¢ wydawania decyzji administracyjnej, a zastapit to innymi czyn-
nosciami niemajacymi charakteru procesowego — czynno$ciami materialno-technicznymi. Do ta-
kiego ograniczenia bedzie réwniez dochodzito w przypadku tzw. wiadztwa administracyjnego
przesunigtego w czasie, gdy jednostka swojg czynno$cig materialnoprawng bedzie ksztattowata
swoje uprawnienie — bez koniecznosci wladczej ingerencji organéw administracji publicznej.

Stowa kluczowe: decyzja administracyjna, ograniczenie stosowania decyzji, czynno$ci mate-
rialno-techniczne, wladztwo administracyjne przesunigte w czasie.

1. Uwagi wstepne

Organy administracji publicznej podejmujg rézne czynnos$ci zmierzajace do
realizacji ich ustawowych zadan. Jedne z nich majg charakter wladczy, inne zas
faktyczny. Kazde z nich majg bowiem wplyw na sytuacj¢ jednostki, jednak nie-
ktoére z nich majg charakter bardziej doniosty. Ustawodawca, w przypadku dzia-
tan wiadczych o doniostym charakterze — zmieniajacych sytuacje prawng jed-
nostki, przewidziat stosowanie formy prawnej, z ktora zwigzany jest obowigzek
prowadzenia przez organ administracji prawnie uregulowanej procedury — jurys-
dykcyjnego postgpowania administracyjnego. Aktem procesowym rozstrzygaja-
cym o sytuacji prawnoadministracyjnej jednostki jest decyzja administracyjna.
Jak podkresla B. Adamiak, decyzja administracyjna to o§wiadczenie woli kom-
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petentnego organu administrujacego, podjete w wyniku zastosowania normy ma-
terialnego prawa administracyjnego lub w okreslonym zakresie normy prawa
procesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, formie, strukturze ure-
gulowanej prawem procesowym, zakomunikowanym stronie, w celu wywotania
skutku prawnego w sferze stosunku materialnoprawnego (decyzja rozstrzygajaca
sprawe co do jej istoty w catosci lub w cze$ci) badz w sferze stosunku proceso-
wego (decyzja w inny sposob koficzgca sprawe w danej instancji)®.

Stosowanie formy procesowej decyzji administracyjnej wigze si¢ dla organu
z obowigzkiem uruchomienia drogi postgpowania administracyjnego. Normy re-
gulujace procedure administracyjng (przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego?) stanowia bowiem zbidr narzedzi
procesowych, ktére stuzy¢ maja przede wszystkim ochronie jednostki w przy-
padku wladczej ingerencji w sytuacje prawna podmiotu podporzadkowanego. Jak
stusznie zauwazyt J. Zimmermann, normy postepowania daja mu gwarancje pro-
cesowe, w tym gwarancje respektowania jako standardu minimalnego prawa do
wystuchania w sytuacji, w jakiej administracja publiczna, dysponujac wtadz-
twem, dziala jednostronnie. Tu nie chodzi o to, aby dany podmiot ,,wygrat” jakis
spor z drugim podmiotem, zeby pokazat swoja racje albo zeby si¢ obronit przed
indywidualna kara. Chodzi o zapobiezenie i obrone przed zbyt swobodnym uzy-
waniem wiadztwa przez organy administracyjne. Chodzi o nadanie temu wtadz-
twu, ktore jest naturalnym przymiotem administracji publicznej, kierunkow
transparentnych, klarownie zarysowanych i mozliwych do ewentualnego zakwe-
stionowania w oparciu o jasne kryteria®.

Z tego zatem wzgledu wsrdd aktow administracyjnych najbardziej doniosta
role, z punktu widzenia mozliwos$ci obrony intereséw jednostki, ma wiasnie de-
cyzja administracyjna. Jak podkresla K. Sobieralski, o swoistej wyzszos$ci decyzji
administracyjnych nad innymi prawnymi formami dziatania administracji §wiad-
czy fakt, ze czynno$ci organu w tej formie prawnej poddane sg sformalizowanym
Wymogom procesowym, zapewniajacym jednostce szereg instrumentdw praw-
nych stuzgcych obronie jej praw®.

Warte podkreslenia jest takze, ze decyzja administracyjna, jako akt admini-
stracyjny, wywotuje skutek zarowno materialnoprawny, jak i procesowy. Skutek
materialnoprawny polega na uksztaltowaniu sytuacji prawnej strony poprzez
udzielenie jej uprawnienia, odmowe udzielenia uprawnienia, cofni¢cie uprawnie-
nia czy natozenie na nig obowigzku. Procesowy skutek decyzji administracyjnej
polega natomiast na zakonczeniu postepowania w danej sprawie w danej instancji®.

L B. Adamiak, Wadliwosé decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. z 2020 r., poz.
256 z pozn. zm. (dalej: k.p.a.).

8 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, \Warszawa 2017, s. 28-29.

4 K. Sobieralski, Rozpoznanie sprawy sqgdowoadministracyjnej, Wroctaw 2019, s. 136.

R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
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Ograniczenie dopuszczalno$ci stosowania decyzji administracyjnej bedzie
wystepowato w przypadku braku mozliwos$ci stosowania tej formy procesowe;j
w okreslonych sytuacjach — tam gdzie ustawodawca wylaczyt mozliwos¢ wyda-
wania decyzji administracyjnej, a zastgpit to innymi czynno$ciami niemajgcymi
charakteru procesowego — czynno$ciami materialno-technicznymi. Do takiego
ograniczenia bedzie réwniez dochodzito w przypadku tzw. wladztwa administra-
cyjnego przesunigtego w czasie, gdy jednostka swoja czynno$cig materialno-
prawng bedzie ksztattowala swoje uprawnienie — bez konieczno$ci wtadczej in-
gerencji organ6w administracji publiczne;j.

Celem artykutu jest okreslenie zakresu ograniczen dopuszczalnosci stosowa-
nia decyzji administracyjnej w dziataniach organow administracji publicznej oraz
konsekwencji prawnych w zakresie ochrony prawnej jednostki. W sytuacji ogra-
niczenia przez ustawodawceg formy decyzji jednostka pozbawiona jest mozliwo-
$ci skorzystania z drogi postgpowania administracyjnego, co skutkuje brakiem
mozliwosci skorzystania z gwarancji procesowych okreslonych przepisami k.p.a.
Tym samym nalezy zastanowi¢ si¢, jak wyglada sytuacja prawna jednostki
w przypadku tego rodzaju ,,spraw” oraz w jaki sposob nalezy jednostce zapewnic
chociazby minimalne gwarancje ochrony prawnej w przypadku ,,spraw”, gdy ob-
owiazek wydania decyzji administracyjnej zostat ograniczony.

2. Stosowanie formy czynnosci materialno-technicznej
w przypadku ,,pozytywnego zalatwienia sprawy”

Niektore dzialania organéw administracji publicznej nie wymagaja przepro-
wadzenia skomplikowanego postgpowania administracyjnego. Zwigzane jest to
zazwyczaj z tym, iz czynnosci te sg na tyle nieskomplikowane lub na tyle po-
wszechne, ze nie wymagaja formy decyzji. Takie dziatania bedg polegaty zazwy-
czaj na wydaniu odpowiedniego dokumentu (certyfikatu, §wiadectwa, karty),
ktorych tres¢ doktadnie bedzie okreslona w przepisach prawa (wzoér dokumentu
bedzie stanowil zatacznik do ustawy badZ rozporzadzenia wykonawczego).
W takich sytuacjach zatem organ administracji publicznej nie bedzie mogt decy-
dowac o tresci takiego dokumentu. Bedzie mial wigc dwie mozliwoséci — wydac
dokument zgodnie ze wzorem badz tez odmowi¢ wydania takiego dokumentu.
W wypadku kiedy organ zdecyduje si¢ wyda¢ adresatowi dokument, nie bedzie
miat zadnej mozliwos$ci zmiany jego tresci. Droga administracyjna, tym samym
wszczynanie postgpowania administracyjnego, bytoby zatem niecelowe i prowa-
dzitoby do zbytniego formalizmu.

Inaczej jest w przypadku gdy organ dang ,,sprawg” rozpatrzy negatywnie.
W takiej sytuacji organ administracji publicznej powinien by¢ zobligowany do
wydania decyzji administracyjnej, w ktorej wskaze powody odmowy przyznania
danego uprawnienia. Kiedy organ powezmie watpliwosci co do koniecznosci wy-
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dania dokumentu, zobowiazany jest do uruchomienia drogi postepowania admi-
nistracyjnego. Zobligowany jest zatem do poinformowania strony postgpowania
0 wszczgciu postepowania w sprawie. W wyniku tego postepowania powinien
wyda¢ decyzj¢ administracyjng odmowna, w ktorej uzasadnieniu doktadnie za-
kresli jej przyczyny. Jednostka wowczas bedzie miata mozliwo$¢ skorzystania ze
wszelkich uprawnien procesowych zagwarantowanych przepisami k.p.a., a takze
zakwestionowania rozstrzygniecia i uruchomienia tym samym postepowania od-
wotawczego, a nastepnie postepowania sagdowoadministracyjnego.

Takie rozwigzanie legislacyjne zostalo zastosowane przez ustawodawce w
ustawie z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny®. Zgodnie z art. 9 ust. 3
u.o.k.d.r. przyznanie Karty nie wymaga wydania decyzji administracyjnej. Zatem
samo wydanie Karty Duzej Rodziny, zgodnie z wola ustawodawcy, nastepuje
w formie czynnosci materialno-technicznej. Natomiast wedtug z art. 9 ust. 4
u.0.k.d.r. odmowa przyznania Karty nastepuje w drodze decyzji administracyjne;.
Dopiero odmowa wydania Karty Duzej Rodziny nastepuje w formie decyzji,
w ktorej organ administracji publicznej musi wskaza¢ przyczyny tej odmowy. Wow-
czas strona ma mozliwos$¢ kwestionowania tej odmowy w drodze odwotania.

Podobne uregulowania mozna znalez¢ w ustawie z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne’. Zgodnie z art. 24 ust. 2b p.g.k. aktualizacja
informacji zawartych w ewidencji gruntéw i budynkéw nastepuje: 1) w drodze
czynnosci materialno-technicznej na podstawie: a) przepiséw prawa, b) wpisow
w ksiggach wieczystych, ¢) prawomocnych orzeczen sadu, a w przypadkach do-
tyczacych europejskiego poswiadczenia spadkowego — orzeczen sadu, d) osta-
tecznych decyzji administracyjnych, e) aktow notarialnych, ea) aktow poswiad-
czenia dziedziczenia oraz europejskich poswiadczen spadkowych, f) zgloszen
budowy budynku, zawiadomien o zakonczeniu budowy budynku oraz zgloszen
rozbioérki budynku, o ktérych mowa odpowiednio w art. 30, art. 54 oraz art. 31
ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?®, a takze zgloszen doty-
czacych zmiany sposobu uzytkowania budynku lub jego czesci, o ktérych mowa
w art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, do ktérych
wlasciwy organ nie wnidst sprzeciwu, g) wpisow w innych rejestrach publicz-
nych, h) wniosku zainteresowanego podmiotu ewidencyjnego i wskazanej w tym
wniosku dokumentacji geodezyjnej przyjetej do panstwowego zasobu geodezyj-
nego i kartograficznego, jezeli wnioskowana zmiana obejmuje informacje gro-
madzone w ewidencji gruntéw i budynkéw dotyczace nieruchomosci znajduja-
cych sie w wylacznym wiadaniu wnioskodawcy albo wnioskodawcow. Nato-

Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1348 z p6zn.

zm., (dalej: u.o.k.d.r.).

7 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. z 2020 r., poz. 2052
z pézn. zm., (dalej: p.g.k.).

8 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. z 2020 r., poz. 1333 z p6zn. zm., (dalej

p.b.).
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miast wedle ust. 2c odmowa aktualizacji informacji zawartych w ewidencji grun-
tow 1 budynkow nastepuje w drodze decyzji administracyjne;j.

Analogiczne uregulowania obowigzujg na gruncie ustawy z dnia 11 lutego
2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci®. Zgodnie z art. 13
U.0.p.p.w.d. przyznanie przez organ wiasciwy lub wojewodg swiadczenia wycho-
wawczego nie wymaga wydania decyzji. Odmowa przyznania §wiadczenia wy-
chowawczego, uchylenie lub zmiana prawa do $§wiadczenia wychowawczego
oraz rozstrzygniecie w sprawie nienaleznie pobranego $§wiadczenia wychowaw-
czego wymagaja wydania decyzji. Identyczna regulacja obowigzuje w ramach
spraw ustalenia prawa do $wiadczenia dobry start. Zgodnie z § 10 ust. 5 rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie szczegotowych wa-
runkow realizacji rzagdowego programu ,,Dobry start”*° przyznanie $wiadczenia
dobry start nie wymaga wydania decyzji. Odmowa przyznania $wiadczenia dobry
start oraz rozstrzygnigcie w sprawie nienaleznie pobranego $wiadczenia dobry
start wymagaja wydania decyzji.

Podobna sytuacja wystepuje w przypadku udostepniania informacji publicz-
nej na wniosek. Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 .
o dostepie do informacji publicznej! informacja publiczna, ktdra nie zostata udo-
stepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, jest
udostepniana na wniosek. Natomiast wedle art. 16 ust. 1 u.0.d.i.p. odmowa udo-
stepnienia informacji publicznej oraz umorzenie postgpowania o udostepnienie
informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 przez organ wtadzy publicz-
nej nastepuja w drodze decyzji. Zatem udostepnienie informacji publicznej na-
stepuje w formie czynno$ci materialno-technicznej organu administracji. Za to
odmowa udzielenia takiej informacji nastepuje w formie decyzji administracyjne;j.
Jak podkresla M. Jaskowska, mamy do czynienia w istocie z dwoma postepowa-
niami o réznym charakterze i dwiema sprawami administracyjnymi. Pierwsze po-
stepowanie dotyczy udzielenia informacji publicznej, tj. dokonania czynnos$ci ma-
terialno-technicznej, i nie toczy si¢ w trybie k.p.a., a ustawa o dostepie do informa-
cji publicznej reguluje tylko niektore jego aspekty (np. formg¢ wniosku, termin,
opflaty). Drugie za$ jest postgpowaniem w sprawie odmowy udostepnienia infor-
macji prowadzonym w trybie k.p.a., ktore koficzy sie decyzja administracyjng'?.

Ustawodawca w tych sytuacjach zdecydowat sie na ograniczenie dopuszczal-
nosci jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, a tym samym na ogra-

9 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, t.j. Dz.U. z2019r., poz.

2407 z pézn. zm., (dalej: v.o.p.p.w.d.).

10" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie szczegbtowych warunkow
realizacji rzadowego programu ,,Dobry start”, Dz.U. z 2018 r., poz. 1061, (dalej: RozpDS).

11 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t.j. z 2020 r., poz. 2176
z pozn. zm., (dalej: u.o.d.i.p.).

12 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, Torun 2002, s. 59-60.
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niczenie stosowania formy decyzji, jedynie do sytuacji negatywnego zatatwienia
sprawy. Takie rozwigzanie legislacyjne ma na celu przyspieszenie zatatwiania
niektorych rodzajow spraw administracyjnych — majacych charakter po-
wszechny, nie wymagajacych prowadzenia skomplikowanego postepowania ad-
ministracyjnego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w wypadku wydania odpowied-
niego dokumentu (pozytywnego ,,rozpatrzenia sprawy”), organ nie ma wpltywu
na tre§¢ wydawanego aktu. Zakres tresciowy jest bowiem ,,z gory” ustalony przez
ustawodawce w przepisach prawa.

Zdaniem M. Wilbrandt-Gotowicz w takich przypadkach wystepuje hybrydo-
wos¢ w zakresie formy rozstrzygniecia. Zgodnie z jej opinig hybrydowos¢ doty-
czaca sposobu rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej obejmuje wystgpowanie
komplekséw proceduralnych o mieszanym (hybrydowym) charakterze, ktorych
jednym z elementow moze by¢ postgpowanie jurysdykcyjne, a decyzja admini-
stracyjna stanowi forme alternatywna wzgledem np. czynnos$ci materialno-tech-
nicznej®. Natomiast wedlug M. Jaskowskiej termin ,,postepowanie hybrydowe”
moze by¢ bowiem traktowany réwniez jako

wspdlstosowanie przy zatatwieniu sprawy zarowno norm postepowania o charakterze
uproszczonym, konczacego si¢ czynnosciag materialno-techniczna, jak i norm postgpowa-
nia o charakterze uproszczonym, konczacego si¢ czynnoscig materialno-techniczng, jak
i norm postgpowania administracyjnego w znaczeniu waskim, gwarantujacego odpo-
wiedni standard stosowania prawa i konczacego sie wydaniem decyzji administracyjnej'.

W przypadku rozstrzygnigcia danej sprawy w formie innej niz decyzja admi-
nistracyjna jednostka pozbawiona jest mozliwosci skorzystania ze srodkow za-
skarzenia w trybie administracyjnym (odwotanie lub wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy). Adresat czynno$ci materialno-technicznej moze zaskarzy¢ jg do
sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®®), gdyz stanowi ona jedng
z czynnos$ci podejmowanych przez organ administracji publicznej. Jednak jak
stusznie zauwaza B. Adamiak, poddanie innych aktow i czynno$ci administracji
publicznej kontroli sagdu administracyjnego nie zapewnia standardow ochrony
praw jednostki. Ograniczenie to wynika z pozbawienia jednostki praw proceso-
wych zagwarantowanych na drodze postgpowania administracyjnego. Przyzna-

13 M. Wilbrandt-Gotowicz, Hybrydowos¢ postepowania administracyjnego — nowy standard pro-
ceduralny?, [w:] Z. Duniewska, A. Rabiega-Przytecka, M. Stahl (red.), Standardy wspoiczesnej
administracji i prawa administracyjnego, Warszawa 2019, s. 423; szerzej: M. Wilbrandt-Goto-
wicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postgpowania administracyjne, \Warszawa
2017, s. 99-103.

M. Jaskowska, Postgpowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na wniosek jako ro-
dzaj procedury hybrydowej, [w:] A. Zwara (red.), Prawo administracyjne wobec wspolczesnych
wyzwan. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, \Warszawa
2018, s. 220.

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, t.j.

Dz.U. 22019 r., poz. 2325 z pézn. zm.
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nie mozliwos$ci ztozenia skargi do sagdu administracyjnego na innego rodzaju akty
1 czynnosci organdw administracji publicznej nie eliminuje negatywnych skut-
kéw pozbawienia praw procesowych gwarantowanych na drodze administracyj-
nej, ze wzgledu na to, Ze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym rozpoznanie
skargi nastepuje na podstawie akt sprawy, a dopuszczalnym dowodem jest tylko
dowod z dokumentoéw. Zatem brak uregulowanego prawem procesu wydawania
aktow lub czynno$ci ogranicza mozliwo$¢ skutecznego kwestionowania na dro-
dze sadowej prawidtowosci ich wydania®®,

3. Koncepcja wladztwa administracyjnego przesunietego
W czasie

Innym rodzajem ograniczenia dopuszczalnosci stosowania formy decyzji jest
zastosowanie w przepisach prawa materialnego koncepcji wladztwa przesunie-
tego w czasie. Zdaniem B. Adamiak, wedle tej koncepcji, jednostka ksztattuje
swoje uprawnienia (obowigzki) przez czynno$¢ materialnoprawng, tym samym
ogranicza wladztwo administracyjne do kontroli zgodnosci z przepisami prawa
materialnego tej czynnosci. W nastepstwie tej kontroli bedzie mozliwe badz pod-
jecie wladczej ingerencji w przewidzianej formie prawnej przez organ admini-
stracji publicznej, badz milczenie organu administracji publicznej’.

Takie rozwigzane zostato przyjete w przepisach p.b. Zgodnie z art. 30 ust. 1
p.b. zgtoszenia organowi administracji architektoniczno-budowlanej wymaga,
z zastrzezeniem art. 29 ust. 3 1 4: 1) budowa, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1
lit. b—d, pkt 1a-2b, 3, 3a, 9, 11, 12, 14, 16, 19, 19a, 20b oraz 28; 1a) budowa,
o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 20, oraz budowa stacji tadowania w rozumieniu
art. 2 pkt 27 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnos$ci i paliwach
alternatywnych, z zastrzezeniem art. 29a; 1b) budowa obiektow, o ktorych mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 6, 10 i 13, sytuowanych na obszarze Natura 2000; 2) wyko-
nywanie rob6ot budowlanych, o ktorych mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1b, 6, 9 oraz
11-12a; 2a) wykonywanie remontu, o ktorym mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1, doty-
czacego: a) budowli, ktorych budowa wymaga uzyskania pozwolenia na budowg,
b) przegrod zewnetrznych albo elementoéw konstrukcyjnych budynkow, ktorych
budowa wymaga uzyskania pozwolenia na budowe; 2b) wykonywanie przebu-
dowy obiektow, o ktérych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1 lit. b—d oraz pkt 2b, 3, 3a,
11,12, 14, 16, 19, 19a, 20b i 28; 2¢) docieplenie budynkdéw o wysokosci powyzej

16 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty admini-
stracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Studia i materialy z konferencji naukowej po-
Swigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 19.

17 B. Adamiak, Prawa jednostki w koncepcji wladztwa administracyjnego przesunietego w czasie,
~Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2013, nr 1, s. 10.
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12 m i nie wyzszych niz 25 m; 3) budowa ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20
m i wykonywanie robdt budowlanych polegajacych na instalowaniu: a) krat na
budynkach mieszkalnych wielorodzinnych, uzytecznosci publicznej i zamieszka-
nia zbiorowego oraz obiektach wpisanych do rejestru zabytkow, b) urzadzen
0 wysokosci powyzej 3 m na obiektach budowlanych; 4) budowa obiektow matej
architektury w miejscach publicznych. Zgodnie natomiast z art. 30 ust. 5 p.b.
zgloszenia, o ktorym mowa w ust. 1, nalezy dokona¢ przed terminem zamierzonego
rozpoczgcia robot budowlanych. Organ administracji architektoniczno-budowlanej
w terminie 21 dni od dnia dor¢czenia zgloszenia moze w drodze decyzji wniesé
sprzeciw. Do wykonywania rob6t budowlanych mozna przystapié, jezeli organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu w tym terminie.

Jak podkresla M. Potyraj, zgloszenie przez inwestora zamiaru wykonywania
robo6t budowlanych jest rownoznaczne z wyrazeniem chgci przystapienia do rea-
lizacji planowanego przedsigwziecia. Postgpowanie ,,zgltoszeniowe” jest w pew-
nym sensie ,,uproszczone”, dlatego ze — co do zasady — nie wymaga wydania
decyzji administracyjnej. Pozytywne rozstrzygniccie dla inwestora stanowi bo-
wiem ,,milczgca akceptacja” wlasciwego organu’®,

Zatem w przypadku wladztwa administracyjnego przesunigtego w czasie Sto-
sowanie formy prawnej decyzji jest ograniczone jedynie do przypadkow, kiedy
organ administracji publicznej zamierza negatywne rozpatrzy¢ dang sprawe.
Wowczas zobowigzany jest wszczaé postegpowanie 1 wydaé decyzje negatywna
(sprzeciw). Natomiast kiedy, po zbadaniu zgloszenia zamiaru budowy, organ ad-
ministracji nie znajduje podstaw do odmowy pozwolenia na taka budowe, powi-
nien zachowac si¢ w sposob bierny (milczacy). Wowczas samo zgloszenie wia-
$ciwemu organowi zamiaru wykonania rob6t budowlanych (dokonanie czynno-
$ci materialnoprawnej) w prawidlowej formie, spowoduje uzyskanie uprawnienia
przez wnioskodawcg. Tym samym zgodnie z przepisami prawa materialnego jed-
nostka wiasng czynnos$cig materialnoprawng niejako ,,nadaje” sobie okres$lone
uprawnienie, bez potrzeby ingerencji wladczej organu. Jak zaznacza B. Adamiak,
czynno$¢ materialnoprawna ksztattuje uprawnienie jednostki pod warunkiem
niepodjecia przez organ administracji publicznej wiadczej ingerenc;ji®®.

Autor zwraca uwagg, ze dokonanie zgloszenia wymaga od organu architek-
toniczno-budowlanego podjecia ustalenia co do zgodnosci z przepisami prawa
czynnosci. Nie oznacza to jednak wszczecia postgpowania administracyjnego.
Dokonanie ustalen nie nastgpuje zatem w toku wszczgtego postepowania admi-
nistracyjnego, z zachowaniem regut tam obowigzujacych?. W takiej sytuacji do-

18 M. Potyraj, Proces inwestycyjno-budowlany w ujeciu administracyjnoprawnym, ,,Zeszyty Nau-
kowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2015, nr 870, s. 137.

19 B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne, [W:] Wspélczesne zagad-
nienia prawa i procedury administracyjnej: ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab.
Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 27.

2 Ipbidem, s. 33.
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puszczalno$¢ rozpoczecia postgpowania administracyjnego jest wykluczona,
a wszczecie w takim wypadku postepowania i wydanie decyzji pozytywnej sta-
nowitoby naruszenie przepisow prawa materialnego, zasady praworzadnosci,
a takze nadmierng ingerencj¢ w swobodg¢ dziatania jednostki. Jak podkresla row-
niez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2005 r., usta-
lenie w przepisach szczegdlnych, odmiennych od tych, jakie zawiera k.p.a., ure-
gulowan, wylacza zastosowanie przepisow tego Kodeksu, ktore ze wzgledu na
charakter w sposdb szczeg6lny unormowanej instytucji nie moga znalez¢ zasto-
sowania. Tak si¢ wlasnie dzieje w sprawie regulacji dotyczacej instytucji zgto-
szenia, okreslonej przepisem art. 30 p.b.?

Nalezy takze zaznaczy¢, ze w przypadku milczenia prawnego administracji
zwigzanego z dokonaniem czynnos$ci materialnoprawnej przez jednostke nie ma
do czynienia z bezczynnos$cia organu. Uplyw ustawowego terminu realizacji
kompetencji oznacza milczenie prawne, co wylacza stosowanie przepisOw prawa
procesowego o zachowaniu terminu dla czynno$ci procesowych strony (art. 57
§ 5 k.p.a.). Ocena negatywna czynnosci jednostki wymaga dorgczenia decyzji
0 wniesieniu sprzeciwu w ustawowym terminie 30 dni od dnia dor¢czenia zgto-
szenia wlasciwemu organowi. Milczenie prawne gwarantuje trwalo$¢ czynnosci
jednostki, ktora nie podlega weryfikacji?.

Jak wskazuje B. Adamiak, przesuniete w czasie wtadztwo administracyjne
z punktu ochrony interesu prawnego jednostki wydaje si¢ w pelni odpowiadajace
wzmocnieniu sytuacji jednostki wobec panstwa. To przeciez czynnos$¢ jednostki
okresla uprawnienie (obowigzek) jednostki. Pozytywna ocena wymaga jednak
uwzglednienia, ze czynno$¢ jednostki tylko o tyle wywota skutek prawny, o ile
wlasciwy organ nie podejmuje wladczej ingerencji w granicach czasu wyznaczo-
nego ustawowo w formie prawnej®.

W doktrynie zauwaza si¢, ze mozliwa jest trzecia forma merytorycznego za-
konczenia postepowania dotyczgcego zgloszenia robdt budowlanych, a mianowi-
cie zawiadomienie inwestora o braku zamiaru wniesienia sprzeciwu?. Z. Leonski
stoi na stanowisku, ze nie ma przeszkod, by organ administracji architektoniczno-
budowlanej wyrazit zgod¢ na rozpoczecie robot budowlanych przed uptywem
terminu 30 dni od dorgczenia zgloszenia, jesli nie ma zamiaru wnie$¢ sprze-
ciwu?®. Zdaniem R. Dziwinskiego i P. Ziemskiego legalne przystapienie do rea-
lizacji inwestycji bedzie mozliwe natychmiast po dorgczeniu takiej ,,pisemnej in-
formacji®?®. T.B. Babiel uwaza, ze takie zachowanie si¢ organu to przejaw reali-

2L Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r., sygn. akt I1 OSK 197/05, LEX, nr 196647.

22 B. Adamiak, Czynnosci..., s. 33.

23 B. Adamiak, Prawa jednostki..., s. 10.

24 M. Potyraj, op. cit., s. 139.

%5 7. Leonski [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania
przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 253.

26 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2005, s. 160.
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zacji zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw Panstwa (art. 8 k.p.a.)
oraz mozliwosci przyczynienia si¢ do wyzszej $wiadomosci i kultury prawnej?.
Takie poglady nalezy jednak oceni¢ krytycznie. Nalezy podkresli¢, ze 30-dniowy
termin na wniesienie przez organ sprzeciwu jest terminem prawa materialnego.
Termin prawa materialnego jest terminem, ktory ogranicza w czasie dochodzenie
lub inng realizacj¢ praw podmiotowych, a jego skuteczny uptyw powoduje wy-
gasniecie okreslonego prawa podmiotowego lub niemozliwo$¢ jego realizacji.
Jak zaznacza Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2005 r.,
w judykaturze i w orzecznictwie jednolicie przyjmuje si¢, iz terminy prawa ma-
terialnego nie moga by¢ przedtuzane. Strona nie moze sktada¢ skutecznie wnio-
skow o przedtuzenie biegngcego dla niej terminu materialnoprawnego przedaw-
nienia wniesienia zadania. Wlasciwy organ administracji publicznej nie moze
takze czynno$cig procesowa dokonywaé przedtuzenia biegnacego dla tego or-
ganu terminu, w niniejszej sprawie — terminu do wydania decyzji o sprzeciwie®,
Tym samym organ administracji publicznej nie moze skraca¢ takiego terminu
ustawowego. Kazda bowiem czynno$¢ zwigzana ze zmiang trwania terminu
prawa materialnego (przedtuzanie badz skracanie) jest wbrew intencji ustawo-
dawcy. Ustalanie ustawowych terminow prawa materialnego lezy bowiem w ge-
stii ustawodawcy, a nie organu stosujacego prawo.

4. \Whnioski

Ograniczenie stosowania formy decyzji administracyjnej wystepuje zar6wno
wtedy, gdy ustawodawca przewidziat podejmowanie czynnoséci materialno-tech-
nicznych w przypadku ,,pozytywnego rozstrzygnigcia sprawy”, jak i w wypadku
tzw. wladztwa przesunigtego w czasie.

Ograniczenie stosowania formy prawnej decyzji administracyjnej bedzie wy-
stepowac wowczas, kiedy ustawodawca bedzie przewidywat wszczecie jurysdyk-
Cyjnego postepowania administracyjnego w sytuacji negatywnego rozpatrzenia
sprawy. Takie rozwigzanie znacznie ogranicza zakres wtadztwa administracyj-
nego skierowanego w stosunku do jednostki. Obywatel stanie si¢ strong postepo-
wania tylko wowczas, kiedy organ administracji bedzie zamierzat negatywnie
rozpatrzy¢ jego sprawe indywidualng. Jak podkresla M. Potyraj, czynnosci pro-
wadzone przez organ wlasciwy w przedmiocie przyjecia zgltoszenia zamiaru wy-
konywania rob6t budowlanych nie nastepuja przy udziale stron postepowania,
o ktorych mowa w art. 28 k.p.a. Podmioty zainteresowane moga kwestionowac
przyzwolenie organu na rozpoczecie robot budowlanych objetych zgtoszeniem

2 T.B. Babiel, Nadzér budowlany. Kompetencje organéw administracji. Wzory. Akty prawne,
Warszawa 2001, s. 74.
28 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r., sygn. akt 11 OSK 197/05, LEX, nr 196647.
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zamiaru ich wykonywania wytgcznie w trybie przepisow dziatu VIII k.p.a.?® Na-
tomiast w sytuacji ,,pozytywnego rozpatrzenia sprawy” dopuszczalnos¢ drogi po-
stepowania administracyjnego bedzie wykluczona. Wowczas organ administracji
publicznej zastosuje forme¢ czynnosci materialno-technicznej. Co prawda, taka
czynno$¢ jest czgsto utrwalona w formie pisemnej, jednak w przypadku podej-
mowania tego typu dziatan organ stosujacy prawo nie jest zobowiazany do pro-
wadzenia jakiejkolwiek procedury, nawet uproszczonej. Zatem w takiej sytuacji
jednostka pozbawiona jest skutecznej mozliwo$ci obrony swoich racji na drodze
procesowej. Jak podkres§la A. Skoéra, jednostka ma prawo do tego, by jej oparte
na prawie materialnym zadania byty rozpatrywane w ramach przewidzianej pro-
cedury. Zachowanie takich standardéw gwarantuje regulacja zawarta w k.p.a.
Natomiast brak jest tak rozbudowanych standardow w razie przyjecia innych (niz
decyzja) form konkretyzacji praw lub obowigzkow jednostki (np. w wyniku
czynno$ci materialno-technicznej*®). Co prawda, przystuguje jej mozliwos$¢ kwe-
stionowania tych dziatan na drodze post¢powania sgdowoadministracyjnego, jed-
nak jest to wysoce utrudnione ze wzgledu na brak cato$ciowego materiatu dowo-
dowego zwigzanego z zatatwieniem sprawy (akt sprawy administracyjnej). Dla-
tego tez zatatwienie spraw administracyjnych w formie innej niz decyzja po-
winno by¢ przez ustawodawce ograniczone jedynie do przypadkéw, w ktérych
nie dochodzi do zmiany sytuacji prawnej jednostki, czyli przyznania jej upraw-
nien badz natozenia obowiazkow.

Nalezatoby takze postulowac¢ wprowadzenie uproszczonych regulacji proce-
sowych zwigzanych z dokonywaniem czynnos$ci materialno-technicznych. Obec-
nie praktyka dzialania organéw administracji jest w tym zakresie dos¢ dowolna.
Organy nie sg zwigzane zadnymi uregulowaniami procesowymi, ktore gwaranto-
watyby chociazby minimalng ochrong prawng wnioskodawcy. Natomiast jak
podkresla Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 18 listopada 1993 r., obywatel ma
prawo do tego, aby jego oparte na prawie materialnym roszczenia i wnioski byly
rozpatrywane w ramach przewidzianej prawem procedury i w okre$lonych przez
prawo formach®., Konieczne zatem byloby uregulowanie kwestii powiadamiania
wnioskodawcy o przyjetym wniosku, mozliwosci zwrocenia si¢ wnioskodawcy
o uzupetnienie brakéw formalnych, uzupelienia wymaganych dokumentow
badZ wyjasnienia watpliwosci organu co do tresci wniosku. Niezbedne bytoby
rowniez okreslenie terminéw na dokonanie okreslonych czynnosci — dotyczacych
zardwno wnioskodawcy, jak 1 organu administracji. Takie uproszczone regulacje
procesowe, dotyczace wydawania czynno$ci materialno-technicznych, zapewni-
lyby jednostce mozliwos¢ obrony swoich interesow w ramach prawnie uregulo-

29 M. Potyraj, op. cit., s. 139.

30 A. Skoéra, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra (red.), Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz do art. 61-126, Olsztyn 2020, s. 236.

31 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., sygn. akt 111 ARN 49/93, OSNCP z 1994 r., nr 9, poz.
181.
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wanej procedury. Obecne regulacje materialnego prawa administracyjnego prze-
widuja jedynie obowiazek powiadamiania o ,,pozytywnym zatatwieniu sprawy”
w formie czynnosci materialno-technicznej. Organ administracyjny zobowigzany
jest do przestania wnioskodawcy informacji o ,,pozytywnym rozstrzygnigciu
sprawy” na wskazany przez niego adres poczty elektronicznej — 0 ile wniosko-
dawca wskazat adres poczty elektronicznej we wniosku. W przypadku gdy wnio-
skodawca nie wskazat adresu poczty elektronicznej, organ wtasciwy, odbierajac
wniosek od wnioskodawcy, informuje go o mozliwos$ci odebrania od tego organu
takiej informacji (art. 13a ust. 2 u.p.p.w.d. czy § 10 ust. 6 RozpDS).

Warte podkreslenia sg coraz czestsze stanowiska sgdow administracyjnych,
ktore podkreslaja, ze w przypadku odmowy podjecia czynnos$ci materialno-tech-
nicznej konieczne jest wydanie przez organ administracji publicznej decyzji od-
mownej. W orzecznictwie slusznie zauwaza si¢, ze odmowa dokonania czynnosci
materialno-technicznej powinna by¢ poczyniona w drodze decyzji, albowiem jest
to negatywne rozstrzygnig¢cie sprawy administracyjnej, o ktorej zatatwienie
wnosi strona, majaca w tym interes prawny®. Przyjecie takiej formy odmowy
dokonania czynno$ci materialno-technicznej, nawet bez wyraznego przepisu
prawa materialnego, z punktu widzenia praw procesowych jednostki jest ko-
rzystne. Nalezy jednak podkresli¢, ze w sytuacji konkretnie okre§lonej podstawy
ustawowej organy administracji publicznej nie beda miaty mozliwos$ci unikania
formy decyzji odmownej. Tym samym optymalnym rozwigzaniem byloby okre-
Slenie przez ustawodawce konkretnego obowigzku wydawania decyzji odmow-
nych przy odmowie dokonania okreslonej czynno$ci materialno-technicznej.

W przypadku wiadztwa administracyjnego przesuni¢tego w czasie organ nie
ma wplywu na ustalenie tre§ci uprawnienia badz obowiazku administracyjno-
prawnego. W sytuacji zgtaszania robot budowlanych organ administracji publicz-
nej nie ma wpltywu na zakres prac budowlanych — albo akceptuje je w catosci
(milczgco), albo sprzeciwia si¢ 1 wydaje decyzje odmowng. Nie ma bowiem moz-
liwo$ci zmiany zakresu prac budowlanych i wydania decyzji pozytywnej, okre-
$lajac inny zakres budowy, anizeli ten wynikajacy ze zgloszenia. W koncepcji
wladztwa administracyjnego przesunigtego w czasie jednostka wiasng czynno-
$cig materialnoprawna ksztaltuje w catosci swoje uprawnienie — bez ingerencji
wiadczej organu administracji publicznej. Jedyna ,,czynnos$cig” organu admini-
stracji publicznej w tej sytuacji jest milczenie prawne. Natomiast po uptywie
okreslonego przepisami prawa materialnego terminu jednostka ,,uzyskuje” wnio-
skowane uprawnienie. Takie rozwigzanie ma przyczynic¢ si¢ do przyspieszenia
dziatalnosci organow administracji publicznej oraz ograniczy¢ zakres wladztwa
administracyjnego stosowanego wobec jednostki.

32 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2014 r., | OSK 542/13, LEX, nr 1798154; posta-
nowienie NSA w Warszawie z dnia 22 maja 2015 r., | OSK 2912/13, LEX, nr 1773696; podob-
nie takze: postanowienie NSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2009 r., I1 OSK 230/09, LEX, nr
557314; wyrok NSA w Warszawie z dnia 25 lutego 1983 r., Il SA 2083/82, LEX, nr 9723.
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Limiting the admissibility of the form
of an administrative decision

Abstract

The admissibility of applying an administrative decision will be limited if this procedural form
cannot be used in certain situations — where the legislator has excluded the possibility of issuing an
administrative decision and replaced it with other non-procedural activities — material and technical
activities. This limitation will also occur in the case of the so-called administrative power shifted
in time, where the individual with his substantive legal activity will shape his entitlement — without
the necessity of imperious interference by public administration bodies.

Keywords: administrative decision, limiting the application of the decision, material and tech-
nical activities, administrative sovereignty shifted in time.
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Pozycja wladcy w przepisach Konstytucji 3 maja
1791 na tle konstytucji francuskiej z 3 wrzesnia
1791 i Karty Konstytucyjnej z 4 czerwca 1814 r.

Streszczenie

Z konstytucji wytaniaja si¢ trzy rozne ustroje monarchiczne. Od monarchii konstytucyjnej opar-
tej na modelu angielskim poprzez monarchi¢ z pewnymi cechami republiki po monarchi¢ z zasada
jednosci wladzy panstwowe;j.

Z aktow wynika, ze polski krol usytuowany byt pomigdzy monarcha zdominowanym przez le-
gislatywe a monarchg suwerennym. Nie byl figurantem.

Wprowadzenie do konstytucji zasad suwerennosci narodu i tréjpodziatu wtadzy powodowato,
ze organy panstwa, a do nich nalezat krél, wykonywaty tylko takie czynnosci, na ktore zezwalata
konstytucja. Tak stanowity konstytucje majowa i francuska z 1791 r.

Karta Konstytucyjna z 1814 roku powrocita do zasady jedno$ci wiadzy. Monarcha korzystat nie
tylko z kompetencji wymienionych w Karcie, ale takze z tych niezastrzezonych dla innych orga-
néw. Postanowienia Karty okazaly si¢ atrakcyjne dla monarchii szukajacych przejscia od absolu-
tyzmu o$wieconego do konstytucyjnej monarchii parlamentarne;j.

Stowa kluczowe: konstytucje monarchiczne, status krola, urzad monarchy, uprawnienia monar-
sze, monarchia konstytucyjna.

Wstep

Pozycje ustrojowa naczelnych organdéw panstwa przesadza przyjety w pan-
stwie system rzadow wyrazony przepisami zawartymi w ustawie zasadniczej.
Okreslaja one stanowisko glowy panstwa na tle pozostatych organdéw panstwa.
O zainteresowaniu tym tematem $wiadcza liczne publikacje poswiecone instytu-
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cji prezydenta®, monarchy?. Stanowisko gtowy pafistwa omawiane jest najcze-
$ciej na tle wspodtczesnych ustrojow politycznych w przedziale czasowym od XX
po poczatku XXI w.

Do XVIII w. akty ustrojowe, okreslajace pozycje monarchy, mialy na celu
zapobiezenie tamaniu prawa przez monarche, pehity role gwaranta istniejagcego
porzadku spoteczno-prawnego®. Konstytucje przetomu XVIII/XIX w., jak pisze
Ryszard Matajny, mozna podzieli¢ na oktrojowane i na uchwalone przez legisla-
tywe. Badacz przytacza poglad Martina Kirscha, ktory rozréznia podziat konsty-
tucji na a) ustanawiajace dominacje wladcy; b) wprowadzajace supremacje legi-
slatywy*.

Przedmiotem naszych rozwazan jest instytucja kréla w trzech konstytucjach
monarchicznych przetomu XVIII/XIX w. Za podstawe zrodlowa postuzyty kon-
stytucje: Ustawa rzadowa z dnia 3 maja 1791 roku, konstytucja francuska
z 3 wrzesnia 1791 r. i Karta Konstytucyjna z 4 czerwca 1814 r.°

Panstwa, ktorych przedmiotem jest omawiana instytucja glowy panstwa, to
monarchie, w ktorych, w chwili wprowadzania ustawy zasadniczej, miata miejsce
szczegolna sytuacja polityczna®.

L D. Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie konsty-

tucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, £6dz 1995; A. Stelmach, Pozycja ustrojowa prezydenta
w Polsce i w Rosji, [w:] A. Stelmach (red.), Transformacja systemowa w Polsce i w Rosji —
sukcesy i zagrozenia, Poznan 2000; R. Marks-Moskalewicz, Prezydent w tradycji polskiego
i francuskiego systemu ustrojowego, ,,Annales Academiae Paedagogicae Cracoviensis. Studia
Politologica” 2004, t. 2, nr 22; S. Bozyk, Pozycja ustrojowa Rady Panstwa w Konstytucji PRL
z 22 lipca 1952 r., ,,Miscelanea Historico-luridica” 2009, t. 8; M. Bankowicz, Model wloskiej
prezydentury, [w:] G. Kuca, M. Grzybowski (red.), Ustroje Historia. Wspotczesnosé. Polska—
Europa—Ameryka Lacinska. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajow-
skiemu, Krakow 2013.

J. Rusak, Forma monarchiczna panstwa wedlug Georga Jellinka, ,,Studenckie Zeszyty Nau-
kowe” 2003, t. 6, nr 10, s. 32-39; A. Zigba, Status ustrojowy glowy panstwa w porzgdku ustro-
Jjowym Wielkiej Brytanii, [w:] J.M. Majchrowski, B. Stoczewska (red.), Wartosci polityczne,
Krakéw 2010, s. 447-457; M.M. Wiszowaty, Referendum monarchiczne jako forma legitymiza-
¢ji, restytucyi, zniesienia lub reformy ustroju monarchicznego we wspolczesnej praktyce ustrojo-
wej (1944-2011), ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 4 (18), s. 327-345; M. Rajzer,
Nadgryzieni zegbem czasu? Ewolucja roli i funkcji monarchii na przelomie wiekéw — przykiad
Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej, ,,Pisma Humanistyczne” 2014,
t. 12, s. 161-175; M. Bazak, Pozycja ustrojowa ksiecia Liechtensteinu, [w:] M. Jablonski,
M. Abu Gholek (red.), Specyfika organizacji i funkcjonowania organow wiadzy publicznej. Ana-
liza porzqdkow prawnych panstw wspotczesnych, Wroctaw 2019, s. 25-29.

R. Malajny, Geneza konstytucji, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G”
2019, vol. 66, s. 308, 313.

Podaje za R. Matajny, op. cit., s. 313, przypis 18.

Teksty francuskie wykorzystane w tekscie, thum. wt. — T.S.

W literaturze wskazuje si¢ na szczegdlny tryb uchwalenia/wprowadzenia wzmiankowanych
konstytucji, zob. H. Izdebski, Konstytucja Trzeciego Maja wsrod konstytucji wieku Oswiecenia
[w:] A. Grzeskowiak-Krwawicz (red.), Konstytucja 3 Maja Prawo-Polityka-Symbol, Materialy
z sesji PTH na Zamku Krolewskim w Warszawie 6—7 maja 1991, Warszawa 1992, s. 23. Z kolei
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Rzeczpospolita Obojga Narodéw bedaca, jak stwierdza Wactaw Uruszczak,
potaczeniem ,,form panstwa «czystychy, czyli monarchii, arystokracji i demokra-
cji”, od II potowy XVII w. staje si¢ oligarchig magnacka’. W |. 1788-92 podej-
muje reformy, celem uchronienia si¢ przed upadkiem®. Sytuacja migdzynaro-
dowa zmienita si¢ na jej niekorzys$c, Rosja w 1791 r. zawarta pokdj ze Szwecja,
za§ w styczniu 1792 r. z Turcja. Prusy nastawione byly negatywnie do zmian
zachodzacych w panstwie polsko-litewskim. Cze§¢ magnaterii sprzeciwiajaca si¢
reformom ustrojowym szukata pomocy na dworach panstw sasiadujacych z Rze-
czypospolita®.

Francja konca XVIII stulecia to monarchia absolutna przezywajaca gleboki
kryzys gospodarczy®®. Jej byt stat pod znakiem zapytania, na skutek trwajacej
rewolucji. Zgromadzenie Narodowe ogtlosito si¢ konstytuanta i zmierzato do
wprowadzenia nowego ustroju, zrywajacego z absolutng wiadza krola. W 1791 r.
sytuacja polityczna, wewnetrzna Francji byta ztozona, w miastach i na prowincji
trwaly niepokoje spoleczne. Obawiano si¢ interwencji obcych armii. Po nieuda-
nej ucieczce Ludwik XVI wraz z rodzing zostat internowany, a prace nad konsty-
tucja byly kontynuowane.

Ogtoszenie Karty Konstytucyjnej przez Ludwika X VIII nastapito we Francji
po upadku Napoleona!l. Krol we wstepie oznajmiat, ze dzicki ,,Boskiej opatrz-
nosci [...] po dlugiej nicobecnosci” powrocit do krolestwa. Panstwa koalicji an-
tynapoleonskiej przywrocity do wtadzy dynasti¢ Burbondéw. Francja w duzej cze-
sci — wraz Paryzem — zajgta byla przez wojska koalicji. Obawiano si¢ odwetu
Rosjan za spalong Moskwe!2. Mimo poparcia obcych mocarstw i nielicznych ro-
jalistow Ludwik XVIII byt pod presja srodowisk rojalistycznych, dazacych do
rewindykacji utraconych dobr, pozycji, i mierzyt si¢ z oporem wobec tych dazen
ze strony armii, chtopstwa i inteligencji®.

Tworcom powyzszych ustaw zasadniczych przy$wiecaty rézne cele. Intencja
tworcoOw konstytucji majowej byta przebudowa ustroju politycznego Rzeczypo-

W. Uruszczak uwaza, ze sejm byt wtadny uchwali¢ konstytucje, co tez uczynit, idem, Konstytu-

cja 3 maja 1791 r. Testament polityczny I Rzeczypospolitej, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, R. XIX,

2 (103), s. 25.

W. Uruszczak, Historia panstwa i prawa polskiego, t. 1: 966—1795, Warszawa 2015, s. 190.

E. Rostworowski, Polska w ukiadzie sit politycznych Europy XVIII wieku, [w:] B. Le$niodorski

(red.), Polska w epoce oswiecenia Panstwo, spoleczenstwo, kultura, Warszawa 1971; J. Lojek,

Ku naprawie Rzeczypospolitej Konstytucja 3 Maja, Warszawa 1988, s. 94-95.

% N. Davies, Boze Igrzysko. Historia Polski, Krakow 1989, s. 687 in.

10 M. Klementowski, Powszechna historia ustroju, Warszawa 2012, s. 385-386.

11 K. Seignobos, Dzieje polityczne Europy wspdtczesnej. Rozwdj stronnictw i form politycznych
1814-1899, Przektad redagowany i uzupetniony (historig lat 1896-1899) przez J. Steckiego,
t. 1, Warszawa 1900, s. 96-99; A. Zahorski, Napoleon, Warszawa 1982, s. 452—-454; J. Orieux,
Talleyrand czyli niezrozumiany sfinks, Warszawa 1989, s. 523-524.

12 J. Baszkiewicz, Historia Francji, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1978, s. 507.

13 A K. Szymanski, Pierwsza restauracja Burbonéw we Francji w 1814 roku, ,,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Historica” 2003, vol. 77, s. 70-73.
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spolitej, ktora umozliwitaby utrzymanie bytu panstwowego®*. Nie byla to konsty-
tucja, jak pisze Anna Tarnowska, narzucona dotychczasowemu absolutnemu mo-
narsze®®. W Rzeczypospolitej reformatorzy postepowali w innym kierunku ani-
zeli francuska konstytuanta’®. Zamierzajac unowocze$ni¢ aparat wladzy, w isto-
cie zdgzali do wzmocnienia stabej dotychczas wiadzy krolewskiej?’.

Wolg ustawodawcy konstytucji Francji z 3 wrze$nia byto przeksztatcenie mo-
narchii absolutnej w monarchie konstytucyjna, parlamentarng, zapewniajac su-
premacje Ciatu Ustawodawczemu®®. Konstytucja byta konsekwencjg dokona-
nego przewrotu spoteczno-politycznego a takze staraniem Konstytuanty o zacho-
wanie ustroju monarchicznego®. Z kolei Karta Konstytucyjna z 1814 r. byta
préba przywrocenia zasad ustroju Francji sprzed rewolucji 1789 r. z uwzglednie-
niem pewnych zmian wprowadzonych w konstytucjach okresu rewolucji.

1. Monarcha w systematyce konstytucji

Konstytucje otwiera wstep. Kazdy z nich ukazuje inny status osoby monar-
chy. We wstepie do Konstytucji 3 maja podkreslano, ze wystawca aktu jest mo-
narcha i skonfederowane stany, tzn. sejm reprezentujacy narod. Uzasadniano po-
trzebe zreformowania ustroju panstwa, argumentujac ze los panstwa zalezy od
dobrych praw, a w ustawie rzadowej dostrzegano ratunek przed utratg przez
Rzeczpospolita niepodlegtoéci. Konstytucje uznawano za $wietg i za akt nad-
rzedny w stosunku do pozostatych aktow prawnych. Osobie monarchy ustawo-
dawca w powyzszych konstytucjach poswiecit osobny rozdziat. W Ustawie Rza-
dowej o monarsze traktuje cze$¢ artykutu VII Krol. Wiadza wykonawcza, za-
mieszczona po artykule I traktujacym o religii panujacej i wolnosci wyznania,
artykutach II-TV normujgcych uprawnienia poszczegdlnych standéw, artykule V
proklamujgcym zasady suwerenno$ci narodu i trojpodziatu wiadzy oraz V1 o wia-

Z. Szczaska, Miedzy konstytucjonalizmem stanowym a nowozytnym, [w:] P. Zbikowski (red.),
Ku reformie panstwa i odrodzeniu moralnemu cztowieka Zbior rozpraw i artykulow poswigco-
nych dwusetnej rocznicy ustanowienia Konstytucji 3 Maja 1791 roku, Rzeszow 1992, s. 164.
A. Tarnowska, Koncepcja nowoczesnego konstytucjonalizmu w historii prawa, ,,Studia Turidica
Torunensia” 2009, t. 5, s. 71.

A. Dziadzio, Konstytucja 3 maja 1791 roku na tle koncepcji ustrojowych oswiecenia, ,,Panstwo
i Spoteczenstwo” 2006, t. 6, nr 4, s. 165; A. Lawniczak, Krdtka historia polskiego sformalizo-
wanego konstytucjonalizmu, ,,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2016, t. 7, s. 25.

A. Tarnowska, op. cit., s. 72.

M. Morabito, D. Bourmaud, Historia konstytucyjna i polityczna Francji (1789-1958), Biatystok
1996, s. 95, 98-100.

19 Ibidem, s. 89-90.

20 Marek Wasowicz pisze, ze byla wzorem dla monarchii europejskich jako ,,droga tagodnego
przejscia od absolutyzmu o§wieconego do ustroju konstytucyjnego”, [w:] M. Wasowicz, Histo-
ria ustroju panstw zachodu. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 203.
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dzy ustawodawczej. Z przyjetej systematyki aktu wynika, ze na plan pierwszy
wysunieta zostata wladza prawodawcza.

Inng wymowe posiadat wstep do francuskiej konstytucji z 3 wrzesnia 1791 r.
Z naciskiem stwierdzano w nim, ze konstytucja zrywa z dotychczasowym ustro-
jem monarchii absolutnej, z systemem feudalnym, ze spoleczenstwem podzielo-
nym na stany. Gwarantowano wszystkim rowne prawa naturalne i obywatelskie.
Pominiecie osoby wiadcy we wstepie i podkreslenie wprowadzanych zmian po-
litycznych wskazuje, ze dotychczasowy status polityczny panujacego ulegl rady-
kalnej zmianie. Monarcha stal si¢ reprezentantem narodu podporzadkowanym
konstytucji. W konstytucji francuskiej z 3 wrzes$nia 1791 r. w dziale 111 zatytuto-
wanym O wiadzach publicznych trzy pierwsze sekcje rozdziatu I traktujg o urze-
dzie krola, regencji i rodzinie krdlewskiej. Rozdzial poswigcony monarsze
umieszczono po czesciach dotyczacych praw i wolnosci obywatelskiej, Zgroma-
dzenia Narodowego i zgromadzenia pierwiastkowego. Takie usytuowanie prze-
pisow stanowigcych o urzedzie monarchy ukazuje, jakim kwestiom konstytuanta
nadata szczeg6lng wage. Na pierwszym miejscu postawiono obywateli, ich
prawa, wolnos$ci, suwerena, ktorym byt nardd reprezentowany przez Zgromadze-
nie, dopiero na dalszym miejscu umieszczono osobg monarchy.

Odmienne ujecie zaprezentowano w preambule Karty Konstytucyjnej z 1814 r.
Przez powolanie si¢ na Boskq opatrznosé, historyczne tradycje, na przodkéw
obecnego dynasty uzasadniano wtadzg krolewska Ludwika X VIII i wprowadze-
nie Karty. Monarsze po$wiecono rozdziat I1 Formes du gouvernement du roi?,
po rozdziale gwarantujacym w dwunastu artykutach Prawa publiczne Francu-
zow. Postanowienia dotyczace roli krola zamieszczono rowniez w sekcjach roz-
dzialéw regulujacych funkcjonowanie poszczegélnych organow wiadzy. Na-
stepne rozdzialy traktowaty o: Izbie Paréw, Izbie deputowanych departamental-
nych, ministrach, wymiarze sprawiedliwosci i specjalnych prawach gwarantowa-
nych przez panstwo. Postanowienia dotyczace uprawnien monarchy wysuniete
zostaty na czoto przepisoéw konstytucji przed wladze ustawodawcza.

2. Zrédlo wladzy

W powyzszych ustawach zasadniczych w kwestii pochodzenia wtadzy glowy
panstwa®? spotykamy si¢ z dwoma stanowiskami. Dwie pierwsze konstytucje

2L Konstytucja z 1791 r. Tytut III Rozdziat 11, sekcja pierwsza, Art. 1-12, s. 12—14: https://
mjp.univ-perp.fr/france/col1791.htm [dostep: 17.08.2021].

22 Uzywajac tego terminu, zdajemy sobie sprawe, ze nie byt on wowczas rownowaznikiem godno-
$ci monarszej, z ktéra zwiazana byla sacra regis, krola ,,posiadajacego indywidualne ciato
i duszg oraz figure Krola, ktdra oznacza specyficzne ciato polityczne obejmujace cale organicz-
nie pojgte panstwo”, B. Markowska, Dignitas non moritur. O ,, Dwoch ciatach krola” Ernsta
Kantorowicza (rec. Ernst H. Kantorowicz: Dwa ciata kréla. Studium ze Sredniowiecznej teologii
politycznej), ,,CIVITAS Studia z Filozofii Polityki” 2010, t. 12, s. 306.



142 Tadeusz SZULC

z roku 1791 stanety na gruncie zasady suwerennosci narodu. Z postanowien Konsty-
tucji 3 maja wynika, ze monarcha stawat si¢ wtadcg ,,z Bozej faski i woli narodu”?,
Zrodlem whadzy, jak ze wstepu konstytucji majowej wynika, byta wola narodu, jed-
nakze, jak zauwaza Wactaw Uruszczak, Ustawa Rzadowa i inne ustawy sejmu czte-
roletniego promulgowane byly pod imieniem ,,Stanistaw August z Bozej taski i woli
narodu krol polski...”?*, Tytulatura monarsza i inwokacja ,,W imi¢ Boga w Trdjcy
Swietej Jedynego” przypominaty, ze zrodtem whadzy nie byta sama tylko nieskrepo-
wana wola ludu, lecz B6g?. Aby moc sprawowa¢ wiadze, wstepujacy na tron krol
musial ztozy¢ ,,przysigge Bogu i narodowi na zachowanie Konstytucyi [...], na pacta
conventa, ktore utozone beda [...]?%. Uznawat nad sobg wyzszo$¢ konstytucii.

Francuska konstytuanta przyjela inne rozwiazanie. W Konstytucji z 3 wrze-
$nia 1791 r. odstgpiono od zasady boskiego pochodzenia wtadzy monarszej na
rzecz suwerennej wladzy narodu. Aby moc sprawowac wiadze, monarcha musiat
ztozy¢ przysiege przed legislatywa na wierno$¢ narodowi i prawu, ze wykorzysta
przekazane mu uprawnienia, by utrzyma¢ konstytucje w mocy?’. Zgodnie z za-
sadg suwerennosci ludu ustawodawca oddelegowat ,, Krolewskos¢” dziedzicznie
na panujacy rod w linii meskiej w porzadku primogenitury. Monarcha pozostawat
najwyzszym urzedem w panstwie, ale byt nim z woli suwerena, z woli narodu.
W przepisach szczegotowo wyliczone zostaly przypadki, ktorych zaistnienie
z winy monarchy skutkowato abdykacja z mocy prawa?®. W Konstytucji wpro-
wadzony zostal system gwarancji, uniemozliwiajacy wtadzy krolewskiej powrot
do systemu rzagdéw monarchii absolutne;j.

Karta Konstytucyjna z 1814 r. powroécita do zasady, ze zrédlem wiadzy jest
»tfaska Boza” i tradycja historyczna za$ Karta jest krolewskim przywilejem kon-
stytucyjnym. Sprawe sukcesji tronu pomini¢to w tekscie karty. Monarcha rzadzit
od chwili $mierci swego poprzednika, Ludwika XV11%,

3. OKkreslenie wiadcy

Omawiane ustawy w rozny sposob okreslaty osobe wladcy. Sejm czteroletni,
wprowadzajac konstytucje, dokonat istotnych zmian pozycji monarchy. Monar-

W. Uruszczak, Konstytucja 3 maja 1791 r. Testament..., s. 31.

Ustawa rzadowa, [w:] Konstytucja 3 Maja 1791 Statut Zgromadzenia Przyjaciol Konstytucji,

oprac. J. Kowecki, przedm. B. Lesniodorski, Warszawa 1981, s. 81.

W. Uruszczak, Zasady ustrojowe w konstytucji 3 maja 1791 r., [w:] M. Grzybowski, B. Nalezin-

ski (red.), Panstwo demokratyczne, prawne i socjalne: ksigga jubileuszowa dedykowana profe-

sorowi Zbigniewowi Antoniemu Maciggowi, Krakow 2014, s. 22.

% Roz. VII, ustep 5, Konstytucja 3 Maja 1791....,s. 92.

27 Konstytucja z 1791 r. Tytut III Rozdziat I, sekcja pierwsza, art. 4.

28 Konstytucja z 1791 r. Tytut Il Rozdzial I, sekcja pierwsza, Art. 5-7, s. 12—13, https://mjp.univ-
perp.fr/france/col1791.htm [dostep: 17.08.2021].

2% M. Morabito, D. Bourmaud, op. cit., s. 210-211.
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cha przestawat by¢ stanem sejmujacym, pozostajac przewodniczgcym senatu
z jednym glosem®. Konstytucja majowa stanowita, ze monarcha ,,Nie samo-
wladca, ale ojcem i gtlowg narodu by¢ powinien i tym go prawo i konstytucja [...]
uznaje i deklarujest,

Na mocy aktu Konstytuanty z 3 wrzesnia 1791 r. monarcha przestawal by¢
krélem Francji. Konstytucja stanowita, ze: ,,jego jedynym tytutem jest krol Fran-
cuzoéw”®, zarazem w artykule 2% postanawiano: ,,Konstytucja francuska jest
przedstawicielska: przedstawicielami sg ciato prawodawcze i krél”. W jednym
z kolejnych artykutéw z naciskiem o$wiadczano, ze we Francji nie ma wyzszego
autorytetu niz ustawa®, czyli wtadca podlegal prawu. Monarcha obok ciata pra-
wodawczego stawal si¢ reprezentantem narodu, w imieniu ktérego sprawowat
wiadze®. Natomiast Karta Konstytucyjna stwierdzata, ze ,,Krol jest najwyzszym
zwierzchnikiem panstwa”®, nie nar6d. Panujgcemu przywrocono rolg suwerena.
Monarcha mimo ze byt jedynym suwerenem, to w przysiedze koronacyjnej przy-
rzekal wiernie przestrzegac¢ konstytucji.

4. Odpowiedzialno$¢ monarchy

W Konstytucji 3 maja krola — gtowg panstwa — okre$lano jako osobg ,,$wieta
i bezpieczng od wszystkiego”. Podobne unormowania napotykamy w konstytucji
francuskiej z 3 wrze$nia 1791 r.*" i Karcie Konstytucyjnej 1814 r.*® Tym niemniej
w konstytucji francuskiej z 1791 r. zauwaza si¢ niekonsekwencje. Wiadca, prze-
stajgc by¢ krolem z Bozej taski, nadal pozostaje ,,0sobg $wietg*°. Ustawodawca
przewidziat mozliwo$¢ zmiany statusu osoby monarszej, gdyby ten dopuscit sie
naruszenia przepisoOw konstytucji. Woéwczas pozycja osoby monarszej zmieniata
sie. Z mocy prawa nastgpowata abdykacja, przestawat by¢ krolem, stajac si¢ oby-

30 Z. Szczaska, Pierwsza ustawa zasadnicza Rzeczypospolitej, [w:] M. Kallas (red.), Konstytucje
Polski Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 1, Warszawa 1990, s. 64.

81 Roz. VII, ustep 6, Konstytucja 3 Maja.

32 Konstytucja z 1791 r. Tytut 111 Rozdziat 11, sekcja I, art. 2.

33 La Constitution frangaise est représentative: les représentants sont le corps législatif et le roi,

Titre 111 Des pouvoirs publicis, Konstytucja z 1791.

Article 3. Il n'y a point en France d'autorité supérieure a celle de la loi. Le roi ne régne que par

elle, et ce n'est qu'au nom de la loi qu'il peut exiger I'obéissance, sekcja I, Rozdziat Il w Konsty-

tucjiz 1791 r.

M. Klementowski, op. cit., s. 397.

% Le chef supréme de 1'Etat, Art. 14 Karty Konstytucyjnej.

37 Konstytucja z 1791 1., Rozdzial 11, sekcja I, art. 2, s. 12: Osoba kréla jest nienaruszalna i $wieta.

3 Karta Konstytucyjna, art. 13, s. 3, https://mjp.univ-perp.fi/france/col814.htm [dostep:

17.08.2021].

Article 2. La personne du roi est inviolable et sacrée; son seul titre est roi des Frangais, Titre 111

Des pouvoirs publics Chapitre II De la Royauté, de la Régence et des ministres Section premiére

De la Royauté et du roi, Konstytucja z 1791 r.

34
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watelem, od tego momentu ponosit odpowiedzialno$¢ za swoje czyny. Nalezy
zaznaczy¢, ze dwie pierwsze konstytucje dla waznosci decyzji podjetych przez
monarch¢ wymagaty kontrasygnaty ministra, ktory z tego tytutu ponosit odpo-
wiedzialnos¢. Podpisu ministra na akcie krolewskim, jako warunku jego prawo-
mocnosci nie przewidziano w Karcie Konstytucyjnej.

5. Sukcesja tronu

Konstytucje przyjely zasade dziedzicznos$ci tronu w linii meskiej. W Konsty-
tucji 3 maja ustawodawca, odchodzac od zasady wolnej elekcji, postanowit, ze
tron bedzie ,,dziedziczny przez osoby, elekcyjny przez familie”. Po $mierci Sta-
nistawa Augusta Poniatowskiego rzady objac¢ miata dynastia saska w osobie elek-
tora saskiego, po nim zas najstarszy syn. Z uwagi na brak meskiego potomstwa,
corke elektora ogtoszono infantka, ktora ze swym przysztym mezem ,,dobranym”
za ,,zgoda ksigcia elektora i stanéw zgromadzonych” miata da¢ poczatek nowej
dynastii. Konstytucja francuska z 3 wrzesnia 1791 r. utrzymywata zasade ciaglo-
$ci wladzy sprawowanej przez dotychczasowa dynastie, z ta zmiana, ze pocho-
dzita ona od narodu®.

W oktrojowanej Karcie Ludwika X VIII przyjeto zupetnie inng regulacje. Po-
wrocono w niej do zasady suwerennosci wladcy. Wskazanie nastepcy tronu byto
wewnetrzng sprawa dynastii i nie wymagato regulacji przepisami konstytucyj-
nymi*t. Zrédtem wladzy monarszej, jak glosit wstep do Karty, byta ,,Boska
opatrzno$¢”™*2,

6. Uprawnienia kréla w sferze legislacji

Do istotnych, okreslajacych relacje monarcha—parlament, uprawnien nalezaty
prawo: a) zwolywania i rozwigzywania parlamentu; b) inicjatywy ustawodawczej;
c) weta; d) sankcji, promulgacji; €) nowelizacji ustawy zasadniczej. Zakres upraw-
nien przyznany monarsze w stosunku do parlamentu byt zr6znicowany. Udzial mo-
narchy we wladzy ustawodawczej byt realizowany przez nizej opisane prawa.

a) Prawo zwolywania i rozwigzywania parlamentu

Przez dtugi czas bylo ono prerogatywa monarchow. Ustawodawca polski
w Konstytucji majowej postanawiat, ze przywilej zwotania przystuguje monarsze
lub marszatkowi sejmu w nagfej potrzebie, w razie zaistnienia okolicznosci prze-

40 Art. 4, Tytut I, art. 1, Rozdziat IT, Tytut III Konstytucji z 1791 1., s. 5, 12.
4 M. Wasowicz, op. cit., s. 201.
42 https://mjp.univ-perp.fi/france/co1814.atm, s. 1 [dostep: 17.08.2021].



Pozycja wltadcy w przepisach Konstytucji 3 maja... 145

widzianych prawem. Inne rozwigzanie przyjeto w konstytucji francuskiej z 1791 r.
Odnowienie legislatywy nastgpowalo bez udziatu wtadcy, automatycznie z za-
konczeniem kadencji poprzedniego sktadu®®. Ostatnia sesja ustepujacego parla-
mentu stawala si¢ zarazem pierwsza nowego®. Karta Konstytucyjna z 1814 r.
przywrdcita temu uprawnieniu charakter prerogatywy krolewskiej.

b) Prawo inicjatywy ustawodawczej

Mamy tu do czynienia z trzema rdznymi rozwigzaniami. Dwie konstytucje
przyznaja je wprawdzie wiladcy, lecz odbywalo si¢ to w rozny sposdb. Mianowi-
cie — w przeciwienstwie do Konstytucji 3 maja, nadajacej to uprawnienie monar-
sze w Strazy Praw, sejmikom, sesjom prowincjonalnym oraz kazdemu postowi,
to wedtug Karty Konstytucyjnej z 1814 r. jedynym beneficjentem byt krol. Tym-
czasem uchwalona we wrzes$niu 1791 r. konstytucja stanowita, ze uprawnionym
podmiotem byto wylacznie Zgromadzenie Narodowe. Tym niemniej ,,Krol moze
jedynie zaprosié¢ organ ustawodawczy do wzigcia pod uwagge przedmiotu™®. Mo-
narsze dano mozliwos¢ wystapienia z sugestia rozwazenia zglaszanej przez niego
propozycji, o dopuszczeniu ktorej pod obrady decydowata wola parlamentu.
Karta Konstytucyjna w zakresie inicjatywy ustawodawczej dawata monopol
wiadcy*®. Monarcha miat swobode w kwestii, do ktorej z izb skierowaé projekt,
za wyjatkiem ustawy budzetowej, ktéra w pierwszej kolejnosci wnoszona byta
pod obrady 1zby Deputowanych®’, w dalszej do Izby Parow.

¢) Weto ustawodawcze

W relacjach krol-parlament istotng role petnita instytucja weta ustawodaw-
czego. W Konstytucjach z 3 maja i 3 wrzesnia 1791 r. wprowadzono weto zawie-
szajace. W pierwszym przypadku nalezato ono do senatu obradujacego pod prze-
wodnictwem krola, w drugim do ,.kréla Francuzow”. Pod rzadami Konstytucji
majowej powtorne uchwalenie aktu na przyszlym sejmie ordynaryjnym przez
izbe poselska uchylato weto senatu®,

Francuska ustawa zasadnicza z 3 wrzeénia 1791 r. wprowadzita rozrdznienie
aktow prawodawczych na akty konstytucyjne i na dekrety. Akty konstytucyjne

43 Art. 4, Tytul III, Rozdziat I Konstytucji z 1791 r.

4 Konstytucja stanowita, ze wtadca nie ma prawa rozwigzania izby.

4 Article premier. La Constitution délégue exclusivement au corps 1égislatif les pouvoirs et fonc-
tions ci-aprés: 1° De proposer et décréter les lois: le roi peut seulement inviter le corps 1égislatif
a prendre un objet en considération; Titre III Des pouvoirs publics Chapitre IIT De I'exercice du
pouvoir législatif, Section premiére Constitution de 1791, https://mjp.univ-perp.fr/france/
c01791.htm [dostep: 17.08.2021].

Article 16. Le roi propose la loi, https://mjp.univ-perp.fr/france/col814.atm [dostgp:
17.08.2021].

47 Art. 17 Karty Konstytucyjne;.

4 W. Uruszczak, Konstytucja 3 maja 1791 r. Testament ..., s. 29.
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wchodzity w zycie po ich uchwaleniu. W stosunku do nich monarcha nie miat
prawa sankcji. Prawo to przystugiwato monarsze w stosunku do dekretéw organu
ustawodawczego. Gdy zawetowany dekret, dwie nastepne legislatury — po tej,
ktora go po raz pierwszy uchwalita — przedlozyly w tym samym brzmieniu kro-
lowi, bylo to réwnoznaczne z przelamaniem weta i naktadato na monarche obo-
wigzek udzielenia sankcji*. Kadencja francuskiej legislatywy wynosita dwa lata,
co powodowalo, ze weto krolewskie zawieszato akt na 6 lat™,

Inaczej problem normowata Karta Konstytucyjna z 1814 r. Wyposazyta ona
glowe panstwa w weto absolutne. Projekt krolewski z poprawkami wniesio-
nymi przez izby po wecie krolewskim nie mogt by¢ juz przedmiotem obrad
parlamentu®l. Mogt by¢ on wprowadzony pod obrady parlamentu tylko na
wniosek krola.

d) Sankcja i promulgacja aktéw prawnych

W Ustawie rzadowej nie wyposazono monarch¢ w prawo sankcji. Rozdziat
VI ustep 3 stanowil, ze projekty co do praw ogélnych uchwalone przez kazda
z izb 0sobno uzyskujg ,,moc i $wigtos¢ prawa”, natomiast uchwaty sejmowe po
rozpatrzeniu ich przez kazda z izb, jesli w glosowaniu przeprowadzonym w po-
taczonych izbach otrzymaja wigkszo$¢ glosow, ,.beda wyrokiem i wolg sta-
noéw”%?, czyli moc prawng uzyskiwaty po uchwaleniu i oblatowaniu. Uchwalone
akty miaty by¢ wydawane w imieniu krola. Nie wymagaty one sankcji monar-
szej®3. Podpisywane byty przez marszatka sejmu i w ciagu trzech dni winny by¢
oblatowane w aktach sagdu miasta, w ktorym odbywat sie sejm>*.

Prawo sankcji stuzylo ,krélowi Francuzow”. Uchwalonemu projektowi
ustawy, do ktérego monarcha nie miat zastrzezen, nadawatl on moc prawna.
W Konstytucji francuskiej z 1791 r. zdecydowano, ze w przypadku obalenia przez
dwie kolejne legislatywy weta krolewskiego monarcha ma obowiazek udzielenia
sankcji. Akty prawne odnoszace si¢ do konstytucji nie podlegaty obowigzkowi
uzyskania sankcji wladcy. Z powyzszego wynika, ze monarsze, owszem — przy-
shuguje uprawnienie sankcji, jednakze w ograniczonym zakresie. Na monarsze
spoczywal obowigzek promulgacji uchwalonych aktéw prawnych.

49 Article 6. Les décrets sanctionnés par le roi, et ceux qui lui auront été présentés par trois législa-
tures consécutives, ont force de loi, et portent le nom et l'intitulé de lois, Section III De la sanc-
tion royale Chapitre III De I'exercice du pouvoir législatif, Constitution de 1791,
https://mjp.univ-perp.fr/france/co1791.htm [dostep: 17.08.2021]; zob. M. Starczewski, Srodki
zabezpieczenia prawnego konstytucyjnosci ustawy, Krakow 1928, s. 58-59.

50" M. Morabito, D. Bourmaud, op. cit., s. 99.

51 Art 21 Karty Konstytucyjne;j.

52 Konstytucja 3 Maja 1791..., op. cit., s. 88.

538 Ibidem, roz. VII, ustep 7, s. 92; A. Ajnenkiel, W rocznice Konstytucji 3 Maja, ,,Niepodlegtos¢
i Pamie¢” 2000, nr 16, s. 9.

5 Volumina Legum, 1.9, s. 261, CCXCIX Seymy, pkt 17mo; A. Dziadzio, op. cit., s. 175; W. Urusz-
czak, Konstytucja 3 maja 1791 r. Testament ..., s. 31.
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Wedhug Karty Konstytucyjnej kazdy projekt po uchwaleniu przez izby po-
wracal do monarchy. Don nalezata sankcja i stwierdzenie, ze ustawe uchwalono
zgodnie z przepisami konstytucji®®.

e) Ustawodawstwo konstytucyjne

Wazka sprawa byla zmiana przepisow konstytucji badz catej konstytucji.
Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ rewizji postanowien. Konstytucje majowa
1 wrzesniowa z 1791 r., wychodzac z zasady suwerenno$ci narodu, uprawniaty
do rewizji swoich postanowien parlament®, Wedlug Karty Konstytucyjnej 1814 r.
byto to prerogatywg monarszg®’, krolowi jako suwerenowi przyshugiwato petne
prawo do nadania ustawy zasadniczej.

Z powyzszego wynika, ze udzial monarchy we wladzy ustawodawczej w ma-
jowej i wrzesniowej konstytucji ulegl ostabieniu przez dopuszczenie do uczest-
nictwa w nim innych podmiotow, wzglednie — jak w przypadku francuskiej
z 1791 r. — uzalezniony zupelnie od woli parlamentu. Podobnie bylo z wetem,
ktore miato charakter zawieszajacy i prawem nowelizacji ustawy zasadnicze;j.
Wyjatkiem byly postanowienia Karty Konstytucyjnej.

7. Uprawnienia krola w sferze egzekutywy

Pozycja monarchy w sferze najwyzszej egzekutywy w dwoch konstytucjach
z 1791 r. ulegta znacznemu przeksztatceniu.

a) Monarcha polski, bedac krolem ,,z Bozej taski i woli narodu”, wladzg wy-
konawcza sprawowat w Strazy Praw, ktorej przewodniczyt. Ministrow do Strazy
powotywat sposréd dozywotnich dygnitarzy. Decyzje podejmowat po zapozna-
niu si¢ z opinig Strazy®?, lecz moc prawng uzyskiwaty one dopiero po podpisaniu
przez wlasciwego ministra®®.

Zgodnie z konstytucja z 3 wrzesnia 1791 r. wladza wykonawcza nalezata do
monarchy, a sprawowana byla w jego imieniu przez odpowiedzialnych mini-

55 Art. 22 Karty Konstytucyjnej.

5% Obowigzkows rewizje ustawy zasadniczej przez nadzwyczajny sejm konstytucyjny co 25 lat
postanowit polski ustawodawca. Konstytucja francuska z 1791 r. stanowita, ze ,,nar6d ma nie-
zbywalne prawo do zmiany konstytucji”, a uprawnione do tego, ze wzgledow praktycznych,
zostalo Zgromadzenie Rewizyjne.

Wstep do Karty Konstytucyjne;j.

,.Decyzja krolewska, po wystuchanych wszystkich zdaniach przewaza¢ powinna, aby jedna byta
w wykonaniu prawa wola”, roz. VII, ustep 10, Konstytucja 3 Maja 1791 ... Zdaniem Zofii Zie-
linskiej monarcha uzyskat pozycje silnego zwierzchnika rzadu, zob. Prof. Z. Zielinska: Konsty-
tucja 3 maja to przetom z wielu punktow widzenia, https://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/
news%2C29362%?2Cprof-z-zielinska-konstytucja-3-maja-przelom-z-wielu-punktow-widze-
nia.html [dostep: 17.08.2021].

Konstytucja 3 Maja, roz. VII, ustep 10.
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strow®’. Decyzja ,.krola Francuzow” bez jego podpisu i kontrasygnaty ministra
nie byla prawomocna.

Karta Konstytucyjna milczy w kwestii kontrasygnaty®!. W $wietle artykutu
13 krol byt osobg nienaruszalng, $wigta i tylko do niego nalezata wtadza wyko-
nawcza®?, ministrowie podporzadkowani byli monarsze. W powyzszej sytuacji
kontrasygnata ministra byla zbedna, akty krolewskie dla swej wazno$ci nie wy-
magaty potwierdzenia ministerialnego. Tym niemniej krol nie wykonywat swej
wladzy bezposrednio, lecz przez ministrow, starajac si¢ petni¢ role posrednika
miedzy poszczegolnymi organami wladzy.

b) Istotnym uprawnieniem panujacego byto prawo do wydawania decyzji
w sytuacji szczegblnej, gdy bezpieczenstwo panstwa zostalo zagrozone.
W dwoch konstytucjach umieszczono przepis zezwalajacy na podjecie takich de-
cyzji, jednakowoz przyjete rozwigzania roznily si¢ bardzo. Ustawa rzadowa
z 3 maja, oddajac wiadze ustawodawcza sejmowi, wprowadzita wyjatek, na mocy
ktérego uprawniata wladz¢ wykonawcza do wydawania tymczasowych przepi-
sow, celem utrzymania bezpieczenstwa i spokoju wewnetrznego, gdyby taka po-
trzeba zaistniata. Naktadata zarazem na nig obowigzek ztozenia informacji o pod-
jetych $rodkach na najblizszym zgromadzeniu sejmowym®®. Taka regulacja
prawna pozwalala monarsze w Strazy Praw, w szczeg6lnych okoliczno$ciach dla
panstwa, na stanowienie tymczasowych przepisow prawnych®. Karta Konstytu-
cyjna prawo wydawania zarzgdzen w celu utrzymania bezpieczenstwa wewnetrz-
nego oddawata wylacznie w rece wiadcy®. Przepis ten pozwalat na szerokg in-
terpretacje, co dawato monarsze pretekst do ingerencji w dziedziny unormowane
przez ustawy.

Inne postanowienie spotykamy w Konstytucji z 3 wrzes$nia 1791 r. Monarchg
uczyniono odpowiedzialnym za utrzymanie porzadku i spokoju publicznego®®.
Ustawodawca, obawiajac si¢, ze monarcha moze wykorzysta¢ to uprawnienie do
przywrocenia dawnego systemu wiadzy, postanowil, ze egzekutywa nie ma
prawa stanowi¢ zadnych przepiséw, nawet tymczasowych, ,jedynie ogtaszac
zgodnie z prawami zarzadzenia lub odwotania ich wykonania”.

c) Pierwotnie polityka zagraniczna, prawo wypowiadania wojny, zawierania
pokoju, sojuszy byty prerogatywa monarsza. Whadca, bedac suwerenem, byt pod-

60 Art. 4, Tytut III Konstytucji z 1791 r.

61 M. Morabito, D. Bourmaud, op. cit., s. 213; M. Rakowski, System parlamentarno-gabinetowy
do I wojny swiatowej, Warszawa 2016, s. 117.

Article 13. La personne du roi est inviolable et sacrée. Ses ministres sont responsables. Au roi
seul appartient la puissance exécutive, Karta Konstytucyjna.

8 Konstytucja 3 Maja, roz. VII, ustep 3, s. 90-91.

64 A. Dziadzio, op. cit., s. 176.

8 Article 14. Le roi est le chef supréme de I'Etat, [...] et fait les réglements et ordonnances néces-
saires pour I'exécution des lois et la stireté de I'Etat, Karta Konstytucyjna.

Article premier. [...] Au roi est délégué le soin de veiller a la slireté extérieure du royaume, d'en
maintenir les droits et les possessions, Karta Konstytucyjna.
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miotem prawa migdzynarodowego. Z czasem do udziatu zostala dopuszczona
rada krolewska, senat. Na mocy przepisow Konstytucji 3 maja dotychczasowe
uprawnienia monarchy w zakresie prowadzenia polityki zagranicznej ulegly
ograniczeniu. Wladza wykonawcza nie mogta wypowiada¢ wojny, zawiera¢ po-
koju ani traktatow, nie byta upowazniona do wydania zadnego aktu dyplomatycz-
nego. Nalezalo to do uprawnien sejmu. Egzekutywie wolno bylo prowadzi¢ tym-
czasowe negocjacje z zagranica®’, w tym przypadku rokowania w sprawie zawie-
szenia broni®®. Uprawniona do ich ratyfikacji byta izba poselska. Utrzymywanie
korespondencji z dyplomatami Rzeczypospolitej za granica, prowadzenie roko-
wan z obcymi dyplomatami, informowanie wladzy wykonawczej o stanie stosun-
kéw z zagranicg nalezalo do ministra pieczeci do spraw zagranicznych®,

Inne ujecie znajdujemy we francuskiej Konstytucji z 3 wrzesnia 1791 r. Mia-
nowicie postanowiono, ze tylko krol moze utrzymywac stosunki polityczne z za-
granica, prowadzi¢ negocjacje migdzynarodowe’. Tym niemniej przepis ustawy
zasadniczej stanowil, iz gdy podczas wojny ustawodawca zazagda wszczecia ne-
gocjacji pokojowych, monarcha zobowigzany byt wykona¢ te decyzje™. W jego
gestii bylo sporzadzanie i podpisywanie z obcymi panstwami wszelkich trakta-
tow: pokojowych, sojuszniczych, handlowych, konwencji’?. Lecz, aby uzyskaty
one moc prawng, musiaty by¢ ratyfikowane przez ciato prawodawcze”. Z kolei
Karta Konstytucyjna Ludwika XVIII prawo wypowiadania wojny, zawieranie
uktadéw pokojowych, sojuszniczych, handlowych przekazywata w r¢ce monar-
chy. Nie wymagatly one dla swej waznoSci ratyfikacji przez parlament.

cl) Do wiadcy, wg konstytucji majowej,

rozrzadzenie najwyzsze sitami zbrojnymi krajowymi w czasie wojny i nominowanie ko-

mendantéw wojska naleze¢ bedzie, z wolng atoli ich odmiang za wolg narodu’.

Na wypadek wojny monarcha otrzymywat zwierzchnictwo nad sitami zbroj-
nymi i prawo nominowania dowodcow, ktoérzy mogli by¢ odwotani przez sejm.

Francuska konstytucja z 1791 r. oglaszajac monarche ,,najwyzsza glowg sit
ladowych 1 morskich” nie przyznawata uprawnien wtadczych, ktore by upraw-

67 Konstytucja 3 Maja, roz. VII, ustep 3, s. 90. Dla ich prawomocnosci niezbedna byta sejmowa

ratyfikacja, ibidem, ustgp 2, s. 87.

K. Zienkowska, Stanistaw August Poniatowski, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1998, s. 346.

Szczegdtowo obowigzki ministra spraw zagranicznych wyliczono w: Volumina Legum, t. 9,

s. 268, CCCI, Straz, roz. 111, ustep 8.

Article premier. Le roi seul peut entretenir des relations politiques au dehors, conduire les négo-

ciations..., Tytut III, Rozdziat IV, Sekcja III, Constitution de 1791, https://mjp.univ-perp.fr/

france/co1791.htm [dostep: 17.08.2021].

L Artykut 3, Tytut IT1, Rozdziat I, Sekcja I, Konstytucji z 1791 r.

2 Tbidem, art. 3.

3 Ibidem, zob. Article 3. Il appartient au corps 1égislatif de ratifier les traités de paix, d'alliance et
de commerce; et aucun traité n'aura d'effet que par cette ratification, Tytut III, Rozdziat III.

4 Konstytucja 3 Maja, roz. VII, ustep 7, s. 93.
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niaty go do sprawowania naczelnego dowodztwa nad wojskiem. Jego decyzje
wymagaty kontrasygnaty ministerialnej, co stanowilo przeszkode w sprawnym
kierowaniu wojskiem. Powierzono mu funkcje administracyjne w postaci miano-
wania (nadania dowodztwa) dowodcow armii i floty, okreslonej liczby wyzszych
i $rednich oficerow zgodnie z przepisami traktujgcymi o awansach’.

Inaczej potraktowano uprawnienia monarchy w Karcie Konstytucyjnej. Ar-
tykut 14 stanowit wyraznie, ze wladca dowodzi sitami ladowymi i morskimi. Po-
mini¢cie milczeniem pozostatych spraw zwiazanych z wojskiem oznaczato, ze
decyzje w tym zakresie nalezg do panujacego.

d) Pierwotnie mianowanie urzednikéw nalezato do prerogatyw sredniowiecz-
nych wiadcow. Jednakze uprawnienia w tym zakresie stopniowo ulegly ograni-
czeniu. Konstytucja 3 maja stanowita, ze

Do Krdla [...] mianowaé urzedniki podtug prawa nizszego opisu [...] oraz ministrow,

jako urzednikéw pierwszych wtadzy wykonawczey, [...] bedzie obowigzan’®,

Przy monarsze pozostawiono prawo nominacji najwyzszych urzednikow,
w tym ministrow’’. Nie byta to jednak decyzja uznaniowa wladcy, byl on zwig-
zany w tym zakresie przepisami prawa.

Francuska konstytucja z 1791 r. oddawala najwyzsza wtadze wykonawcza
w rece monarchy, ustanawiajac go ,,najwyzsza gtowa [zwierzchnikiem] ogdlnej
administracji krolestwa”’®, mianowat on i odwotywat ministroéw’®. Mimo takiego
brzmienia przepiséw pozycja monarchy nie byta silna. Zadna decyzja monarsza
nie byla prawomocna, jesli nie uzyskata kontrasygnaty ministra. Dalsze artykuty
okreslaty zasady odpowiedzialnosci prawnej ministrow®. Nominowanie wyso-
kich funkcjonariuszy, zwlaszcza wojskowych, byto $cisle reglamentowane. Inni
pochodzili z wyboru. Do legislatywy nalezaty decyzje o powotaniu lub likwido-
waniu urzedow publicznych®.

,Jedynie do krola nalezy wtadza wykonawcza” stanowita Karta Konstytu-
cyjna z 1814 r.82, w kolejnym, 14 artykule, stwierdzano, ze do jego uprawnien
nalezy mianowanie na wszystkie stanowiska w administracji publiczne;j.

S Artykut 1-2 roz. IV, Tytut Il Konstytucji z 1791 r.

6 Konstytucja 3 Maja, roz. VII, ustep 7, s. 93.

" Ibidem, ustep 11, s. 95. Krol nominowat ministrow do Strazy Praw z grona szesnastu dotych-
czasowych ministrow koronnych i litewskich.

8 Artykut 1, Tytut ITI, Rozdziat IV Konstytucji z 1791 r.

™ Ibidem.

80 Ministrowie odpowiadali za przestepstwa przeciw bezpieczenstwu panstwa i przeciw konstytu-
cji, za naruszenie wlasnosci i wolnosci jednostki, za trwonienie srodkow publicznych. Z oskar-
zeniem wystepowala legislatywa, odpowiadali przed Najwyzszym Trybunalem Narodowym,
art. 23, Tytut III, Rozdzial V Konstytucji z 1791 r.; M. Rakowski, op. cit., s. 117-118.

81 M. Morabito, D. Bourmaud, op. cit., s. 98.

82 Artykut 13 Karty konstytucyjnej.
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Podsumowanie

Z ustaw zasadniczych wylaniajg si¢ trzy rozne ujecia ustrojow monarchicz-
nych i wynikajacych z nich pozycji gtowy panstwa. Od monarchii konstytucyjne;j
opartej na wzorze angielskim przez monarchie przyjmujaca pewnego rodzaju ce-
chy republiki®® do monarchii opartej o zasade jednolitosci wladzy panstwowe;.
Réznice te wynikaty z jednej strony z tradycji, z drugiej byty uwarunkowane sy-
tuacjg polityczng, w jakiej znajdowato si¢ panstwo. Porownujac regulacje oma-
wianych konstytucji, zauwazamy, ze polski monarcha znalazt si¢ mi¢dzy rozwia-
zaniami skrajnymi, miedzy monarchg zdominowanym przez legislatywe a mo-
narchg suwerenem. Nie sprowadzono go do roli figuranta, lecz wyposazono go
w istotne uprawnienia w zakresie wtadzy wykonawczej. Wszystkie ustawy za-
sadnicze nawigzywaty do modelu angielskiej monarchii konstytucyjnej®. Wpro-
wadzenie przez ustawodawce do konstytucji zasad suwerennosci narodu i trdjpo-
dzialu wladzy skutkowato tym, ze wszystkie organy monarchii — do nich nalezat
krol — mogly wykonywac tylko takie dziatania, na ktore konstytucja im zezwa-
lata. Takie rozwigzanie wyrazaty konstytucje: majowa i francuska z 1791 r. Od-
mienng regulacje przyjeta Karta Konstytucyjna 1814 r., ktéra powrécita do za-
sady jedno$ci wtadzy. Monarsze przystugiwaty nie tylko kompetencje wymie-
nione w Karcie, lecz i te, ktdre nie zostaty zastrzezone dla innych organéw pan-
stwa. Il rozbior potozyt kres praktyce konstytucyjnej reformujgcej si¢ Rzeczypo-
spolitej. Postanowienia zawarte w Karcie Ludwika XVIII okazaty si¢ atrakcyjne
dla wigkszos$ci europejskich monarchii, ktére po okresie wstrzaséw rewolucyj-
nych na kontynencie poszukiwaty tagodnego przejscia od o$wieconego absolu-
tyzmu do konstytucyjnej monarchii parlamentarnej.
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The position of the sovereign in the provisions of the
Constitution of 3 May 1791 against the background of the
French Constitution of 3 September 1791 and the
Constitutional Charter of 4 June 1814

Summary

Three different monarchical systems emerge from the Constitution. From constitutional monar-
chy based on the English model, through monarchy with some features of a republic, to a monarchy
with the principle of unity of state power.

The acts show that the Polish king was situated between a monarch dominated by the legislature
and a sovereign monarch. He was not a figurehead.

The introduction into the constitution of the principles of the sovereignty of the nation and the
tripartite division of power meant that the organs of the state, and the king was one of them, per-
formed only such activities as were allowed by the constitution. This is what the May and French
Constitutions of 1791 stated.

The Constitutional Charter of 1814 returned to the principle of unity of power. The monarch
exercised not only the powers enumerated in the Charter, but also those not reserved to other bodies.
The provisions of the Charter proved attractive to monarchies seeking a transition from enlightened
absolutism to a constitutional parliamentary monarchy

Keywords: monarchical constitutions, status of the king, office of the monarch, monarchical
powers, constitutional monarchy.
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Koncyliarystyczne zrodla nowozytnych pojeé
prawnych na podstawie mysli Mateusza z Krakowa

Streszczenie

Artykut zmierza do ukazania tta przemian w zakresie przej$cia od $redniowiecznej wlasnosci
lennej do bardziej zindywidualizowanej wtasnoéci nowozytnej. Za istotny czynnik wspierajacy te
przemiany uznany zostaje koncyliaryzm. Mysl koncyliarystyczng zaprezentowano na podstawie
pisma Mateusza z Krakowa De squaloribus Curiae Romanae.

Wiasnos¢ lenna zostata scharakteryzowana jako konstrukt prawny, gdzie uprawnienia pry-
watno-prawne sg taczone z prerogatywami wtadzy publicznej. Z kolei whasno$¢ nowozytna przy-
pomina bardziej konstrukcje znane z prawa rzymskiego, ktore cechuje daleko idace wiadztwo
w dysponowaniu prawem wiasnosci.

W toku wywodu ukazano, iz kwestiami warunkujacymi zmiany w obszarze prawa prywatnego
byty idee koncyliarystyczne, takie jak wyzszo§¢ wladzy soboru nad papiezem, zwigzanie wtadzy
publicznej prawem oraz rozdziat uprawnien prywatno-prawnych od prerogatyw wladzy publiczne;.

Stowa kluczowe: koncyliaryzm, Mateusz z Krakowa, wtasnos¢, beneficjum, praworzadnos¢.

Wstep

Na przetomie X1V i XV wieku papiestwo przezywato jeden z najwiekszych
kryzyséw w dziejach swojego istnienia. Od 1379 kosciot zachodni mierzyt si¢
z problemem schizmy, kiedy to wspolnotg chrzescijanskg rozdzieraty dylematy
zwigzane z obediencjg wzgledem dwoch (a od Soboru w Pizie trzech) papiezy.
Wobec niepowodzen mediacji pomigdzy zwasnionymi stronami, coraz wigkszg
popularnos¢ zyskiwaly idee koncyliarystyczne. Glosity one wyzszo$¢ wtadzy so-
boru nad papiezem. Nurt ten znalazt wielu zwolennikéw na uniwersytetach
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i dworach owczesnej Europy. Szczegdlng popularno$¢ koncyliaryzm zyskat
w kregach uczonych zwigzanych z krakowska wszechnica i dworem na Wawelu.
Jedna z najwybitniejszych postaci w gronie polskich koncyliarystow byt Mateusz
z Krakowa.

Jednak znaczenie koncyliaryzmu nie ograniczato si¢ do podjecia dyskusji do-
tyczacej pozycji papieza wewnatrz Kosciola. Jego wptyw odnalez¢é mozemy
takze w ksztaltowaniu si¢ nowozytnego konstytucjonalizmu i doktryny prawa
prywatnego®. Idee koncyliarystyczne przygotowaty grunt pod przemiany w za-
kresie praw rzeczowych, polegajace na utracie znaczenia przez ograniczong wila-
sno$¢ lenng na rzecz wlasnosci bardziej zindywidualizowanej. W artykule twier-
dzenia te zostang rozwini¢te w oparciu o jedno z najbardziej znaczacych dziet
Mateusza z Krakowa — De squaloribus Curiae Romanae.

Mateusz z Krakowa (1345-1410) zastynat jako jedna z najwazniejszych po-
staci politycznego i intelektualnego zycia schytku XIV wieku?. My$lg swg anty-
cypowal pdzniejsze orzeczenia Soboru w Konstancji, gdzie po raz pierwszy idee
koncyliarystyczne znalazty swoj wyraz w oficjalnych dokumentach Kosciota.

Staranne wyksztalcenie teologiczne otrzymat Mateusz na uniwersytetach w Pad-
wie 1 Pradze. Szczegolnie istotny byt okres studiow na czeskiej wszechnicy, gdzie od
swojego mentora Henryka z Oyta przejat poglady o proweniencji nominalistyczne;.
Tam tez nawigzat kontakty z szerokim gronem polskich studentéw, ktorzy w przy-
sztosci, juz jako profesorowie, mieli ksztattowac zycie intelektualne panstwa Jagiel-
lonow. Dzigki talentom naukowym, organizacyjnym i kaznodziejskim zyskat on za-
interesowanie moznych 6wczesnego $wiata, w szczegdlnosci cesarza Ruprechta 1T
i krola polskiego Wiadystawa Jagielly. Za sprawa monarszej protekcji zrobit btysko-
tliwag kariere w administracji i dyplomacji, ktéra doprowadzita go do godnosci bi-
skupa Wormacji. Jako cztowiek uczony, Mateusz zwiazany byt rOwniez z uniwersy-
tetami w Krakowie 1 Heidelbergu, gdzie pomagat w organizacji wydzialow teolo-
gicznych. Jego poglady znano i szeroko dyskutowano w catej Europie, czego najle-
piej dowodzi duza liczba zachowanych kopii omawianego dzieta Mateusza®. Szcze-

Temat wptywu koncyliaryzmu na my$l prawng cieszy si¢ duzym zainteresowaniem badaczy.
Zagadnieniu temu po$wigcono sporo miejsca w wielu monografiach, warto tutaj wymienic¢ tylko
kilka istotnych pozycji: T.E. Morrissey, Conciliarism and Church Law in the Fifteenth Century.
Studies on Franciscus Zabarella and the Council of Constance, Routlege 2014; H.G. Walther,
Imperiales Konigtum, Konziliarismus und Volkssouverdnitdt, Miinchen 1976; J. Canning, Con-
ciliarism, Humanism and Law, Cambridge 2021; P. Valliere, Conciliarism: A History of Deci-
sion-Making in the Church, Cambridge 2012.

Na gruncie polskojezycznym poglady Mateusza z Krakowa nie doczekaly si¢ osobnego omo-
wienia w formie monografii. Niemniej jednak takie studia odnajdujemy w literaturze obcoje-
zycznej: M. Nuding, Matthdius von Krakau. Theologe, Politiker, Kirchenreformer in Krakau,
Prag und Heidelberg zur Zeit des Groffen Abendlindischen Schismas, Tiibingen 2007,
M. Denys, Master Matthew of Cracow, Warszawa 1995.

Pelny ich katalog czytelnik znajdzie w: W. Senko, Wstgp, [w:] Mateusz z Krakowa, O prakty-
kach Kurii Rzymskiej, tham. W. Senko, Krakow 2007, s. 12.
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gblne zashugi autor 6w polozyt dla rozwoju polskiego koncyliaryzmu. Nie bedzie
przesada stwierdzenie, iz zapoczatkowat on ten ruch w panstwie Jagiellonow.
Pod wptywem jego pogladéw pozostaja tacy mysliciele, jak Jan Isner, Mikotaj
Wigand, Bartlomiej z Jasta, Stanistaw ze Skalbmierza, Mikotaj z Pyzdr, Jan
Szczekna, Henryk Bitterfeld, Stefan Palecz czy Maurycy Rwaczka. Zaszczepiona
przez Mateusza na gruncie polskim mysl koncyliarystyczna stanowita podstawe
programdéw reform zaproponowanych przez dwoch czolowych pisarzy politycz-
nych pierwszej potowy XV wieku — Andrzeja Laskarza i Pawla Wtodkowica.
Szczegolnie traktat tego ostatniego — Speculum aureum de titulis beneficiorum,
apostolicae solvendis — zdradza daleko idacg zaleznos¢ od idei Mateusza z Kra-
kowa. Jednak wptyw ten nie ograniczat si¢ tylko do koncyliaryzmu. Dzigki oso-
bie Mateusza coraz wicksza popularnoscia w kregach polskich uczonych cieszyta
si¢ devotio moderna oraz wzrastato zainteresowanie teologig praktyczng. W poz-
niejszym czasie wiele kluczowym twierdzen Mateusza na temat wtadzy w Ko-
sciele wpisato si¢ w kanon ruchu koncyliarystycznego i znalazto odbicie w po-
stanowieniach Soboru w Bazylei®.

W swojej tworczosci Mateusz z Krakowa taczyt zywa duchowos¢ z zaanga-
zowaniem spotecznym i politycznym. Stad tez w jego traktatach po§wigconych
eklezjologii i teologii moralnej pojawiaja si¢ twierdzenia pozostajace w $cistym
kontakcie z palacymi wyzwaniami wspolnoty politycznej péznego sredniowie-
cza. Szczegoblnie intensywnie poswigcit si¢ nasz Autor poszukiwaniu remedium
na problemy natury koscielnej.

Traktat De squaloribus Curiae Romanae nalezy traktowa¢ jako prezentacje
najdojrzalszych teologiczno-politycznych pogladéw krakowskiego uczonego.
Przemy$lenia w nim zawarte stanowig rozbudowany wyktad, przygotowywany
juz we wezesniejszych, drobnych pismach, szczegdlnie za§ w mowach: De apo-
stolis Petro et Paulo oraz Quomodo facta es meretrix civitas fidelis. Omawiany
traktat pochodzi z 1405 roku, jest tedy owocem wieloletnich rozmy$lan, studiow
oraz doswiadczen nabytych w stuzbie organizacyjnej i dyplomatycznej, totez
zbiegaja si¢ w nim wczesniejsze watki teologiczno-politycznych dociekan Ma-
teusza. Wedle intencji Autora traktat miat petnic istotng rol¢ programowa na zbli-
Zajgcym si¢ soborze. Pomimo swojego rozgtosu nie zyskatl on jednak powszech-
nie przyjetego tytutu. Totez w licznych zachowanych wersjach i wzmiankach in-
nych autoréw czgsto spotykamy okreslenie Tractatus qui incipit Moyses sanctus.
Za$ w rozsianych po $§wiecie katalogach bibliotecznych figuruje on réwniez pod
tytutami Tractatus de malicia ecclesiastici status, De abusionibus curiae
Romanae, Contra symoniacos et curiales abusu, De vitiis aulae Romanae, Contra
dispensationem beneficiorum per papam seu curiam Romanam, De dispositione
ecclesiae Romana, De inordinato statu Romanae curiae, De praxi Curiae
Romanae. Najczesciej spotykany tytut De squaloribus Curiae Romanae nalezy

4 J. Krzyzaniakowa, Koncyliarysci, heretycy i schizmatycy, Krakow 1989, s. 30-31.
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uznaé za nazwe prze$Smiewcza, ktadaca nacisk na pietnowane w traktacie przy-
wary rzymskiego kleru. Thumaczenie polskie bazuje na przyjetym w trzech reko-
pisach tytule De praxi Curiae Romanae, ktory dostownie zostal oddany jako
O praktykach Kurii Rzymskiej®.

W oparciu o poglady przedstawione w tym dziele niniejszy artykul zmierza
do naszkicowania teologiczno-politycznego tta przemian dotyczacych pojecia
prawa wlasnosci. Argumentacja zostanie przedstawiona w nastepujacym pPO-
rzadku. Na poczatku narracja skupi si¢ wokot nakre$lenia cech charakterystycz-
nych wiasnos$ci lennej. W dalszej kolejnosci przedstawiona bedzie kwestia zwia-
zana z wladzg papieza i jej ograniczeniami. Wreszcie poruszony zostanie watek
rozdziatu pomiedzy sferg uprawnien prywatno-prawnych a prerogatyw wiadzy
publiczne;j.

1. Wiasno$¢ w prawie Sredniowiecznym

Jak stusznie zauwaza Becker, prawa wlasno$ci sg zazwyczaj agregatami roz-
nych rodzajow praw i wspotzaleznych uprawnien®. W mysl przytoczonej definicji
prawo wilasnosci jest sumarycznym okresleniem réznych norm, na ktére w znacz-
nej mierze skladaja sie kompetencje do okreslonych zachowan faktycznych
i czynnosci prawnych, obwarowane ochrong procesowa. Anatomig tego prawa
najlepiej ujawnia proces powstania rzymskiej wtasno$ci bonitarnej, ktora w grun-
cie rzeczy stanowita wladztwo faktyczne, chronione okreslonym zestawem $rod-
kow natury procesowej i pozaprocesowej. Stad tez na przestrzeni rozwoju prawa
prywatnego poje¢cie wiasnosci zmienialo swoja tres¢. Rowniez i charaktery-
styczna dla Sredniowiecza wtasno$¢ lenna w sposob znaczacy réznita sie od
wladztwa nad rzeczami w pojeciu prawa rzymskiego czy obecnego we wspotcze-
snej nauce prawa rzeczowego. O ile bowiem prawo rzymskie dawato szeroki wa-
chlarz uprawnien wiascicielom’, wlasno$¢ lenna wigzala si¢ z licznymi ograni-
czeniami. Najogolniej rzecz ujmujac, rzec mozna, iz lenna byly zespotem sktad-
nikéw majatkowych, nalezacych najczesciej (lecz nie zawsze) do kategorii wla-
snosci ziemskiej, dzierzonej na warunkach ograniczajacych prawa majatkowe
posiadaczy®. Juz na podstawie tej krotkiej charakterystyki wida¢ ujawniajace si¢
w stosunku do prawa justynianskiego pomieszanie poje¢. Wtasno$¢ lenna w $re-
dniowieczu byta zblizona raczej do posiadania, a nawet detencji, lennicy za$ bar-
dziej niz wiascicieli rzeczy przypominali detentoréw, jako ze byli pozbawieni
koniecznej dla rzymskiego witasciciela posiadajacego animus possidendi.

5 W. Senko, op. cit., s. 9-10.

L.C. Becker, Property Rights: Philosophical Foundations, London 1977, s. 21.

Do katalogu uprawnien wiazacych si¢ z rzymskim pojeciem wiasnosci nalezy zaliczy¢: ius di-
sponendi, ius utendi, ius fruendi czy ius possidendi.

8 S. Reynolds, Lenna i wasale. Reinterpretacja sredniowiecznych zrédet, Kety 2011, s. 102.



Koncyliarystyczne zrodia nowoczesnych pojec prawnych... 159

Wiasnos$¢ lenna nie wyrosta z poje¢ prawa rzymskiego. Klasyczna jej postac
powstata w epoce karolinskiej na skutek skopiowania przez wtadcow $wieckich
koScielnego systemu nadan beneficjow®. A chociaz poczatkowo dotyczyla tylko
gruntéw krolewskich, to wkrotce na drodze komendowania system ten objat
wiekszo$¢ posiadtosci ziemskich w panstwie. W ten sposob stata si¢ rowniez upo-
sazeniem sprawowanych urzedow®. Dostrzezenie tych roznic pozwolito Blo-
chowi na daleko idace stwierdzenie, ze w wiekach $rednich pojecie wlasnos$ci
w odniesieniu do nieruchomosci wiasciwie nie miato zadnego znaczenia!. Jed-
nak uwaga Autora zachowuje swojg waznos¢ tylko w odniesieniu do pewnego
rozumienia wlasnosci — rzymskiego — i zblizonego mu — nowozytnego. Wiasnosé¢
sredniowieczna, posiadata bowiem gleboko osadzong w strukturze spotecznej
charakterystyke.

Niewatpliwie najbardziej rzucajacym si¢ w oczy elementem cechujacym
prawo sredniowieczne byt brak rzymskiego rozréznienia na prawo publiczne
1 prywatne. Znaczenie tego rozroznienia Ulpian streszcza w stowach:

Prawem publicznym jest to, ktore dotyczy ustroju panstwa rzymskiego, prywatnym zas
to, ktore dotyczy korzysci jednostek: sg bowiem niektore normy ogdlnie uzyteczne, inne
znéw prywatnie'?,

Inaczej mowiac, prawo prywatne winno ksztattowac sytuacje prawna jedno-
stek, podczas gdy publiczne wyznacza¢ kompetencje i zakres wtadzy administra-
cyjnej. Wedle tego podziatu klasyczna wlasnos$¢ rzymska miescita si¢ w ramach
pojecia dominium. Brak podobnego podzialu w prawie sredniowiecznym skutko-
wat pewng osobliwoscig wiasnosci lennej. Mianowicie gdyby$Smy natozyli na po-
jecie wihasnosci lennej kategorie Ulpiana, ukazatby si¢ nam obraz skumulowa-
nych we wladztwie lennym uprawnien o charakterze prywatnym oraz takich,
ktore leza w obszarze uprawnien wiadzy publicznej. Mieszcza si¢ w nim tedy
zarOwno prawa o charakterze majgtkowym, jak prerogatywy wtadzy administra-
cyjnej. Tym samym witaSciciel lenna posiadat takie uprawnienia, jak np. sprawo-
wanie sgdow nad podlegajagcymi mu chtopami, przy czym jurysdykcja ta rozcig-
gala si¢ nawet na sprawy kryminalne®®. To samo zrédlo posiadajg rowniez ogra-
niczenia wlasno$ci lennej. Przejawialy si¢ one w sferze osobistych $wiadczen na
rzecz seniora, jak réwniez dos¢ skomplikowanej kwestii dziedziczenia lenna
przez spadkobiercow wasala.

Sytuacja ta byta zresztg gleboko zakorzeniona w catym systemie Srednio-
wiecznego prawa i ogolnych zasadach prowadzenia polityki. W osiadtych zhie-
rarchizowanych spotecznosciach rolniczych, z ktorych wyrosty $redniowieczne

9 TIbidem, s. 103.

10 Tbidem.

11 M. Bloch, Spofeczeristwo feudalne, ttum. E. Bgkowska, Warszawa 1981, s. 213.
2. D.1,1,1,2.

13 S. Reynolds, op. cit., s. 110.
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monarchie, odrdznienie zwierzchnikéw politycznych od wiascicieli ziemskich
bylo wrecz niemozliwe. A w konsekwencji nie doszto do precyzyjnego odroznie-
nia uprawnien majatkowych od prerogatyw wtadzy publicznej. Tak tedy czto-
wiek zyjacy w realiach feudalizmu nie dostrzegat réznicy pomigdzy czynszem
a podatkiem czy tez stuzebnos$cia a stuzbg publiczng®. Wydaje sig, ze zacigzyt
tutaj brak rozwinietego myslenia pojeciowego®. Stad tez przeprowadzenie roz-
roéznienia pomiedzy faktycznym wiadztwem a abstrakcyjnym prawem byto po-
zbawione teoretycznych podstaw.

Proces konceptualizacji prawa w feudalnej Europie rozpoczyna si¢ wraz
z reformg gregorianskg. Argumenty podnoszone podczas Sporu o inwestyture
w XI wieku opieraly si¢ na odrdznieniu sprawowanego urzedu od wigzacego si¢
z nim uposazenia. Byly réwniez impulsem dla rozwoju prawa kanonicznego,
ktéry zbiegt sie ze wzrostem zainteresowania studiami nad prawem rzymskim
i longobardzkim. W ten sposob stopniowo torowata sobie droge odmienna kon-
cepcja wilasnosci. Procesowi jej krystalizacji sprzyjat rozw6j systemu profesjo-
nalnego prawa oraz postepujaca biurokratyzacja administracji publicznej*e.

Jednak jakaz to koncepcja prawa, jakie pojecie wlasnosci wzrastalo w umy-
stach uczonych poczawszy od XI wieku? W odréznieniu od wlasnosci lennej byta
to wlasno$¢ bardziej zindywidualizowana, uniezalezniajaca si¢ od wtadztwa pu-
bliczno-prawnego. Wtasnos¢ coraz luzniej zwigzana z prerogatywami wtadzy pu-
blicznej, nawigzujaca do justynianskich wzorcow. Bez watpienia znaczaca rolg
odegrata tutaj obecna w prawie rzymskim systematyka prawa, ktora nie tylko
wprowadzata podzial na prawo prywatne i publiczne, ale rowniez i w ramach
prawa prywatnego odrozniata prawo dotyczace osob i rzeczy!’. Systematyka ta
dostarczata argumentéw wspierajacych poglad, wedle ktérego wiasnos¢ stanowi
naturalne prawo jednostki, stojgce ponad uprawnieniami innych?®,

Takie byly prawnicze inspiracje nowej koncepcji prawa. Niemniej jednak po-
zostalyby one martwa literg bez wsparcia okreslonych przemian o charakterze
swiatopogladowym. Korzeni tych przemian doszukiwac si¢ nalezy w reorientacji
pojecia jednostki w odniesieniu do wladzy publicznej, ale rowniez i w stosunku
do Boga. Wszelkie proby przebadania i wyjasnienia przemian prawnych w $re-
dniowieczu powinny bra¢ pod uwage mentalno$¢ epoki, gdzie punkt odniesienia
dla wszelkich dociekan stanowita chrzescijanska wizja $wiata. Totez sytuacja

14 Ibidem, s. 112—113.

O pomieszaniu poje¢ z zakresu prawa prywatnego i publicznego zobacz: F.W. Maitland, Do-
mesday Book and Beyond, Cambridge 1907, s. 224.

S. Reynolds, op. cit., s. 137.

Podzial prawa prywatnego na personae, res, actiones (G. 1,8) pojawia si¢ u Gaiusa, jednak jego
korzenie sg wczesniejsze, najprawdopodobniej pochodzg ze zrodet greckich.

S. Reynolds, op. cit., s. 114. O nieporozumieniach zwigzanych z kwestia rozréznienia praw ad
personam i in rem zob. W. Hohfeld, Fundamental Legal Conceptions, New York 1919, s. 61—
91; J. Goody, Death, Property and the Ancestors, Stanford 1962, s. 288.
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prawna jednostki musiata posiada¢ zakorzenienie w teologii i duchowos$ci ozy-
wiajacej kulture péznego Sredniowiecza.

Nie moze zatem dziwi¢, ze w péznosredniowiecznych traktatach polityczno-
-teologicznych mieszaly si¢ argumenty z zakresu teologii i prawa. Tak bylo
w przypadku Mateusza z Krakowa, ktorego dzieto De squaloribus Curiae Roma-
nae $cisle wiaze koncepcje wlasnosci z okreslona, indywidualistyczna duchowo-
$cig oraz rozumieniem wiadzy®®.

2. Glowne idee

Powigzanie uprawnien 0 charakterze prywatno-prawnym z prerogatywami
wiladzy publicznej dotyczylo takze wiasnosci koscielnej. Pomimo wytezonej
pracy kanonistow i reformy gregorianskiej biskupi ciagle dysponowali kosciel-
nymi wlosciami na wzoér pandow §wieckich, jak ksiazeta i krolowie byli wlasci-
cielami parafii i klasztorow. Rowniez i tutaj panowalo pewne pomieszanie termi-
now. Wiasnos¢ koscielna bowiem miescita si¢ ramach okreslenia dominium, przy
czym pojecie to kanonisci lokowali w obszarze prawa prywatnego. Innym ktopo-
tliwym terminem okazalo si¢ stosowane w feudalizmie okreslenie ,,beneficjum”.
Laczyto ono prawa majatkowe ze sprawowanym urzgdem koscielnym. Takze
i ten termin prawnicy, zmierzajacy do ujednolicenia prawa kanonicznego i rzym-
skiego, kwalifikowali jako pojecie z zakresu prawa prywatnego®. W spoteczno-
$ci zarowno kleru, jak i $wieckich beneficjum rozumiano nie tyle przez pryzmat
wiazacej si¢ z nim misji o charakterze duchowym, co raczej jako zrodto dochodu
i utrzymania dla osoby piastujacej dany urzad?'.

Praktyka ta upodabniata hierarchow koscielnych do $wieckich moznowtadcow
i w konsekwencji stata si¢ najbardziej jaskrawa przyczyna upadku moralnego
kleru. Krytyka tego stanu rzeczy poczatkowo wyplywata ze Srodowisk uniwersy-
teckich i przybrata posta¢ herezji o podtozu dogmatycznym. Posrdd wielu hetero-
doksyjnych akademikow warto tutaj wspomnie¢ tylko najglosniejsze nazwiska —
Jana Wiklefa i jego czeskiego imiennika — Husa. Popularyzacja gloszonych przez
nich idei trafita na grunt spoteczny i data poczatek masowym ruchom lollardow
1 husytow. A pomimo glebokiego teologicznego wymiaru owych herezji do dzisiaj
najczesciej wspomina sie ich postulaty w zakresie sytuacji majatkowej kleru®?.

19 Szerzej o zwigzkach religii z prawem zob. H.J. Berman, Law and Logos, ,,DePaul Law Review”
1994, vol. 44, no. 1, s. 143-165.

20 F. Oakley, The Conciliarist Tradition. Constitutionalism in the Catholich Church 1300-1870,
Oxford 2003, s. 24.

21 Ibidem, s. 24.

22 Przyktadem moze by¢ tutaj Chadwick, ktéry w swoim popularnym dziele o historii Ko$ciota
poswieca Wiklefowi tylko kilka uwag skupionych wokoét jego krytyki zbytku i niskiego poziomu
moralnego kleru. Zob. O. Chadwick, 4 History of Christianity, New York 1995, s. 176.
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W zwiazku z brakiem $cistego rozdzielenia zasad zarzadzania majatkiem ko-
$cielnym i $wieckim réwniez sam papiez przybieratl cechy monarchy czysto do-
czesnego. Tak samo jak ksigzeta i krolowie wienczyt on potezng strukture lenng.
Byl tym samym najwyzszym seniorem, w ktorego rekach zbiegaty si¢ prawa ma-
jatkowe dotyczace wszelkiej wiasnosci koscielnej. Wiasnie to wyobrazenie pa-
pieza spotkalo si¢ z ostra krytyka Mateusza z Krakowa. W nastepujacych stowach
charakteryzuje on stanowisko, z ktorym zamierza polemizowac:

Inni w koncu powiadaja, ze papiez jest panem wszystkich majetnosci koscielnych oraz

wiladca panujacym nad duchownymi i nad wszystkimi dobrami duchowymi. Jesli wigc

przyjmuje od duchownych zaptate za beneficja, to przyjmuje co$, co mu si¢ stusznie na-
lezy, bo jest jego wlasnoscig?®.

W powyzszym cytacie nasz Autor wskazuje, iz jego oponenci stawiajg znak
réwnosci pomigdzy osobistym zwierzchnictwem, jakie papiez ma nad wszyst-
kimi duchownymi, a wtadztwem o charakterze majatkowym. Wskazuje rowniez,
ze owa synteza kompetencji i praw stanowi argument dla symoniakéw, poniewaz
papiez, bedac wiascicielem wszystkich beneficjow, nie moze ich sprzedawac.
Tym samym, w opinii adwersarzy Mateusza, pobieranie pieniedzy od duchow-
nych za przyznanie im okre§lonych urzgdow nie moze by¢ uznawane za symonie,
gdyz ta opiera si¢ na zasadach kupna i sprzedazy, podczas gdy pobierana za przy-
znane beneficjum kwota nie stanowi rzeczywistego przysporzenia papieza, a co
najwyzej pobudza wewnetrzng cyrkulacje dobr, ktore juz i tak sg jego wlasnoscia.
Papiez tedy, jako wtasciciel wszystkich dobr koscielnych, moze pobiera¢ optaty
za beneficja, nie dajac jednak Zzadnej gwarancji nabywajacym te prawa. A co za
tym idzie — uzyskane przez nich posiadanie nie ma ochrony na gruncie prawa
prywatnego. Co z kolei jest razagcym skutkiem pomieszania uprawnien wynika-
jacych z prawa wlasnos$ci z prerogatywami wladzy publicznej. Wtasnie ta prak-
tyka arbitralnego przydzielania i odbierania beneficjow stata si¢ impulsem pro-
gramu reform zaproponowanym przez Mateusza z Krakowa. Polski mysliciel wy-
stepuje tutaj w obronie ubozszego kleru, ktory nie moze zaptacic¢ za zadne bene-
ficjum, a jesli juz jakie§ posiada, to trwa w cigglym lgku, iz zostanie mu ono
odebrane na rzecz tego, kto zaoferuje Kurii Rzymskiej wickszg zapftate.

Jednak wywod Mateusza nie skupia si¢ na argumentach stricte prawnych, za-
miast tego uwzglednia kilka innych watkéw zwiagzanych z pojeciem wiladzy w
Kosciele. Tym samym analiza jego my$li prowadzi do uznania waznos$ci dwoch
zasadniczych rozrdéznien. Po pierwsze, rozdzielenie wladzy papieza od wladzy
Kosciota. Po drugie, rozdziat pomiedzy wtadza publiczng a uprawnieniami o cha-
rakterze prywatnym.

23 Mateusz z Krakowa, O praktykach Kurii Rzymskiej, ttum. W. Sefiko, Krakow 2007, X1, s. 139.



Koncyliarystyczne zrodia nowoczesnych pojec prawnych... 163

3. Pojecie KosSciola i urzedu papieza

Wiek XIV nalezal do najbardziej wstrzasajacych okresow zachodniego
chrze$cijanstwa. Otwiera go wielki spor pomiedzy Bonifacym VIII a krolem
Francji Filipem IV, ktéry doprowadza do faktycznej zaleznos$ci papiestwa wzgle-
dem wladcow Francji. Po6zniejszy szok zwiazany z przeniesieniem Stolicy Apo-
stolskiej do Awinionu najlepiej oddaje obiegowy poglad, przyrownujacy te sytu-
acje do niewoli Babilonskiej ludu wybranego®. Na okres awinionski przypada
rowniez reorientacja polityki fiskalnej kurii, ktora od Jana XXII w oparciu o go-
spodarke pieniezna rozbudowata majatek koscielny i umocnita fundamenty do-
czesnego wladztwa papiezy®. Legendarny przepych dworu papieskiego w Awi-
nionie mocno kontrastowat z ideami gltoszonymi przez moralistow (w szczegol-
nosci franciszkanow i joachimitow rozlicznej proweniencji), ktorzy kreslili obraz
Kosciota utrzymanego w duchu ewangelicznego ubdstwa?®. Rowniez obiecy-
wany przez prorockie wizje ideat papieza anielskiego nie pomagat reputacji Kurii
Rzymskiej. W $wietle eschatologicznych oczekiwan 6wczesnych wizjonerow
1 prorokdéw urzedujacy papieze przypominali bardziej figure Antychrysta niz
wieszczonego reformatora chrzescijanstwa. Wreszcie schizma zachodnia dopet-
nita czarg goryczy, gdy zwasnieni papieze zmuszeni byli do licytacji swoich task
na forum europejskich wtadcow.

W realiach tego wielowarstwowego kryzysu coraz glos$niej zaczglo roz-
brzmiewac pytanie o to, czym jest Kosciol? Co ciekawe, pomimo iz spolecznos¢
uczonych owego czasu trwata rozdarta pomiedzy szkota realistow i nominali-
stow, w kwestiach eklezjologicznych mozemy obserwowac pewien, jesli nie teo-
retyczny, to praktyczny kompromis?’.

Stanowisko skrajnie realistyczne prezentowal uznany za heretyka Jan
Wicklef?®, W jego opinii za realnie istniejace nalezy uzna¢ tylko pojecia ogdlne.
Poglad ten, zwany réwniez realizmem oksfordzkim, doprowadzil Wicklefa do
szeregu twierdzen o charakterze eklezjologicznym. W traktacie Trialogus kresli
on obraz Kos$ciota jako wspdlnoty wiernych, ktérych glowa jest Chrystus. Ogolna
liczba czlonkow tej wspolnoty nie pokrywa si¢ z ze zbiorem ochrzczonych, sta-
nowi raczej pewng elitarna grupe wybranych, przeznaczonych do zbawienia. Re-
alizm objawia si¢ w radykalnym sadzie, iz Kosciol nie jest bytem doczesnym

24 F. Qakley, op. cit., s. 28.

J. Krzyzaniakowa, op. cit., s. 3.

O figurze papieza anielskiego w profetyce sredniowiecznej, zob. J. Grzeszczak, Pomigdzy uto-
piq i eschatologiczng nadziejq. Idea papieza anielskiego w Sredniowiecznym i renesansowym
profetyzmie, Poznan 2008, s. 149 i n.

Stanowisko krytyczne wzgledem Kurii Rzymskiej zajmowali zar6wno nominali§ci (Ockham,
Piotr z Ailly, Gerson), jak i realisci (Wicklef, Hus). S. Swiezawski, Dzieje filozofii europejskiej
XV wieku, t. 4, Warszawa 1979, s. 153.

S. Swiezawski, Dzieje filozofii europejskiej XV wieku, t. 3, Warszawa 1978, s.22 in.
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i nie nalezy do $wiata widzialnego. Jako rzeczywisto$¢ czysto duchowa podlega
tylko Chrystusowi i tym samym ani papiez, ani zaden zyjacy czlowiek nie moze
by¢ glowa Kosciota czy tez namiestnikiem Chrystusa na ziemi. Na szczegdlne
uwzglednienie zastuguje tutaj podkreslany przez Wiklefa brak posrednikéw po-
miedzy Bogiem a cztowiekiem. Kazdy cztonek wspdlnoty wybranych ma bezpo-
$redni dostep do Boga i nie jest mu w tym potrzebna zadna widzialna struktura
eklezjalna. Tym samym proponowana przez tego akademika duchowo$¢ opiera
si¢ na indywidualnej relacji, jaka w intymno$ci duszy zawigzuje si¢ pomiedzy
cztowiekiem a rzeczywistoscig sacrum.

Z przyjetych przez oksfordzkiego uczonego zatozen realistycznych wynika
réwniez koncepcja wlasnosci koscielnej. W opinii Wiklefa wtascicielem wszel-
kich dobr jest Bog, czlowiek zas pozostaje tylko ich czasowym uzytkownikiem.
Prawo do uzytkowania dobr koscielnych opiera si¢ na osobistej cnocie. Jesli za-
tem uzytkownik popada w grzech i niszczy relacje z Bogiem, traci prawo do uzyt-
kowania. Utracit to prawo rowniez sam papiez i cala hierarchia koscielna, albo-
wiem zaniedbywali oni swoje obowigzki i grzesznym zyciem dali powdd do
zgorszenia®. Takze i tutaj wyraznie wybija sie element subiektywny, osobistej
wiezi z Bogiem.

Poglady o ograniczeniu wtadzy papieza byly obecne rowniez w srodowiskach
nominalistycznych. Wybitny uczony Wilhelm Ockham postrzegat Kosciot
przede wszystkim jako wspolnote wierzacych, bogobojnych i ubogich duchem.
Najwyzsza wladza w tej wspolnocie nie przystugiwata papiezowi, lecz zgroma-
dzeniu wiernych. Ciato to, utozsamiane z soborem, moglo kontrolowa¢ zaréwno
hierarchie duchowna, jak i samego papieza®.

Zblizone poglady prezentowali takze zdeklarowany ockhamista Piotr z Ailly,
Konrad z Gelnhause, Marsyliusz z Padwy oraz cate grono koncyliarystycznie na-
stawionych paryskich profesorow=L,

Eklezjologia Mateusza z Krakowa w znacznej mierze wpisywala si¢ koncy-
liarystyczny nurt wyzej wspomnianych uczonych. A chociaz refleksja zawarta
w De squaloribus Curiae Romanae w zadnej mierze nie moze uchodzi¢ za dzieto
z zakresu teologii systematycznej, to jednak zawiera pewne wyobrazenie Ko-
$ciofa, ktore zdradza daleko idace powiazania ze szkota oksfordzkiego realizmu
oraz ockhamowskim nominalizmem. Analogie te dotycza w pierwszym rzgdzie
pojecia Kosciota jako wspolnoty o charakterze duchowym.

Zadania, jakie stawia przed Kosciotem Mateusz z Krakowa, sg natury tak re-
ligijnej, jak i polityczno-prawnej. Petny ich katalog Mateusz zawiera w stowach:

Koécidt winien by¢ tworca ,,sprawiedliwych” praw, rzecznikiem tego, co duchowe, ko-
rektorem bledow, przewodnikiem btadzacych, przesladowca wystgpkow, nasladowca
cnot i sprawiedliwosci; obroncg uci$nionych, opiekunem biednych, ksztattem i wzorem

2 J. Krzyzaniakowa, op. cit., s. 8.
30 Tbidem, s. 6.
31 Tbidem, s. 6-7.
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dla tego, co nicksztaltne, wiedzg dla tych, co sa jej pozbawieni, wzorcem dobrych oby-
czajow, regula postgpowania; mistrzem i ministrem wszelkiego dobra.

Wyliczenie to kwituje stwierdzeniem, iz ,,Ko$cidt posiada [...] najwyzsza
wiadzg, ktorg symbolizujg klucze Piotrowe [...]"%.

Istotne w powyzszym cytacie okazuje si¢ pojecie Kosciota. Mateusz czyni
wyrazne rozréznienie pomi¢dzy samym Kosciotem — no$nikiem wtadzy — a ad-
ministratorami czy tez stugami tegoz Kosciota, do ktorych grona zalicza papieza.
Powotujac si¢ na Ewangelie wedlug swigtego Mateusza, stwierdza, iz Kosciot
jest najwyzszym sedzig osadzajacym wystepki ludzkie. Czego dowodzi¢ ma pas-
sus, mowiacy, ze ostatnim §rodkiem przeciw niepoprawnemu grzesznikowi jest
wlaénie osad Kosciota (Mt 18, 17)®. W innym miejscu powraca do tego tematu,
stwierdzajac, iz jesli przelozony ma wladze w Kosciele, to tym bardziej wtadze
posiada sam Koéciot*. Oddzielenie pojecia Kosciota od jego zwierzchnikéw ad-
ministracyjnych pociaga za soba odpowiedz na pytanie o zrodto papieskiej wia-
dzy. Mateusz stwierdza, iz wtadza papieza nie pochodzi bezposrednio od Boga,
ale ma zaposredniczenie we wtadzy Ko$ciota. Bog tedy daje wladze Kos$ciotowi
— ludowi swemu, nie za$ bezposrednio papiezowi. W rozdziale XXII De squalo-
ribus Curiae Romanae odnajdujemy obszerny fragment, w ktorym Mateusz
w sposob wielce przystgpny i obrazowy ttumaczy posredni charakter wiadzy pa-
pieza, opierajac si¢ na dwoch zasadniczych aspektach o charakterze relacyjnym. Po
pierwsze, papiez nie moze by¢ uznany za reprezentanta Ko$ciota wzgledem Chry-
stusa. Po drugie, papiez nie moze reprezentowa¢ Chrystusa wzglgdem Kosciota.

Dla uzyskania wigkszej plastycznosci obrazu i teologicznej precyzji krakowski
uczony sigga po eklezjologiczng metaforg oblubienicy. Przypomina, iz Ko$ciot
,Jest w sposob najbardziej bezposredni i najblizszy Oblubienicg Chrystusa”. Papiez
zatem nie moze uchodzi¢ za przedstawiciela KoSciota wzgledem Chrystusa.

Jesli wige papiez — powiada Mateusz — odbiera cze$¢ i chwatg i mowi sig, ze to jemu jako

panu, oblubiencowi Chrystusa i glowie Kosciota si¢ ja okazuje, to jest to pewna przeno-

$nia powstata dzigki poboznosci i czolobitnosci wiernych, ale nie jest to i nie moze by,

$cisle si¢ wyrazajac, prawda®®,

Papiez zostaje tym samym oddzielony od samego Kosciota, a zatem nie ma
przymiotéw apostolskich 1 znamion przystugujacych Kosciotowi. Odarcie pa-

32 Mateusz z Krakowa, O praktykach..., 1, s. 69.

38 Mowi o tym wyraznie Pismo Swiete: Czyncie cokolwiek wam nakaza kaptani wedle tego, co
ja im przykazatem. Nie mowi wigc Pismo po prostu: czyncie cokolwiek wam rozkaza, lecz cokol-
wiek wam rozkaza wedle tego, co ja im nakazalem. A to, ze Kosciot (lub jego reprezentanci) jest
najwyzszym se¢dzig osadzajacym wystepki ludzkie, powiedziane jest u Mateusza, gdzie za ostatni
srodek przeciw niepoprawnym grzesznikom uznano whasnie osad Kosciota: Niech powiedza o tym
Koéciotowi. Nie zmienia samego faktu to, Ze niektorzy interpretuja stowo «Kosciotowi» w sensie
«przetozonemu kosciola»”, zob. Mateusz z Krakowa, O praktykach..., XXII, s. 219.

3 Ibidem, s. 221.

% Ibidem.
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pieza z treéci eklezjologicznej pociaga za soba stwierdzenie, iz nie moze on ucho-
dzi¢ za reprezentanta calej wspdlnoty wiernych przed obliczem Boga.

Z drugiej strony, papiez nie pelni tez roli ziemskiego zastepcy Chrystusa
wzgledem wspolnoty wiernych. Kosciot bowiem nie ma ,,dwoch gtow, ani dwoch
oblubiencow” — zauwaza przytomnie Mateusz z Krakowa —,,lecz jednego — Chry-
stusa™®, Przeto papiez pozbawiony jest przymiotow o naturze chrystomimetycz-
nej. Nie jest drugim Chrystusem, wyobrazeniem Chrystusa na ziemi ani nawet
specjalnie uprawnionym przez boska zwierzchno$¢ ziemskim wielkorzadca Ko-
Sciofa.

W ten sposob Mateusz z Krakowa odrzuca dwie drogi legitymizacji teokra-
tycznego wladztwa papieza, zarowno t¢ wstepujaca, jak i zstepujacg. Warto
w tym miejscu zauwazy¢, ze poprzez degradacje postaci papieza i calej struktury
kleru Mateusz dokonuje redukcji przyjetego w Sredniowiecznej mentalnosci hie-
rarchicznego obrazu §wiata, zblizajac go do nowozytnej wizji rzeczywistosci. To-
tez przestrzen pomigdzy Bogiem a wspolnotg wiernych, a takze indywidualnym
jej cztowiekiem, jest pusta. Nie zagradza jej zaden duchowy satrapa. Jednak
w obliczu przytoczonych pogladoéw powstaje pytanie, jakaz to funkcje wyznacza
krakowski teolog biskupowi Rzymu?

Odpowiedz jest bardzo prosta. Papiez jest urzednikiem. Zas$ jego teologiczne
znaczenie i wynikajaca z tego wtadza niezbyt dalece wykracza poza catkiem do-
czesne rozumienie prerogatyw krolow i ksigzat, a nawet kompetencji baliwow,
prewotow, szeryfow, wojewodow czy innych urzednikow publicznych. Albo-
wiem jest on (papiez) nazywany gtowa

nie dlatego, by utozsamiat si¢ z Kosciotem, lecz dlatego, ze jest najwyzszym jego czlon-

kiem z racji piastowanego w nim urzedu®’.

Mateusz wyciaga z tego stwierdzenia szereg konsekwencji. Po pierwsze, wla-
dza papieza nie pochodzi bezposrednio od Boga, ale ,,od Boga przez Kosciot
i dla Kosciota”. Petni zatem funkcje¢ stuzebng wzgledem wspolnoty. Poniewaz

papiez nie jest [...] zwiazany z Chrystusem wprost, lecz przez Kosciot o tyle, o ile jest

czlonkiem Kosciota, jego stuga i synem. Bez Kosciota nie byltby zlaczony z Chrystusem,

nie istniatby w ogdle jako papiez ani nie miat zadnego duchowego oparcia®®

— podkresla z mocg Mateusz z Krakowa. A nieco dalej dodaje: ,,Chrystus uczynit
go [papieza — M.T.] tez raczej straznikiem oblubienicy swojej”*°.

W zwiazku z tym papiez pozostaje w dyspozycji Kosciota. ,,Kosciot tez wy-
biera papieza lub powierza wybor innym w imieniu Chrystusa™. Papiez tedy jest
policzony do grona synow Kosciota na rowni z kazdym dobrym chrzesécijaninem.

36 Ibidem.
37 Ibidem.
38 Ibidem.
39 Ibidem.
40 Ibidem.
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Nie moze przeto uchodzi¢ za pierwszego przed Mater Ecclesia, albowiem , kimze
bytby on sam” bez KoSciota? — retorycznie pyta Mateusz*'. W kompetencjach
wspolnoty wiernych miesci si¢ rowniez mozliwos¢ pozbawiania papieza sprawo-
wanej funkcji?. W przypadku gdyby papiez naduzywat swej wiadzy lub Zle ja
sprawowat

cata spotecznod¢ chrzescijanska powinna przystapi¢ do pozbawienia go wiadzy. Wierni
nie sa bowiem bardziej zobowiazani do postuszenstwa papiezowi niz mnisi opatowi;
mniej nawet, gdyz nie sktadaja specjalnych, uroczystych sluboéw postuszenstwa.

Tym samym

moga i sg zobowiazani do wszczecia dziatan przeciw swojemu [papiezowi — M.T.] wowczas,

gdy staje si¢ oczywiste, ze sprawuje on swg wiadze niezgodnie z tym, co Bog przykazal®,

W opinii Mateusza konsekwencja niezrozumienia problemu zaleznego cha-
rakteru wladzy papieza jest schizma zachodnia. Remedium na ten stan rzeczy
widzi w zwotaniu zainteresowanych duchownych i rozwazeniu w ich gronie prze-
kazania papiezowi odpowiednich §wiadczen*.

Reasumujac, poprzez odpowiednia koncepcje Kosciola jako wspolnoty wier-
nych Mateusz uzyskuje nowe spojrzenie na wtadze. Papiez odtad jawi si¢ jako
zarzadca, administrator na ustugach suwerena, ktorym okazuje si¢ zbiorowosc.
Jego wladza jest pochodna i pozostaje w dyspozycji ludu Bozego. Zbliza si¢ tym
samym do ideatow demokratycznych. Konstatacja ta jest mozliwa dzigki no-
wemu spojrzeniu na jednostke, ktora emancypuje si¢ jako niezalezny wzgledem
struktury ko$cielnej podmiot. Aspekt subiektywno-indywidualny staje si¢ tutaj
wzmocniony kosztem aspektu obiektywno-eklezjalnego.

Kolejnym krokiem bedzie okreslenie granic wiadzy papieza, co z kolei wiaze
si¢ z ustanowieniem podstaw dla pozniejszej doktryny o praworzadnosci.

4. Kwestia praworzadnosci

Pozbawienie postaci papieza teokratycznych tresci postawito pytanie o zakres
jego wladzy. Przypomnijmy, ze w kwestii wlasnosci papiez uchodzit za wlasci-
ciela wszystkich dobr koscielnych. Poza teologicznym wymiarem pelnionej
funkcji nie r6znit si¢ on znacznie od wtadcow §wieckich, totez jego kompetencje
jako najwyzszego seniora tgczyly uprawnienia o charakterze prywatnoprawnym
z prerogatywami wladzy publicznej. Kazdy wtasciciel lenny, ktory dzierzyt be-
neficja, byt zatem ograniczony w swoich prawach ze wzgledu na rozleglte wtadz-
two papieza. Dlatego tez kolejnym elementem, ksztattujagcym bardziej zindywi-

41 Ibidem, s. 223.

42 Tbidem.

4 Ibidem, s. 219.

4 Ibidem, XVIIL, s. 193-195.
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dualizowane pojecie wiasno$ci, byto poddanie wtadzy papieskiej pewnym ogra-
niczeniom, przede wszystkim w zakresie zwigzania jego wtadzy prawem.

W opinii Harolda Bermana szczego6lnie istotnym impulsem do rozwoju za-
chodniej koncepcji praworzadnosci byta papieska rewolucja doby gregorianskiej,
od ktérego to momentu obserwujemy wzrost zainteresowania studiami prawni-
czymi*. Rozwdj nauki prawa zbiegt si¢ w czasie z odkryciem kodyfikacji justy-
nianskiej oraz powstaniem uniwersytetow. Wszystkie te czynniki legly u podstaw
poOzniejszej refleksji na temat praworzadnosci. W tym kontek$cie na szczegdlne
uwzglednienie zastuguje Concordia discordantium canonum Gracjana, ktore
Berman okreéla jako: ,,the first comprehensive and systematic legal treatise in the
history of the West, and perhaps in the history of mankind’**®. Koncepcje prawo-
rzadnos$ci Autor taczy ze znaczeniem prawa naturalnego u Gracjana. Amerykan-
ski badacz dostrzega jej korzenie w nastgpujacych pogladach sredniowiecznego
jurysty: 1) prawo naturalne jest ugruntowane zaréwno w Objawieniu Bozym, jak
i ludzkim umysle oraz sumieniu; 2) prawa wydawane przez ksigzat i inne ziem-
skie autorytety powinny by¢ zgodne z prawem naturalnym; 3) prawa koscielne
nie moga by¢ sprzeczne z prawem naturalnym; 4) wladcy sa zwigzani prawem
i powinni postepowaé zgodnie z przyjetymi prawami*’. A zatem glowne tezy $re-
dniowiecznej doktryny praworzadnos$ci daje sig stresci¢ w dwoch postulatach. Po
pierwsze, prawo doczesne powinno podlega¢ prawu naturalnemu. Po drugie,
wiadcy powinni podlegaé ustanowionym przez siebie prawom.

Ta wczesna koncepcja praworzadnosci ujeta od strony negatywnej przedsta-
wia szereg ograniczen. Wynikaja one jednak nie tylko z nauki prawa, ale stano-
wig rowniez konkluzje dociekan o charakterze eklezjologicznym. Mateusz z Kra-
kowa konstruuje argumentacje, Wychodzac od polemiki z obroncami plenipoten-
cji papieza, ktorzy podnosza, iz biskup Rzymu nie moze zosta¢ oskarzony o sy-
monig, poniewaz to on ustala, co jest grzechem, a co nie jest*®. Patrzac od strony
teoretycznej, za ich argumentacja kryja si¢ zalozenia o charakterze woluntary-
Stycznym i relatywistycznym. Za§ w praktycznym ujgciu papiez stoi ponad pra-
wem i w zwigzku z tym nie moze by¢ zwigzany zadnymi normami.

Temu stanowisku Mateusz z Krakowa przeciwstawia poglad, ze papiez nie
jest zrodtem prawa naturalnego i w zwiazku z tym ,,nie moze nigdy osadzi¢
z gory, ze co$ jest takim, a takim zlem, zanim nie pozna, Ze to jest rzeczywiscie
takim ztem™*°. Papiez pozostaje zwigzany opartg o normy ewangeliczne moral-
noscig i ,,nie moze zmienia¢” natury grzechu®. Prawo moralne stoi bowiem po-

4 H.J. Berman, Law and Revolution: The Formation of the Western Legal Tradition, Cambridge
1983, 5. 293.

4 Tbidem, s. 143.

47 Tbidem, s. 145.

48 Mateusz z Krakowa, O praktykach..., XV, s. 161.

49 Ibidem, s. 161-163.

50 Tbidem, s. 161.
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nad prawem ziemskim i nie moze by¢ zmienione mocg zadnego ziemskiego au-
torytetu. Z tego ogolnego twierdzenia wynikaja kolejne ograniczenia.

Po pierwsze, papiez jest zwigzany powierzong mu przez Chrystusa misja bu-
dowania Kosciota. Tym samym nie moze czyni¢ niczego, CO

zmierzatoby do zguby Kosciota, do upadku spotecznosci chrzescijanskiej i co by dawato
zly przyklad wiernym i byto dla nich zgorszeniem®:.

Po drugie, i bardzo istotne, ograniczenie wladzy papieza stanowig: ,,prawo,
Ewangelia, Pismo Swigte oraz uchwaty soboréw powszechnych”. Wreszcie na
trzecim miejscu Mateusz wymienia ludzkg stabos¢, ktora rbwniez ogranicza wia-
dze biskupa Rzymu®2. Co cickawe, dwa ostatnie kryteria objawiajg rozumienie
samego prawa. Mianowicie papiez ze wzgledu na przywary grzesznej swej kon-
dycji (ktéra zreszta dzieli ze wszystkimi ludzmi) moze zbtadzi¢ z dobrej drogi.
Wiasnie do takich przypadkéw odnosi si¢ sens prawa. Jest ono stworzone po to,
by kontrolowaé wtadzg. Mateusz moéwi o tym wprost:

Dlatego tez wlasnie zostaty dane prawa i przepisy, aby zty pasterz nie byl w stanie zniwe-
czy¢ catkowicie Ko$ciota i by w oparciu o nie mozna bylo przeszkodzi¢ mu w ztym dzia-
taniu oraz by nawet zty s¢dzia byt zniewolony do dawania stusznego, opartego na prawach
wyroku. A gdyby wydat niesuszny, by mozna byto werdykt ten odwota¢®,

A w innym miejscu jeszcze dobitniej stwierdza:

Skoro jednak wezmiemy pod uwag fakt, Ze papiez we wszystkich tych dziedzinach ma
ograniczong wladze i autorytet prawem Bozym, to nie bedzie si¢ juz tak pochopnie twier-
dzi¢, ze moze on wszystko nagina¢ bezwzglednie do swej woli®*.

Wszystkie powyzsze ograniczenia odnoszg si¢ do pozycji papieza jako naj-
wyzszego urzednika, zarzadzajacego wspolnotg wiernych. Mozna zatem powie-
dzie¢, ze wyznaczaja granice prerogatyw wladzy publicznej, ktora, mowiac
wspotczesnym jezykiem, musi dziata¢ na podstawie prawa i w jego granicach.
Niemniej jednak, bioragc pod uwage specyfike $redniowiecznego prawa, ktore
mieszato wladztwo administracyjne z uprawnieniami prywatno-prawnymi, kolej-
nym koniecznym ograniczeniem, jakie dostrzega Mateusz jest uwolnienie sto-
sunkow wilasno$ciowych od ingerencji ze strony wtadzy publicznej. Totez kra-
kowski mysliciel uznaje za nieuprawniong praktyke przywlaszczania sobie przez
Stolice Apostolskg beneficjow™. Uzurpacja wlasnosci jest dziataniem bezpraw-
nym, poniewaz papiez ,,nic ma prawa do dowolnego rozporzgdzania benefi-
cjami”®®, Nie oznacza to, iz nie moze on nimi rozporzadza¢ wcale, lecz moze na
zasadach prawa prywatnego. Naczelnymi zasadami sg tutaj swoboda kontraktow

51 Ibidem, X VI, s. 169.
52 Tbidem, s. 171.

5 Tbidem, s. 173.

5% Tbidem, s. 175.

% Ibidem, VI, s. 109.
% Ibidem, III, s. 89.
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i koniecznos¢ dotrzymywania umow. ,,Papiez” — twierdzi Mateusz z Krakowa —
»Zobowiazany jest podobnie jak inni, a nawet bardziej niz zwykli ludzie, prze-
strzega¢ umow, ktore kto§ w dobrej wierze z nim zawart™’. Swoboda kontraktow
za$ pozostaje ograniczona przez wynikajace z ewangelii zasady sprawiedliwej
ceny®®. W tym miejscu powotuje si¢ nasz Autor na wersety, gdzie mowa, iz: ,,Go-
dzien jest robotnik zaptaty swojej” oraz: ,,Oto wota zaptata robotnikéw, zniwia-
rzy p6l waszych, ktora zatrzymaliScie, a krzyk ich doszedl do uszu Pana Zaste-
pow™®. Nalezy zwroci¢ uwage, ze omawiajgc temat obrotu prawem wiasnosci,
Mateusz wskazuje na normy sprawiedliwosci charakterystyczne dla prawa pry-
watnego. Ich zagadnieniu poswigca zresztg odrebny traktat, De contractibus,
gdzie szerzej traktuje o etyce czynnosci prywatno-prawnych, w szczegolnosci zas
zobowigzan®. Wydaje si¢ zatem, ze w opinii Mateusza z Krakowa sposob dys-
ponowania wilasno$cig dobr koscielnych przez papieza rzadzi si¢ prawami, sta-
nowigcymi w znacznej mierze zbior heteronomiczny wzgledem regut, ktorym
podlega sprawowanie wtadzy publicznej. Papiez tedy, z punktu widzenia prawa,
posiada pewng dwoisto$¢. Z jednej strony, jako zwierzchnik urzedowej hierarchii
koscielnej piastuje powierzong mu wtadze administracyjng. Z drugiej, jako pod-
miot obrotu prywatno-prawnego podlega ogdlnym regutom tegoz obrotu. W ten
sposob na gruncie eklezjologicznym Mateusz z Krakowa dokonuje niejako roz-
famu w ramach sredniowiecznego pojecia wlasnosci. Wyraznie oddzielajac pre-
rogatywy wiadzy publicznej od uprawnien o charakterze prywatno-prawnym.

Zauwazyc¢ trzeba, ze przebijajaca z De squaloribus Curiae Romanae koncep-
cja prawa jest treSciowo 1 inferencyjnie powigzana z innymi twierdzeniami.
W szczegdlnosci z utrzymanym w duchu koncyliarystycznym postulatem
zwierzchnosci wspolnoty, ktora deleguje wladze wybranym urzednikom. A w dal-
szej kolejnosci z pozbawieniem wladzy papieza atrybutow teokratycznych tudziez
osadzeniem jej w granicach wyznaczanych przez prawo naturalne oraz doczesne.

Kolejny wazny watek rozwazan Mateusza z Krakowa, na ktory warto zwrocic¢
uwage, nie jest zwigzany wprost z tematem wiasnosci, lecz pozostaje z nim
w lgcznosci na gruncie szerzej ujetych przemian w mentalnosci epoki. Mianowi-
cie, omawiajac temat prawa wtasnosci i wiadzy papieza, krakowski uczony pod-
piera swojg argumentacj¢ argumentami z zakresu sakramentologii. W jego opinii
wazno$¢ sakramentu nie wynika z wypelnienia okreslonej prawem i zasadami
liturgicznymi formuty, lecz osadza si¢ na Swigtosci szafarza. Tym samym kaptan
Zyjacy w sposOb wystepny nie moze waznie sprawowac sakramentow. Jesli tedy
dopuszcza si¢ do udzielania pokuty grzesznych szafarzy

5 Ibidem, XVII, s. 181.

8 Tbidem, s. 179.

59 M, 10,10; Jk 5,4. Przeklad w wersji Biblii Tysigclecia.

Mateusz z Krakowa, O nabywaniu i przekazywaniu dobr: Podstawowe pojecia, lichwa i etyka
kupiecka, ttum. M. Bukata, Kety 2011.
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wowczas pozbawia si¢ ludzi wszelkiej taski, ktora osiagneliby na mocy wladzy kluczy,
gdyby byli rozgrzeszani przez prawdziwych, a nie symoniackich pasterzy, ktorzy tej wia-
dzy nie posiadaja; pozbawia si¢ takze wiernych tej taski i poboznosci, ktorg w innych
warunkach Bog dawalby obficiej za posrednictwem dobrego i poboznego stugi®?.

W powyzej przytoczonym cytacie autor De squaloribus Curiae Romanae
jawi sie jako zwolennik koncepcji ex opere operantis. Stanowisko to uzaleznia
wazno$¢ sprawowanego sakramentu od osobistych przymiotéw duchowych sza-
farza. Tym samym sakrament sprawowany przez grzesznika lub odstepce nie jest
wazny. Przeciwienstwo owego pogladu wyraza koncepcja okre$lana jako ex
opere operato, wedle ktérej glownym kryterium sprawowania sakramentu jest
spelnianie przez szafarza odpowiednich wymogoéw prawnych i liturgicznych, po-
zostawiajgc na boku jego osobistg §wictos¢. W zestawieniu tych dwoch pogladow
widzimy dwa modele duchowosci. Z jednej strony, ex opere operato prezentuje
aspekty obiektywno-eklezjalne, za$ ex opere operantis ktadzie nacisk na subiek-
tywno-indywidualistyczne podejscie do religii.

W czasach Mateusza z Krakowa wigkszg popularno$cig cieszylto si¢ stanowi-
sko obiektywno-eklezjalne, lecz juz w dobie reformacji spotka si¢ ono z krytyka,
jako podejscie magiczne i niejako mechaniczne. Krytyka ta opierala si¢ na zain-
teresowaniach reformatorow teologig taski, ktora z kolei podkresla osobisty zwig-
zek czlowieka z Bogiem. Stad tez prezentowany przez Mateusza z Krakowa po-
glad nalezy uzna¢ za do$¢ odwazny i w pewnej mierze wrecz rewolucyjny. Po-
brzmiewaja w nim bowiem echa przemian czasow nowozytnych. Istotng kwestia,
na ktorg warto zwroci¢ uwage jest fakt, ze w mysli naszego Autora kwestia waz-
nosci sakramentow jest §cisle powiazana (nie tylko redakcyjnie, ale i treSciowo)
z problematyka obrotu wlasno$cig. Wydaje si¢, ze dostrzegany zabieg wspiera
zasadnicza tezg, iz indywidualizacja prawa wlasnosci nie jest osobna kwestig §ci-
sle prawna, cechujaca przetom pomiedzy Sredniowieczem a czasami nowozyt-
nymi, lecz pozostaje w lacznosci z myslg religijng. Jest tedy efektem procesu
stopniowej emancypacji jednostki, indywidualizacji w zakresie mentalno$cio-
wym, religijnym, teologicznym, politycznym i wreszcie prawnym.

Podsumowanie

W swojej monografii poswigconej dziejom mysli politycznej John Neville
Figgis stawia odwazng teze, ze dekret Soboru w Konstancji proklamujgcy wyz-
szo$¢ soboru nad papiezem jest najbardziej rewolucyjnym dokumentem w histo-
rii $wiata®. W opinii tego Autora deklaracja zwolanych przez Zygmunta Luk-

61 Mateusz z Krakowa, O praktykach..., IX, s. 125. Zob. réwniez: IX, s. 127; XII, s. 146; XIII,
s. 149; X111, s. 159.

62 J.N. Figgis, Political Thought from Gerson to Grotius: 1414-1625: Seven Studies, Kitchener
1999, s. 28. Chodzi o sformutowanie zaczerpnigte z Dekretu ,,Haec sancta: [...] generale con-
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semburskiego decydentow stanowi moment kulminacyjny dziejow sredniowiecz-
nego konstytucjonalizmu i tym samym urasta do rangi wydarzenia przetomo-
wego, ktore nalezy uzna¢ za punkt graniczny pomigdzy Sredniowieczem a cza-
sami nowozytnymi. Orzeczenie z Konstancji jest tedy zwiastunem pozniejszych
zmagan pomig¢dzy warto§ciami konstytucyjnymi a postulatami zwolennikow rza-
dow autokratycznych. Ostatecznie — konkluduje Figgis — walka ta zostanie roz-
strzygnieta dopiero w dobie rewolucji francuskie;.

Wygloszona przez Figgisa opinia, pomimo swojej ostrosci i narazonego na
krytyke uniwersalizmu, zdaje si¢ potwierdzac tezg rozwinigta w niniejszym arty-
kule. Orzeczenie Soboru w Konstancji, ktore jest najbardziej wyrazistym okre-
sleniem postulatow koncyliarystycznych, stanowi zarazem powazny krok na dro-
dze rozwoju nowozytnych standardow demokratycznych i prawnych, postulatow,
ktére zwiastuja nadejscie nowej epoki na wielu plaszczyznach zycia. A chociaz
Mateusz z Krakowa nie doczekat owego rewolucyjnego orzeczenia, to jednak na-
lezy on do grona myslicieli, ktorzy przygotowali pod nie grunt.

Argumentacja przeprowadzona w toku niniejszego wywodu potwierdzita po-
stawiong we wstepie teze, iz w ramach rozwijanych przez Mateusza z Krakowa
dociekan o charakterze teologicznym zostaty zaprezentowane rozwazania doty-
czgce rozumienia prawa wiasnosci. W $wietle przytoczonych zrodet koncepcja
praw prywatnych, w szczeg6lnosci za$ prawa wilasnosci, zblizona jest do wzor-
cow rzymskich. W opozycji do wlasnosci lennej cechuje ja wigksza swoboda
dysponowania swym prawem przez wlasciciela, brak obcigzenia ze strony innych
podmiotéw oraz oddzielenie jej od prerogatyw wiadzy publicznej. Jak sie oka-
zato, na ksztalt tejze wlasno$ci wplynely zmiany w postrzeganiu legitymizacji
wiladzy. Co z kolei bylo zwiazane z rozwojem doktryny praworzadnosci.
Wszystko to za$ pozostawato pod silnym wpltywem teologii, ktora antycypowata
nowozytne pojecie podmiotowosci.

Wreszcie, niniejsze opracowanie ujawnilo rowniez szereg watkéw pobocz-
nych, ktore ciggle oczekuja gltebszego opracowania w ramach oddzielnej publi-
kacji. Do tych perspektyw badawczych w pierwszym rzedzie nalezy zaliczy¢
koncepcje zasad prawa prywatnego zawarta w dziele De contactibus Mateusza
z Krakowa oraz szersze omowienie wptywu koncyliaryzmu innych krakowskich
autorow z pierwszej potowy XV wieku na ksztaltowanie si¢ nowozytnego ujecia
praw prywatnych. Jakkolwiek ze wzgledu na ilo$¢ wymagajacych opracowania
zrodet, ta ostatnia kwestia jawi sie bardziej jako materiat dla szerzej zakrojonych
studiow monograficznych.

cilium faciens, et eccelesiam catholicam militatem repraesentans, potestatem a Christo immedi-
ate habet, cui quilibet cuiuscumque status vel dignitatis, etiam si papalis existat, obedire tenetur
in his quae pertinent ad fidem et exstirpationem dicti schismatis, ac generalem reformationem
dictae ecclesiae Dei in capite et in membris”. A. Baron, J. Pietras (red.), Dokumenty Soborow
Powszechnych, t. 3, Krakéw 2004, s. 48.
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Conciliaristic sources of the modern legal concepts based on the
thought of Matthew from Cracow

Abstract

The article aims to present the background of changes in the transition from medieval fief prop-
erty to more individualized modern model. Conciliarism is considered to be an important factor
supporting these changes. The conciliarist idea was presented on the basis of De squaloribus Curiae
Romanae by Matthew from Cracow.

Fiefdom ownership has been characterized as a legal construct where private legal rights are
combined with the prerogatives of public authority. In turn, modern property resembles more struc-
tures known from Roman law, which are characterized by far-reaching sovereignty in disposing of
property rights.

In the course of the argument, it was shown that the issues determining the changes in the area
of private law were the conciliarist ideas, such as the superiority of the Ecumenical council’s au-
thority over the pope, the binding of public authority by law, and the separation of private law from
the prerogatives of public authority.

Keywords: conciliarism, Matthew from Cracow, property, benefice, rule of law.
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Park narodowy jako prawna forma ochrony
przyrody — analiza wybranych zagadnien
Z uwzglednieniem przykladu Ojcowskiego Parku
Narodowego

Streszczenie

Od wielu lat — w skali globalnej, na poziomie europejskim, jak i w Polsce — podejmowane sa
dziatania ukierunkowane na stworzenie efektywnych prawnych ram ochrony przyrody. Przyroda
podlega ochronie w prawie miedzynarodowym, prawie Unii Europejskiej i prawie polskim. Aktami
prawa europejskiego, na ktore nalezy zwroci¢ uwage z punktu widzenia niniejszego artykutlu (wy-
jawszy postanowienia traktatow UE), sa tzw. dyrektywa ptasia i dyrektywa siedliskowa. Konstytu-
cja RP z 2 kwietnia 1997 r. stanowi, ze Rzeczpospolita Polska strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasada zrbwnowazonego rozwoju. W prawie kra-
jowym podstawowym aktem prawnym rangi ustawowej okre$lajacym cele, zasady i formy ochrony
przyrody zywej i nieozywionej oraz krajobrazu jest ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie
przyrody.

Celem niniejszej analizy dotyczacej wybranych przepisow prawa regulujacych funkcjonowanie
parkoéw narodowych w Polsce jest proba oceny, czy obowigzujace prawo w sposob efektywny
chroni przyrode, czy moze jest ono raczej zbiorem postulatow trudnych badz niemozliwych do
urzeczywistnienia. Kwestia ta jest kluczowa dla istnienia tak unikatowych obszaréw, jak Ojcowski
Park Narodowy. Odpowiedz na pytanie, czy park narodowy — jako forma ochrona przyrody — jest
chroniony w Polsce w sposdb efektywny, jest niejednoznaczna. Ilustruja to liczne przyktady, z kto-
rych kilka zostalo wskazanych w niniejszym artykule.

Stowa kluczowe: park narodowy, ochrona przyrody, ustawa o ochronie przyrody, Ojcowski Park
Narodowy, Jura Krakowsko-Czgstochowska, planowanie przestrzenne, otulina parku narodowego.
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Wprowadzenie

W ciagu ostatniego potwiecza populacja zwierzat ulegla zmniejszeniu o ponad
potowe, a kazdego roku bezpowrotnie kurczy si¢ obszar lasow!. Rownolegle od
wielu lat — tak w skali globalnej?, na poziomie europejskim, jak i w Polsce — podej-
mowane sa dzialania ukierunkowane na stworzenie prawnych ram ochrony przy-
rody®. Zaczynajac od aktu prawnego stojacego na szczycie hierarchii polskich norm
prawnych — z zastrzezeniem szczegdlnego miejsca prawa europejskiego, jakie zaj-
muje w porzadkach prawnych Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej* — nalezy
przytoczy¢ tres¢ polskiej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ktora stanowi, ze

Rzeczpospolita Polska [...] strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong $ro-

dowiska, kierujgc si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju®.,

W prawie Unii Europejskiej przepisy o ochronie srodowiska zawarte sg za-
réwno w traktatach, jak i tzw. pochodnych aktach prawnych. | tak, zgodnie z art.
11 Traktatu o Unii Europejskiej

L Por. Lasy, https://www.wwf.pl/lasy/ [dostep: 24.02.2021], Gatunki, https://www.wwf.pl/zagro-
zone-gatunki/ [dostep: 24.02.2021].
Przyktadem wiazacej Polske¢ umowy migedzynarodowej z zakresu ochrony przyrody jest m.in.:
Europejska Konwencja krajobrazowa sporzadzona we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r.,
Dz.U. 2006 nr 14, poz. 98 z dnia 29.01.2006; Konwencja w sprawie ochrony §wiatowego dzie-
dzictwa kulturalnego i naturalnego, przyjeta w Paryzu dnia 16 listopada 1972 r., Dz.U. 1976
nr 32, poz. 190 z dnia 30.09.1976; Konwencja o ochronie gatunkoéw dzikiej flory i fauny europejskiej
oraz ich siedlisk, sporzadzona w Bernie dnia 19 wrzesnia 1979 r., Dz.U. 1996 nr 58, poz. 263.
W literaturze wskazuje sig, ze ,,przyroda” nie zostala normatywnie zdefiniowana; D. Danecka,
Podstawowe zasady i wartosci w prawie ochrony przyrody, [w:] D. Danecka, J. Kierzkowska,
D. Trzcinska, Ograniczenia dziatalnosci gospodarczej ze wzgledu na ochrone przyrody, War-
szawa 2018, s. 17 i n.; rbwnoczesnie nalezy zwroci¢ uwage na brzmienie art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 o ochronie przyrody [u.0.p.], Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochro-
nie przyrody, Dz.U. 2004 nr 92, poz. 880 ze zm.: Ochrona przyrody w rozumieniu ustawy polega
na zachowaniu, zrOwnowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobow, tworéw i sktadnikoéw
przyrody: dziko wystgpujacych roslin, zwierzat i grzybow; roslin, zwierzat i grzyboéw objetych
ochrong gatunkows; zwierzat prowadzacych wedrowny tryb zycia; siedlisk przyrodniczych; sie-
dlisk zagrozonych wyginigciem, rzadkich i chronionych gatunkéw roélin, zwierzat i grzybow;
tworow przyrody zywej i nieozywionej oraz kopalnych szczatkow roélin i zwierzat; krajobrazu;
zieleni w miastach i wsiach; zadrzewien.

4 Prawo europejskie cechuje pierwszenstwo (supremacy) wobec prawa krajowego, zgodnie
z utrwalonym i nie budzacym watpliwosci orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE
(TSUE) w Luksemburgu; por. S. Weatherill, EU Law, Cases and Materials, Oxford 2010, s. 79
i n.; por. Wyrok TSUE w sprawie Costa v. Enel sygn. [1964] ECR 585.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483
z dnia 16.07.1997, art. 5 in fine; pojecie ,,srodowisko” nalezy rozumie¢ w sposob szeroki, tj.
obejmujacy wszelkie jego elementy; ponadto, jak wskazuje P. Tuleja, zasada zréwnowazonego
rozwoju oznacza m.in. to, ze ,,ingerencja w srodowisko powinna by¢ jak najmniejsza, a korzysci
spoleczne plynace z tej ingerencji powinny przewaza¢ nad szkodami” — por. P. Tuleja, [w:]
P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, art. 5.
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przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szczegdlno$ci w celu wspierania zrow-
nowazonego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage wymogi ochrony srodowiska®.

Art. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, stanowi natomiast, ze
,»|Unia] dziata na rzecz trwatego rozwoju Europy, ktorego podstawa jest [...] wysoki
poziom ochrony i poprawy jako$ci $srodowiska™’. Pochodnymi zrédtami prawa euro-
pejskiego, na ktore nalezy zwroci¢ uwage z punktu widzenia tematyki niniejszego
artykutu, sa — przyktadowo — tzw. dyrektywa ptasia i dyrektywa siedliskowa®.
W prawie krajowym podstawowym aktem prawnym rangi ustawowej okreslajagcym
cele, zasady i1 formy ochrony przyrody zywej i nicozywionej oraz krajobrazu jest
ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody [dalej: ustawa o ochronie
przyrody; u.0.p.]. Ustawa ta — implementujaca kilka aktow prawnych Unii Europej-
skiej — w szczegolnosci okresla zakres przedmiotowy i cele ochrony przyrody oraz
zawiera definicje legalne parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazo-
wego, obszaru chronionego krajobrazu, obszaru Natura 2000 i in®.

Niniejszy artykut zawiera przeglad najistotniejszych, zdaniem autora tego ar-
tykutu, uregulowan prawnych dotyczacych parkéw narodowych z uwzglednie-
niem Ojcowskiego Parku Narodowego [dalej: OPN] utworzonego na mocy roz-
porzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 stycznia 1956 1.2, bedacego jednym ze
»specjalnych obszaréw ochrony siedlisk” wchodzacych w sktad obszaréw chro-
nionych Natura 2000 — najwiekszej na $wiecie sieci obszaréw chronionych®?.

Warto zwrdci¢ uwage na ten park narodowy; jest on unikalnym przyktadem
tego, jak przenika si¢ dziedzictwo naturalne i kulturowe: zréznicowana rzezba

6 Traktat o Unii Europejskiej, Dz.U. 2009 nr 203, poz. 1569, art. 11; nalezy wskazaé, ze ten prze-
pis w istocie realizuje norme z art. 3 ust. 3 TFUE; por. M. Gérski, M. Michalak, [w:] D. Miasik,
N. Péttorak, A. Wrdbel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 1:
(art. 1-89), Warszawa 2012, art. 11.

7 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. 2009 nr 203, poz. 1569, art. 3 ust. 3.

Nalezy wymieni¢ nastgpujace akty prawne Unii Europejskiej z zakresu ochrony przyrody:

1) dyrektywa Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa [dy-

rektywa ptasia] (Dz. Urz. WE L 103 z 25.04.1979, s. 1, z pézn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie

specjalne, rozdz. 15, . 1, s. 98, z pdzn. zm.; wersja ujednolicona: Dz.U.UE L z dnia 26 stycznia 20101.);

2) dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych

oraz dzikiej fauny i flory [dyrektywa siedliskowa] (Dz. Urz. WE L 206 z 22.07.1992, s. 7, z pozn.

zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 2, s. 102, z p6zn. zm.) i in.

9 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2004 nr 92, poz. 880 ze zm.;

zgodnie z u.o.p., celem ochrony przyrody jest m.in.: utrzymanie proceséw ekologicznych i sta-

bilnosci ekosystemow, zachowanie réznorodnosci biologicznej, zachowanie dziedzictwa geolo-
gicznego i paleontologicznego; ochrona waloréw krajobrazowych — por. art. 2 ust 2 u.0.p. Ni-
niejszy artykut jest skoncentrowany przede wszystkim na postanowieniach tej ustawy.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 stycznia 1956 r. w sprawie utworzenia Ojcowskiego

Parku Narodowego, Dz.U. 1956 nr 4, poz. 22 z dnia 11.02.1956.

1 Natura 2000. Dolina Prgdnika w sieci Natura 2000, http://www.ojcowskiparknarodowy.pl/
main/natura_2000.html/ [dostep: 11.01.2021], por. Natura 2000, https://ec.europa.eu/environ-
ment/nature/natura2000/index_en.htm/ [dostep: 24.02.2021].
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terenu (spektakularne doliny — jary krasowe Pradnika i Saspowki; wawozy juraj-
skie, ostance skalne itd.), liczne (kilkaset) jaskinie, bogactwo fauny (np. nietope-
rze) i flory — wraz z interesujacymi przyktadami muraw kserotermicznych, za-
bytki z okresu $redniowiecza i renesansu (np. zamki w Ojcowie i Pieskowej
Skale), architektura przetomu XIX i XX w. (wille) itd.*?

Réwnoczesnie bezposrednie sgsiedztwo drugiego najwickszego miasta
w Polsce — Krakowa — oraz blisko$¢ najwigkszej w kraju konurbacji $lasko-da-
browskiej w istotny sposoéb wptywa na przyrod¢ OPN (nap6r osadnictwa, zanie-
czyszczenie srodowiska), stanowigc zarazem wyzwanie w obszarze stosowania
prawa.

Celem dokonania ponizszej analizy wybranych przepisow prawa reguluja-
cych funkcjonowanie parkow narodowych w Polsce jest proba oceny tego, czy
obowiazujace prawo w sposob efektywny chroni przyrode — czy tez jest ono ra-
czej zbiorem trudnych badz niemozliwych do urzeczywistnienia postulatow. Od-
powiedZ na pytanie, czy park narodowy — jako forma ochrona przyrody — jest
chroniony w Polsce w sposob efektywny, jest niejednoznaczna, co ilustrujg liczne
przyktady, z ktorych kilka zostanie przedstawionych w niniejszym artykule. Kon-
czac kilka stow wprowadzenia, nalezy podkresli¢, ze przedstawione ponizej wy-
brane zagadnienia prawne stanowia w istocie jedynie punkt wyjscia do dalszych
rozwazan wobec niezwykle szerokiej problematyki, jaka jest prawo regulujace
ochrone parkéw narodowych.

1. Pojecie parku narodowego

Ustawa o ochronie przyrody wyrdznia dziesie¢ form ochrony przyrody®®. Sa
to: parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronio-
nego krajobrazu, obszary Natura 2000, pomniki przyrody, stanowiska dokumen-
tacyjne, uzytki ekologiczne, zespoty przyrodniczo-krajobrazowe, ochrona gatun-
kowa roslin, zwierzat i grzybow. Obejmowanie zasobow, twordw i sktadnikow
przyrody formami ochrony przyrody stanowi sposob realizacji celow ochrony
przyrody, ktorymi sg: utrzymanie procesow ekologicznych i stabilnosci ekosys-
temow; zachowanie réznorodnosci biologicznej; zachowanie dziedzictwa geolo-
gicznego 1 paleontologicznego; zapewnienie cigglosci istnienia gatunkow roslin,
zwierzat i grzybow — wraz z ich siedliskami przez ich utrzymywanie lub przy-
wracanie do wlasciwego stanu ochrony; ochrona waloréw krajobrazowych, zie-
leni w miastach i wsiach oraz zadrzewien; utrzymywanie lub przywracanie do
wlasciwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych, a takze pozostalych zasobow,

12 Por. Geologia, http://www.ojcowskiparknarodowy.pl/main/geologia.html/ [dostep: 24.02.2021],
Czlowiek w Dolinie Prqgdnika, http://www.ojcowskiparknarodowy.pl/main/czlowiek_w_doli-
nie_pradnika.html/ [dostep: 24.02.2021].

13 U.o.p., art. 6 ust. 1.
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twordw i sktadnikow przyrody; ksztaltowanie wtasciwych postaw czlowieka wo-
bec przyrody przez edukacje, informowanie i promocje w dziedzinie ochrony
przyrody!*. Przedmiot niniejszego opracowania stanowig parki narodowe, dla-
tego w pierwszej kolejnosci nalezy przywotac definicj¢ legalng tej formy ochrony
przyrody.

Park narodowy to obszar wyr6zniajacy si¢ szczegdlnymi warto$ciami przy-
rodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi, o po-
wierzchni nie mniejszej niz 1000 ha, na ktérym ochronie podlega cala przyroda
oraz walory krajobrazowe®. W orzecznictwie zauwaza sig, ze

nie tylko sama przyroda podlega ochronie na terenie parku narodowego, ale takze jego
walory krajobrazowe, ktore nalezy rozumie¢ jako wartosci ekologiczne, estetyczne lub
kulturowe obszaru oraz zwiazane z nim rzezbg terenu, twory i sktadniki przyrody, uksztal-
towane przez sity przyrody lub dziatalno$¢ cztowieka'®.

Celem utworzenia parku narodowego jest zachowanie réznorodnosci biolo-
gicznej, zasobow, tworéw oraz sktadnikow przyrody nieozywionej i walorow
krajobrazowych, przywrocenie wlasciwego stanu zasobow i sktadnikoéw przy-
rody, jak réwniez odtworzenie znieksztatconych siedlisk przyrodniczych, sie-
dlisk roslin, siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybow?’.

Na terenie parku narodowego — tj. obszaru parku, a nie jego otuliny*® (pojecie
otuliny zostanie przedstawione w dalszej czgsci artykutu) — zabrania si¢, w Szcze-
golnosci: budowy lub przebudowy obiektow budowlanych i urzadzen technicz-
nych, z wyjatkiem obiektow i urzadzen stuzacych celom parku narodowego;
chwytania lub zabijania dziko wystepujacych zwierzat; zbierania porozy, nisz-
czenia nor, gniazd, legowisk i innych schronien zwierzat oraz ich miejsc rozrodu;
ruchu pieszego, rowerowego, narciarskiego i jazdy konnej wierzchem, z wyjat-
kiem szlakow i tras narciarskich wyznaczonych przez dyrektora parku narodo-
wego; umieszczania tablic, napisow, ogloszen reklamowych i innych znakéw
niezwiazanych z ochrong przyrody (z wyjatkiem znakéw drogowych); zaktoca-
nia ciszy'®. W razie popeienia okre$lonego prawem wykroczenia, funkcjona-
riusze Strazy Parku oraz inni pracownicy parkow narodowych maja mozliwos¢
nakladania grzywien w drodze mandatu karnego®.

14 lbidem, art. 2 ust. 2 i art. 3 pkt 2.

15 Ibidem, art. 8 ust. 1.

16 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 listopada 2010 r.
1V SA/Wa 1630/10.

7 U.o.p. art. 8 ust. 2.

18 Por. Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 sierpnia 2009 r.
IV SA/Wa 698/09; por. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielko-
polskim z dnia 5 pazdziernika 2007 r. IT SA/Go 471/07.

19 U.o.p., art. 15 ust. 1.

20 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 kwietnia 2005 r. w sprawie nadania funk-
cjonariuszom Strazy Parku w parkach narodowych oraz innym pracownikom parkéw narodo-
wych, ktorym przystuguja uprawnienia funkcjonariusza Strazy Parku, uprawnien do naktadania
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Minister wlasciwy do spraw $rodowiska, po zasiggnieciu opinii dyrektora
parku narodowego, moze zezwoli¢ na obszarze parku narodowego na odstepstwa
od wspomnianych zakazow, jezeli jest to uzasadnione, w szczegdlnosci, potrzeba
ochrony przyrody, wykonywaniem badan naukowych, celami edukacyjnymi,
kulturowymi, turystycznymi, rekreacyjnymi lub sportowymi, lub kultu religij-
nego i nie spowoduje to negatywnego oddzialywania na przyrode parku narodo-
wego?L,

Okreslenie i zmiana granic parku narodowego nastepuje w drodze rozporza-
dzenia Rady Ministrow, ktore okresla jego obszar, przebieg granicy, otuling i nie-
ruchomosci Skarbu Panstwa nieoddawane w uzytkowanie wieczyste parkowi na-
rodowemu (art. 10 ust. 1)?,

I tak, rozporzadzenie w sprawie Ojcowskiego Parku Narodowego? stanowi,
ze park ten obejmuje obszar 2145,62 ha (najmniejszy w kraju) i szczegdlowo
okresla jego granice (§ 2). Rozporzadzenie to stanowi, ze wokdt OPN tworzy sie
strefe ochronng (otuling), majaca powierzchni¢ 6777 ha oraz szczegdtowo okre-
$la jej obszar (§ 6). Ponadto, w ramach tej otuliny Minister Srodowiska ustanowit
—w drodze rozporzadzenia, na podstawie delegacji ustawowej?* — strefe ochronng
zwierzat fownych o powierzchni 2414 ha®,

2. Plan ochrony parku narodowego

Dla parku narodowego sporzadza si¢ plan ochrony na okres 20 lat, ktory za-
wiera:

1) cele ochrony przyrody oraz wskazanie przyrodniczych i spotecznych uwarunkowan ich
realizacji; 2) identyfikacje oraz okreslenie sposobow eliminacji lub ograniczania istnieja-
cych i potencjalnych zagrozen wewnetrznych i zewngtrznych oraz ich skutkéw; 3) wska-
zanie obszaro6w ochrony $cistej, czynnej i krajobrazowej; 4) okreslenie dziatan ochron-

grzywien w drodze mandatu karnego, Dz.U. 2005 nr 74, poz. 648 — na podstawie art. 95 § 5
ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia (Dz.U.
2001 nr 106, poz. 1148, z 2003 r. nr 109, poz. 1031 i nr 213, poz. 2081 oraz z 2004 r. nr 128,
poz. 1351).

2 U.o.p.,art. 15 ust. 3; postepowanie z art. 15 ust. 3 ustawy z 2004 r. o ochronie przyrody wszczyna
si¢ na wniosek strony; por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 27 lutego 2008 r. IV SA/Wa 2550/07.

22 Przepis ten stanowi delegacje ustawowsg dla Rady Ministréw do utworzenia parku narodowego; por.
K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, LEX/el. 2020, komentarz do art. 10 u.0.p.

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 sierpnia 1997 r. w sprawie Ojcowskiego Parku Naro-
dowego, Dz.U. 1997 nr 99, poz. 607 z dnia 21.08.1997.

24 Na podstawie art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92,

poz. 880).

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29 kwietnia 2005 r. w sprawie ustanowienia strefy

ochronnej zwierzat fownych w otulinie Ojcowskiego Parku Narodowego, Dz.U. 2005 nr 85, poz.

731 ze zm. z dnia 16.05.2005.
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nych na obszarach ochrony $cistej, czynnej i krajobrazowej, z podaniem rodzaju, zakresu
i lokalizacji tych dziatan; 5) wskazanie obszar6w i miejsc udostepnianych dla celow nau-
kowych, edukacyjnych, turystycznych, rekreacyjnych, sportowych, amatorskiego potowu
ryb i rybactwa oraz okreslenie sposobow ich udostepniania; 6) wskazanie miejsc, w kto-
rych moze by¢ prowadzona dzialalno$¢ wytworcza, handlowa i rolnicza; 7) ustalenia do
studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin, miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztw [...]%.

Dyrektor parku narodowego przygotowuje projekt planu ochrony, ktory na-
stepnie zostaje ustanowiony w drodze rozporzadzenia przez ministra wtasciwego
do spraw $rodowiska?’. Procedura ustanowienia planu ochrony zaktada udziat
spoleczenstwa i organoéw jednostek samorzadu terytorialnego?.

Do czasu ustanowienia planu ochrony minister wlasciwy do spraw $rodowi-
ska ustanawia w drodze zarzadzenia zadania ochronne parku narodowego, obej-
Mujace horyzont czasowy nie dtuzszy niz 5 lat (art. 22 u.0.p.). Zadania ochronne
uwzgledniajg cztery kwestie, tj.: zagrozenia wewnetrzne i zewnetrzne dla parku
narodowego oraz sposoby eliminacji lub ograniczania tych zagrozen i ich skut-
kéw; szczegdlowy opis sposobdw ochrony czynnej ekosystemow; opis sposobow
czynnej ochrony gatunkow roslin, zwierzat lub grzybow; identyfikacje¢ obszarow
objetych ochrong $cisty, czynng oraz krajobrazows.

I tak, OPN dokonat identyfikacji zagrozen wewnetrznych?® i zewnetrznych®,
wsKazujgc zarazem na najistotniejsze wyzwania zwigzane z ochrong przyrody®!.
Sa to odpowiednio: zagrozenia dla jaskin®, tj. uszkadzanie i niszczenie naciekOw
oraz namulisk w jaskiniach, za§miecanie ich wnetrz, niszczenie krat zabezpiecza-
jacych, niepokojenie hibernujgcych nietoperzy®, niszczenie wykopu archeolo-

% U.0.p., art. 18,20 ust. 1i 3.

27 |bidem, art. 19 ust. 1 pkt 1 i ust. 5.

2 |pidem, art. 19 ust. 1a i 2.

29 U.o.p. definiuje zagrozenie wewnetrzne w nastgpujgcy sposob: czynnik mogacy wywolaé nie-
korzystne zmiany cech fizycznych, chemicznych lub biologicznych zasobow, twordéw i sktadni-
kow chronionej przyrody, waloréw krajobrazowych oraz przebiegu proceséw przyrodniczych,
wynikajacy z przyczyn naturalnych lub z dziatalno$ci czlowieka w granicach obszaréw lub
obiektow podlegajacych ochronie prawnej (art. 5 pkt 28).

U.o.p. stanowi, ze zagrozenie zewngtrzne to czynnik mogacy wywola¢ niekorzystne zmiany
cech fizycznych, chemicznych lub biologicznych zasobow, tworow i sktadnikow chronionej
przyrody, waloréw krajobrazowych oraz przebiegu procesow przyrodniczych, wynikajacy
z przyczyn naturalnych lub z dziatalnosci cztowieka, majacy swoje zrodlo poza granicami ob-
szarow lub obiektow podlegajacych ochronie prawnej (art. 5 pkt 29).

31 Lista zagrozen wewnetrznych i zewnetrznych, istniejgcych i potencjalnych, uszeregowanych od
najistotniejszych zawarta jest w zalaczniku nr 1 do zarzadzenia Ministra Klimatu z dnia
13 stycznia 2020 r. w sprawie zadan ochronnych dla Ojcowskiego Parku Narodowego na lata
2020-2022, poz. 9 (Dz.Urz.MK.2020.9 z dnia 22.07.2020).

Na terenie OPN, jak i na caltej Jurze Krakowsko-Czestochowskiej, wystepuja liczne jaskinie;
por. J. Partyka, Ojcowski Park Narodowy, Warszawa 2018, s. 7-8.

33 Do najbardziej charakterystycznych ssakow OPN nalezg nietoperze; por. ibidem, s. 17.
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gicznego®* w Jaskini Ciemnej®, jak rowniez presja urbanistyczna w otulinie
Parku® zwigzana z naporem osadnictwa w poblizu granic Parku, a takze zwia-
zane z tym zanieczyszczenie powietrza, gleby i wod oraz zmniejszanie arealu
bytowania roélin i zwierzat®’,

Uwazam, ze wspomniana ,,identyfikacja zagrozen” stanowi wazny zestaw in-
formacji dla prawnikow. Moze by¢ ona bowiem punktem odniesienia do analizy
efektywnosci instrumentow prawnych stuzacych realizacji celow ochrony przy-
rody. Innymi stowy — to, czy owe instrumenty sa efektywne, zawsze powinno by¢
ustalane w oparciu o katalog zidentyfikowanych zagrozen dla parku narodowego.

Dla przyktadu — ustalenie, ze uchwalane miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego w poblizu parku narodowego nie przyczyniaja si¢ do zahamowania
naporu osadnictwa wokot OPN (co nie pozostaje bez uszczerbku dla przyrody tego
Parku), moze §wiadczy¢ o tym, ze dany instrument (np. przyjecie aktu planowania)
nie jest efektywny z punktu widzenia realizacji celow ochrony przyrody.

3. Planowanie przestrzenne a ochrona przyrody parku
narodowego

Bez watpienia art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody jest przepisem prawa
majacym fundamentalne znaczenie dla urzeczywistnienia celow ochrony przy-
rody, jak tez — zarazem — celow tworzenia parkéw narodowych. Nalezy zatem
szczegblnie uwaznie dokonywac jego interpretacji. Tre$¢ tego przepisu brzmi na-
stepujaco:

projekty studidéw uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gmin,

miejscowych plandow zagospodarowania przestrzennego, plandw zagospodarowania prze-

strzennego wojewo0dztw oraz planow zagospodarowania przestrzennego morskich wod

wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej w czesci dotyczacej
parku narodowego i jego otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego

34 Wykopaliska archeologiczne stuza do weryfikacji hipotez badawczych; por. Wykopaliska ar-
cheologiczne, https://archeologia.com.pl/wykopaliska-archeologiczne/ [dostep: 30.10.2020].

35 Znajdujaca sie na terenie OPN Jaskinia Ciemna to wazne stanowisko archeologiczne i atrakcja
turystyczna oraz miejsce zimowania licznych nietoperzy; por. Jaskinia Ciemna, http://www.oj-
cowskiparknarodowy.pl/main/jaskinia_ciemna.html/ [dostep: 30.10.2020].

3% Por. J. Partyka, Ruch Turystyczny w polskich parkach narodowych, ,,Folia Turistica. Turystyka
i Ekologia” 2010, nr 22, s. 9; temat ten jest szeroko komentowany w prasie, dla przyktadu por.
W cieniu otuliny, wywiad Andrzeja Muszynskiego z Jozefem Partyka, ,,Miesi¢cznik Znak”,
https://www.miesiecznik.znak.com.pl/w-cieniu-otuliny/ [dostep: 21.03.2021], por. P. du Vall,
Ojcowski Park Narodowy moze stac si¢ wspomnieniem, ,,Gazeta Wyborcza”, 22 sierpnia 2020,
https://krakow.wyborcza.pl/krakow/7,44425,26231901,0jcowski-park-narodowy-moze-stac-
sie-wspomnieniem-list-czytelnika.html/ [dostgp: 30.10.2020].

87 Zakgcznik nr 1 do zarzadzenia Ministra Klimatu z dnia 13 stycznia 2020 r. w sprawie zadan
ochronnych dla Ojcowskiego Parku Narodowego na lata 2020-2022, poz. 9.
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w zakresie ustalen tych planéw, mogacych mie¢ negatywny wptyw na ochrone przyrody
parku narodowego®,

Centralne pytanie — w zwiazku z przytoczonym wyzej przepisem ustawy —
dotyczy tego, czy i w jakim zakresie dyrektor parku narodowego moze wptywac
na ksztalt proponowanych aktow prawnych, o ktérych mowa w art. 10 ust. 6
u.0.p. Przepis ten stanowi, ze projekty aktow prawnych z zakresu planowania
przestrzennego® ,,w czeéci dotyczacej parku narodowego i jego otuliny” wyma-
gaja ,,uzgodnienia” z dyrektorem parku narodowego w zakresie, w ktérym posta-
nowienia tych aktéw prawnych ,[mogg] mie¢ negatywny wptyw na ochrone
przyrody parku narodowego”. W aktualnym orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego wskazuje sie, ze

w trybie art. 10 ust. 6 u.0.p. dokonywane sg uzgodnienia. Sg to uzgodnienia, a nie opinie,

zatem takie uwagi, ktére winny by¢ brane pod uwage, a co za tym idzie w istocie przesg-
dzajace o ksztalcie studium i planu.

W literaturze za$ podkresla si¢, ze takie brzmienie u.o.p. oznacza, ze stano-
wisko dyrektora parku narodowego co do postanowien projektu aktu prawnego
z zakresu planowania przestrzennego dotyczy obszaru parku narodowego i jego
otuliny oraz ze ma ono charakter wigzacy*'.

Co ciekawe, ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym [u.p.z.p.]*? w przepisach dot. procedury planistycznej — odpo-
wiednio: studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (art. 11 u.p.z.p.) i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(art. 17 u.p.z.p) — nie wspomina dyrektora parku narodowego; art. 10 ust. 6 u.o.p.
jest jednak przepisem szczegblnym, a zatem wyrazenie stanowiska przez dyrek-
tora parku narodowego jest konieczne w procedurze planistycznej*.

Konkludujgc powyzsze rozwazania, nalezy podkresli¢, ze przyjmowanie ww.
aktow prawnych z zakresu planowania przestrzennego stanowi potencjalnie
istotny instrument stuzagcy realizacji celow ochrony przyrody wynikajacych
z u.0.p*. Akty te definiujg bowiem kierunek zagospodarowania obszarow sgsia-

3 U.o.p. art. 10 ust. 6; kwestia plandw zagospodarowania przestrzennego morskich wod we-

wnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej nie stanowi przedmiotu ni-

niejszego opracowania.

W niniejszym artykule projekty studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-

strzennego gmin i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego [m.p.z.p.] zostaty

okreslone tacznie jako akty prawne z zakresu planowania przestrzennego.

40 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 grudnia 2014 r. Il OSK 1292/13 (dot.
charakteru uzgodnien z dyrektorem parku narodowego).

41 Por. K. Gruszecki, op. cit., komentarz do art. 10 ust. 6 u.o.p.

42 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2003
nr 80, poz. 717 ze zm.

43 Por. ibidem.

4 Nalezy ponadto wskaza¢, ze instrumenty o charakterze planistycznym stanowig istotny $rodek
stuzacy ochronie waloréw o charakterze turystycznym, ktorymi sa, w szczegdlnosci, obszary

39
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dujacych z parkami narodowymi, co z kolei wywiera bezposredni skutek na ich
przyrode oraz krajobraz*®.

4. Pojecie otuliny parku narodowego

Otulina jest strefag ochronng graniczaca z parkiem narodowym i wyznaczona
indywidualnie dla niego w celu zabezpieczenia przed zagrozeniami zewnetrz-
nymi wynikajacymi z dzialalno$ci cztowieka. Stanowcze brzmienie przepisu
ustawy (,,wyznacza si¢ otuling”) oznacza obligatoryjny charakter jej ustanowie-
nia*’. W otulinie parku narodowego moze zosta¢ utworzona strefa ochronna
zwierzat townych w zwiazku z potrzeba ochrony zwierzat w parku narodowym
(art. 11 ust. 2 i 4 u.0.p.). Strefy tej niec wlacza si¢ w granice obwodow towiec-
kich®®, a ochrona zwierzat townych w tej strefie nalezy do katalogu zadan dyrek-
tora parku narodowego (art. 11 ust. 3 1 5 u.0.p.). Szczegotowa charakterystyka
skomplikowanego rezimu prawnego otuliny wymagataby odrebnego omoéwienia.
Na potrzeby niniejszego opracowania nalezy tylko podkresli¢, ze cho¢ otulina to,
rzecz jasna, nie to samo, co obszar parku narodowego, to stanowi ona ogranicze-
nie mozliwosci korzystania z powierzchni, ktorg wyznacza — na czele z wykony-
waniem prawa wlasnosci nieruchomosci potozonych w jej granicach®.

Zgodnie z niedawnym orzeczeniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
[NSA]

ustawowo okreslony cel otuliny stanowi podstaw¢ do formutowania ograniczen w sferze
wykonywania wiasno$ci nieruchomosci potozonych w otulinie, przy czym w otulinie
parku narodowego mozna lokalizowa¢ tylko takie inwestycje, ktore dla tego parku nie
stwarzajg zagrozenia wynikajacego z dziatalnosci cztowieka®.

chronione na podstawie u.o.p.; por. W. Radecki, Podsumowanie i wnioski, [w:] Ochrona walo-

row turystycznych w prawie polskim, Warszawa 2011, https://sip.lex.pl/#/monograph/

369232925/111%eyword=wojciech%?20radecki&tocHit=1&cm=SREST [dostgp: 14.05.2021].

Warto zasygnalizowaé kwesti¢ dotyczaca poziomu ochrony krajobrazu w prawie polskim.

W. Radecki wskazywatl, w kontekscie prawoporownawczym, na koncepcje polskiej u.o.p. — ustawa

ta, jakkolwiek uznata sam krajobraz za element chroniony, w istocie nie wprowadzita jego kom-

pleksowej ochrony; por. W. Radecki, 8.2. Mozliwosci wykorzystania rozwiqzan czeskich i sto-
wackich w polskich regulacjach ochrony przyrody, [w:] Prawna ochrona przyrody w Polsce,

Czechach i Stowacji. Studium prawnoporéwnawcze, Warszawa 2010. https://sip.lex.pl/#/mono-

graph/369211466/106?keyword=wojciech%20radecki&tocHit=1&cm=SREST [dostep: 14.05.2021].

4% U.0.p., art. 5 pkt 14, art. 11.

47 Por. K. Gruszecki, op. cit., komentarz do art. 11 u.o.p.

48 Zgodnie z art. 23 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie (Dz.U. 1995 nr 147,
poz. 713, ze zm.) obwod towiecki stanowi obszar gruntow o ciaglej powierzchni, zamknigtej
jego granicami, nie mniejszy niz trzy tysiace hektaréw, na ktorego obszarze istnieja warunki do
prowadzenia towiectwa.

4 Por. K. Gruszecki, op. cit., komentarz do art. 11 u.o.p.

%0 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 maja 2019 r., I OSK 1291/18.
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Z kolei Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie podkreslit, ze

0 niemoznos$ci zaakceptowania okreslonej inwestycji na terenie otuliny przesadza brak
mozliwosci pogodzenia tej inwestycji z funkcja ochronng otuliny®.

Zapoznanie si¢ z wyzej zacytowanymi orzeczeniami sadowymi jest istotne
z punktu widzenia charakterystyki pojecia otuliny parku narodowego. Wyzna-
czenie otuliny ma charakter obligatoryjny, ale sankcjonowanie rezimu prawnego,
jaki jest z nig zwigzany, moze stanowi¢ wazny i efektywny instrument ochrony
parku narodowego przed zagrozeniami zewnetrznymi.

Whnioski

Funkcjonowanie parkéw narodowych jest — z prawnego punktu widzenia —
skomplikowanym procesem, na ktory sktada si¢ stosowanie norm prawa publicz-
nego i prywatnego, krajowego i europejskiego, a nawet migdzynarodowego. Nie
ulega watpliwosci, ze w interesie spotecznym lezy taka interpretacja prawa, ktora
zaktada — jako punkt wyjscia — urzeczywistnienie celéw utworzenia parku naro-
dowego. Sg nimi bowiem

zachowanie r6znorodnosci biologicznej, zasobow, twordw i sktadnikéw przyrody nieo-
zywionej 1 walorow krajobrazowych, przywrdcenie wlasciwego stanu zasobow i sktadni-
kow przyrody oraz odtworzenia znieksztatconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk roslin,
siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybow.

Zasadnicza kwestia, ktora nasuwa si¢ po analizie przedstawionych w niniej-
szym artykule wybranych zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem parkéw na-
rodowych, jest proba oceny obowiazujacego stanu prawnego pod katem tego, czy
prawo to efektywnie chroni przyrode — czy urzeczywistniane sa w praktyce cele
ochrony przyrody wynikajace z u.0.p. Odpowiedz jest niejednoznaczna.

Z jednej strony polskie prawo wprowadza, przyktadowo: mozliwos¢ ustano-
wienia ograniczen dzialalno$ci gospodarczej ze wzgledu na ochrong przyrody®%;
obowigzek wyznaczenia otuliny parku narodowego; konieczno$¢ uzgodnienia
z dyrektorem parku narodowego projektoéw miejscowych planow zagospodaro-
wania przestrzennego w czgsci dotyczacej parku narodowego i jego otuliny; moz-
liwos¢ naktadania grzywien w drodze mandatu karnego w razie popelnienia wy-
kroczenia w parku narodowym; katalog zakazé6w obowigzujacych na terenie par-
kéw narodowych. Do$¢ szeroka gama ograniczen, nakazow czy zakazow skiero-
wanych do organoéw jednostek samorzadu terytorialnego, mieszkancoéw gmin —
w granicach, ktorych miesci si¢ park narodowy, oso6b odwiedzajacych park naro-

51 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 maja 2010 r.,
1V SA/Wa 99/10.
52 Wigcej na ten temat: por. D. Danecka, J. Kierzkowska, D. Trzcifiska, op. cit.
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dowy itd. jest dowodem na to, ze w polskim prawie istnieje niemato instrumen-
tow prawnych ukierunkowanych na ochrong przyrody.

Z drugiej za$ strony nalezy wyrazi¢ watpliwosc¢ co do tego, czy polskie prawo
sprzyja ochronie przyrody parkow narodowych w sposob efektywny. Watpliwo-
$ci te znajdujg swe uzasadnienie wobec wymienionych w niniejszym artykule
zidentyfikowanych zagrozeniach dla OPN, takich jak zanieczyszczenie powietrza
czy napor osadnictwa w bezposrednim sgsiedztwie Parku. O ile napdr osadnictwa
moze by¢ w pewnym stopniu kontrolowany przez wtasciwe, z punktu widzenia
ochrony przyrody, konstruowanie aktow zagospodarowania przestrzennego —
brak jest w polskim prawie efektywnych instrumentéw stuzacych niwelowaniu
zagrozen pochodzacych spoza obszaru parku narodowego lub jego otuliny®. Po-
nadto katalog zakazow obowigzujacych na terenie parkow narodowych, cho¢ wydaje
si¢ rozbudowany, bywa jedynie swoistg ,,listg zyczen”, co pokazuje praktyka®,

Woprowadzanie koniecznych z punktu widzenia ochrony przyrody ograniczen
prawa wiasnosci, swobody dziatalno$ci gospodarczej, swobody przemieszczania
si¢ 0sob itd. zawsze rodzi¢ bedzie — czeSciowo uzasadnione — watpliwosci natury
konstytucyjnej. Urzeczywistnienie celow ochrony przyrody oznacza konieczno$¢
podejmowania szerokiego spektrum dziatan, nie wytaczajac interwencji legisla-
cyjnej uprawnionych podmiotow w przypadku, gdy obowigzujacy stan prawny
nie przewiduje efektywnych mechanizmow ochrony przyrody. Nalezy takze
wskaza¢ na niezwykle istotng, z punktu widzenia ochrony przyrody, dziatalnos¢
orzeczniczg sadow. Otwarte pozostaje pytanie o to, czy poziom ochrony przyrody
przystaje do wyzwan wspotczesnosci, w tym natezenia czynnikow wplywajacych
na réznorodnos¢ biologiczng, przyrode nicozywiong i walory Krajobrazowe par-
kow narodowych.
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National park as a legal form of nature protection — analysis of
selected issues taking into account the example of the Ojcow
National Park

Abstract

For many years — equally on a global scale, at the European level as well as in Poland — necessary
actions have been taken aimed at creating an effective legal framework for nature protection. Nature
is protected under international law, European Union law and Polish law. The acts of European law
which should be pointed out from the perspective of this article (besides the EU Treaties) are the
so-called Birds Directive and Habitats Directive. The Polish Constitution of 2 April 1997 stipulates
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that the Republic of Poland shall protect the national heritage and ensure environmental protection
guided by the principle of sustainable development. In the domestic Polish law, the Act of 16 April
2004 on nature protection constitutes the basic legal act of a statutory rank defining objectives,
principles and forms of protection of living and inanimate nature and landscape.

The aim of this analysis of selected legal provisions regulating the functioning of national parks
in Poland is an attempt to assess whether the existing law effectively protects nature, or whether it
is rather a set of demands that are difficult or impossible to implement. This matter is crucial for
the existence of such unique areas as the Ojcow National Park. The answer to the question whether
the national park — as a form of nature protection — is protected in Poland in an effective way is
ambiguous, which is illustrated by numerous examples, several of which are indicated in this article.

Keywords: national park, nature protection, Act on Nature Protection, Ojcow National Park,
Jura Krakowsko-Czestochowska, spatial planning, national park buffer zone.
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Streszczenie

Celem nadrzgdnym ochrony zasobéw wodnych zgodnie z Ramowa Dyrektywa Wodna
nr 2000/60/WE w krajach UE jest utrzymanie i poprawa srodowiska wodnego poprzez osiagnigcie
dobrego stanu wod. Postanowienia te zostaty implementowane do prawodawstwa polskiego w usta-
wie Prawo wodne z 2017 r. Realizacja tych celow nastgpuje poprzez zastosowanie odpowiednich
instrumentéw prawnych — systemu zgod wodnoprawnych, sktadajacych si¢ z pozwolenia, zglosze-
nia i oceny wodnoprawnej. Przedmiotem analizy niniejszego artykulu sa oceny wodnoprawne jako
nowy instrument administracyjnoprawny ochrony wod. Celem za$ — okreslenie charakteru praw-
nego ocen wodnoprawnych i wskazanie ich roli w ochronie wod powierzchniowych. Uzyskanie
oceny wodnoprawnej jest wymagane dla inwestycji mogacych wptynaé na mozliwo$¢ osiagniecia
celow srodowiskowych. Jezeli planowana inwestycja wptywa korzystnie lub nie wptywa na moz-
liwos$¢ osiagniecia celow srodowiskowych, wydaje si¢ oceng¢ wodnoprawng. Natomiast w przy-
padku negatywnego oddzialywania zostaje natozony obowigzek przedlozenia dokumentow po-
twierdzajacych, ze podejmowane sg wszelkie dziatania tagodzace skutki takich oddziatywan na
stan jednolitych czg$ci wod. W ten sposob ustawodawca wzmocnit ochrone wod poprzez natozenie
obowiazku spetnienia dodatkowych warunkow przy inwestycjach na duza skalg 1 negatywnie od-
dzialujacych na srodowisko wodne.

Stowa kluczowe: prawo wodne, zgoda wodnoprawna, cele srodowiskowe, ochrona wdd po-
wierzchniowych.
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Wstep

Wody sa najcenniejszym zasobem srodowiska, bez ktorych nie ma zycia na
Ziemi ani rozwoju gospodarczego. Dlatego ten rodzaj zasobu powinien podlegac
szczegolnej ochronie. Ochrona zasobéw wodnych w UE zostatla uregulowana
w Ramowej Dyrektywie Wodnej (RDW) nr 2000/60/WE?. Uchwalenie tejze dy-
rektywy uwazane jest za przelomowy moment w rozwoju europejskiego prawa
wodnego, albowiem zawarta w niej koncepcja legislacyjna wywarta znaczacy
wplyw na ujednolicenie w panstwach cztonkowskich systemu planowania, zarza-
dzania i kontroli w gospodarce wodnej?. Dyrektywa ustanawia bowiem ramy
i ogdlne zasady ochrony i zrownowazonego korzystania z wod na terenie Wspol-
noty zgodnie z zasadami pomocniczosci. Oznacza to, ze UE powinna prowadzi¢
dzialalno$¢ legislacyjng w takim zakresie, jak to jest wymagane na tym szczeblu,
i o ile $rodki prawodawcze podejmowane na poziomie unijnym sg konieczne.
W dziedzinach, ktore nie naleza do wytacznych kompetencji UE, zasada pomoc-
niczo$ci wspiera zdolno$¢ podejmowania decyzji i dzialan na szczeblu panstw
cztonkowskich oraz stanowi uzasadnienie prawne interwencji Unii, jesli cele da-
nego dziatania nie mogg zostac¢ osiagniete w wystarczajacym stopniu przez pan-
stwa cztonkowskie i jesli ,,ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego
dziatania” mozliwe jest lepsze ich osiggni¢cie na poziomie Unii. Celem wprowa-
dzenia tej zasady do traktatow europejskich byto zatem wykonywanie kompeten-
cji na szczeblu jak najblizszym obywatelowi zgodnie z zasadg blisko$ci okreslong
ponadto w art. 10 ust. 3 TUE. Jednak nalezy zauwazy¢, ze gospodarka wodna ze
swej natury jest obszarem podlegajacym dos¢ znacznej reglamentacji prawodaw-
czej na poziomie unijnym?®. Zgodnie z postanowieniami niniejszej dyrektywy ce-
lem nadrzednym ochrony zasobéw wodnych jest utrzymanie i poprawa srodowi-
ska wodnego poprzez osiggnigcie dobrego stanu wod. Panstwa cztonkowskie po-
winny dazy¢ do osiagnigcia tego celu poprzez okreslenie i wdrozenie koniecz-
nych dzialan w ramach zintegrowanych programoéow, uwzgledniajac istniejace
wspdlnotowe wymogi?. Polityka ochrony zasobéw wodnych w krajach UE jest

! Dyrektywa nr 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r.
ustanawiajaca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej, Dz.Urz. L 327,
22.12.2000, s. 1-73.

2 J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna — analiza prawna, Poznan 2013.

Zob. wigcej: C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, War-

szawa 2000; Z. Hurej, Zasada kompetencji przyznanych w prawie wspélnotowym a suwerennosé

panstw czlonkowskich, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2008, nr 77; M. Niedzwiedz, Europe-
izacja prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System

Prawa Administracyjnego, t. 3: Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014;

L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.), Mysl Mariana Zimmermanna a wspot-

czesne prawo administracyjne, Warszawa 2020, LEX.

4 R. Boscheck, The EU Water Framework Directive: meeting the global call for regulatory guid-
ance?, ,Intereconomics Review of European Economic Policy” 2006, no. 41, https://doi.org/
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realizowana przy zastosowaniu wielu instrumentéw prawnych, np. programy
i plany ochrony zasobow wodnych czy system decyzji administracyjnych zezwa-
lajagcych na uzytkowanie tych zasobow oraz nakazujacych ich ochrone.
Postanowienia RDW zostaly implementowane do prawodawstw krajow
cztonkowskich, w tym takze i w Polsce, gdzie obecnie obowigzujagcym aktem
prawnym w zakresie ochrony wod jest ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo
wodne (u.p.w.)>. W cytowanej ustawie ustanowiono wiele instrumentow zarzg-
dzajacych zasobami wodnymi — wérdd ktorych istotny wydaje si¢ system zgod
wodno prawnych — sktadajacych si¢ z pozwolen, zgloszen i ocen wodnopraw-
nych. Przedmiotem analizy niniejszego artykutlu sa oceny wodnoprawne jako
nowy instrument administracyjnoprawny ochrony wod powierzchniowych. We-
dtug J. Rotko zrédet oceny wodnoprawnej nalezy szuka¢ w prawie europejskim.
Podstawowe znaczenie dla uksztattowania tego instrumentu prawnego maja prze-
pisy Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/92/UE z 13 grudnia
2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektdre przedsigwzigcia
publiczne i prywatne na $rodowisko (dyrektywa ocenowa)®. Zgodnie bowiem
z art. 2 ust. 3 cytowanej dyrektywy obowiazek przeprowadzenia ocen oddziaty-
wania na srodowisko moze wynika¢ takze z innych przepisOw unijnych, m.in.
zramowej dyrektywy wodne;j. Potwierdzeniem takiej wyktadni przepisow sa wy-
tyczne Komisji Europejskiej, dotyczace optymalizacji ocen $rodowiskowych
przeprowadzanych na mocy art. 2 ust. 3 dyrektywy 2011/92/UE, zmienionej dy-
rektywg 2014/52/UE’. Wobec tego panstwa cztonkowskie mogg zastosowaé sko-
ordynowane lub wspolne procedury. Najwazniejsze przypadki inwestycji lub
dziatan, mogacych oddziatywa¢ na cele srodowiskowe w Polsce, sa objete oce-
nami oddziatywania na §rodowisko w zwiazku z obowigzkiem uzyskania decyzji
srodowiskowej, uregulowane w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko (u.0.i.$.)® i aktach
wykonawczych do tej ustawy®. Przedsigwziecia, ktore nie zostaly ujete w zalacz-

10.1007/s10272-006-0196-1; B. Boeuf, O. Fritsch, J. Martin-Ortega, Undermining European
environmental policy goals? The EU water framework directive and the politics of exemptions,
»Water” 2016, no. 8, https://doi.org/10.3390/w8090388; J. Ciechanowicz-McLean, The impact
of the Water Framework Directive on the ecological security of the Baltic Sea, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2014, nr 32, s. 85-97; R. Stoa, Subsidiarity in Principle: Decentralization of Water
Resources Management, ,,Utrecht Law Review” 2014, no. 10 (2), s. 31-45.

5 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 624.

6 Dz.Urz. UEL262z2012r,,s. 1.

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2014/52/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. zmie-
niajaca dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny wpltywu wywieranego przez niektore przedsig-
wzigcia publiczne i prywatne na Srodowisko, Dz.Urz. UE L 124 z 25.04.2014, s. 1-18.

8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 247, 784, 922.

Glownie: Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie przedsigwzigé

mogacych znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko, Dz.U. z 2019 r., poz. 1839.
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nikach I 1 II dyrektywy nr 2011/92/UE, przechodza do zakresu oceny wodno-
prawnej® uregulowane w Polsce przepisami prawa wodnego. Oceny wodno-
prawne sg zatem szczeg6lnym instrumentem administracyjnoprawnym wymaga-
nym dla przedsigwzig¢, ktore negatywnie oddziatuja na zasoby wodne, a tym sa-
mym wplywajg na cele ich ochrony ustanowione w prawie wodnym. W niniej-
szym artykutu zalozono, ze wprowadzenie wymogu uzyskania ocen wodnopraw-
nych w ustawie Prawo wodne z 2017 r. moze przyczyni¢ si¢ do wzmozonej
ochrony zasobow wod powierzchniowych, szczeg6lnie podatnych na zanieczysz-
czenie i degradacje na skutek r6znych rodzajow dziatalno$ci. Zatem celem arty-
kutu jest okreslenie charakteru prawnego ocen wodnoprawnych i wskazanie ich
roli w ochronie wod powierzchniowych. W artykule zastosowano metodg dogma-
tyczno-prawng polegajaca na analizie unijnych i krajowych regulacji prawnych
w zakresie celow ochrony wod powierzchniowych, procedury ocen wodnopraw-
nych oraz literatury przedmiotu w tym zakresie.

1. Cele ochrony wod powierzchniowych w UE i w Polsce

Ochrona wod powierzchniowych w UE zostata okreslona we wspomniane;j
uprzednio RDW. Zgodnie bowiem z art. 1 celem niniejszej dyrektywy jest usta-
lenie ram dla ochrony m.in. srodladowych wod powierzchniowych, ktére: a) za-
pobiegaja dalszemu pogarszaniu oraz chronig i poprawiajg stan ekosystemow
wodnych oraz, w odniesieniu do ich potrzeb wodnych, ekosysteméw ladowych
i terendw podmoklych bezposrednio uzaleznionych od ekosysteméw wodnych;
b) promuja zréwnowazone korzystanie z wod oparte na dlugoterminowej ochro-
nie dostgpnych zasobéw wodnych; ¢) daza do zwigkszonej ochrony i poprawy
srodowiska wodnego migdzy innymi poprzez szczegdlne srodki dla stopniowej
redukcji zrzutéw, emisji 1 strat substancji priorytetowych oraz zaprzestania lub
stopniowego wyeliminowania zrzutow, emisji i strat priorytetowych substancji
niebezpiecznych. W art. 4 natomiast ustanowiono cele srodowiskowe, ktore po-
winny by¢ realizowane poprzez wdrozenie operacyjnych programoéw dziatan
okreslonych w planach gospodarowania wodami w dorzeczu, m.in. dla wod po-
wierzchniowych. Panstwa cztonkowskie w tym zakresie sa zobligowane do wdra-
zania koniecznych srodkow, zapobiegajacych pogorszeniu si¢ stanu wszystkich
czesci wod powierzchniowych, a takze osiggnigcie dobrego stanu wod po-
wierzchniowych najpdzniej w ciggu 15 lat od dnia wej$cia w zycie niniejszej dy-
rektywy. Panstwa cztonkowskie powinny takze wdrozy¢ konieczne §rodki w celu
stopniowego redukowania zanieczyszczenia substancjami priorytetowymi i za-
przestania lub stopniowego eliminowania emisji, zrzutow i strat niebezpiecznych

10 J. Rotko, Ocena wodnoprawna w $wietle przepiséw ustawy z 20.07.2017 r. — Prawo wodne,
,Business Law Journal” 2019, t. 72, no. 10 (856), s. 2, https://doi.org/10.33226/0137-
5490.2019.10.1.
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substancji priorytetowych zgodnie z postanowieniami zawartymi w art. 16 niniej-
szej dyrektywy. Dzialania te powinny by¢ zgodne ze strategia ochrony wod przed
skazeniem, w ktorej przyjeto srodki zapobiegajace zanieczyszczaniu wod przez
poszczegdlne zanieczyszczenia lub grupy zanieczyszczen, stanowigce znaczne
ryzyko dla srodowiska wodnego lub przez nie spowodowane, wiaczajac ryzyko
dla woéd wykorzystywanych do poboru wody do spozycia. Dla tych zanieczysz-
czen nalezy przedsiewzig¢ $rodki zmierzajace do stopniowej ich redukcji, a dla
priorytetowych substancji niebezpiecznych zaprzestania lub stopniowego wyeli-
minowania zrzutow, emisji i strat. Wykaz takich substancji priorytetowych zostat
zawarty w Zatgczniku X do niniejszej dyrektywy!?.

Postanowienia RDW zostaly implementowane do prawodawstwa polskiego
w ustawie Prawo wodne z 2017 r. Ustawa reguluje gospodarowanie wodami
zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, w szczego6lnosci ksztaltowanie
1 ochrong zasobéw wodnych, korzystanie z wod oraz zarzadzanie zasobami wod-
nymi (art. 1). Zatem przepis ten jest poswigcony uregulowaniu zasad ogdlnych
prawa wodnego oraz w sposob ramowy okresla przedmiot prawa wodnego, jakim
sa wody'?. Zasada zrownowazonego rozwoju jest uznawana za najwazniejsza za-
sade prawa ochrony $rodowiska i w prawodawstwie polskim zostata zdefinio-
wana w art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska
[pos]® jako taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastgpuje proces inte-
growania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych z zachowaniem
rownowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodni-
czych, w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania podstawowych potrzeb
poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zar6wno wspotczesnego pokolenia,
jak i przysztych pokolen. Interpretujac te zasadg¢ w odniesieniu do uzytkowania
i ochrony zasobow wodnych, wypada wskazac, iz nalezy w taki sposob gospoda-
rowa¢ tymi zasobami — jako elementami $rodowiska niezbednymi do zycia — aby
zaspokoi¢ podstawowe bytowe potrzeby spoleczenstwa, zagwarantowac rozwoj
gospodarczy, a jednocze$nie, aby zasoby te byly w stanie sie odtworzy¢ (z uwagi
na wzgledy ekologiczne) i pozostaty dostgpne dla przysztych pokolen. Zatem
zgodnie z ta zasadg powinno si¢ zagwarantowa¢ prawa czlowieka do zasobow
wodnych o odpowiedniej jakosci i ilosci, prawa gospodarcze do rozwoju oraz
prawa samych zasobéw wodnych do prawidtowego funkcjonowania w stanie
rownowagi przyrodniczej. Kolejnymi zasadami $ci§le powigzanymi sg zasady
prewencji i przezornosci zdefiniowane w art. 6 ustawy pos: ,,Kto podejmuje dzia-
falno$¢ mogaca negatywnie oddzialywac na srodowisko, jest obowigzany do za-

11 Zob. wiecej: M.M. Rahaman, O. Varis, T. Kajander, EU Water Framework Directive vs. Inte-
grated Water Resources Management: The Seven Mismatches, ,,Water Resources Development™
2004, no. 20 (4), s. 565-575; E. Z¢bek, Legal protection of waters in the context of human rights,
,,Themis Polska Nova” 2018, no. 1 (13), s. 14-24.

2 Por. P. Szuwalski, Prawo wodne. Komentarz do wybranych przepiséw, LEX/el. 2019.

13 Tekst jedn.: Dz.U. 22020 1., poz. 1219 z pdzn. zm.
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pobiegania temu oddziatywaniu” — zasada prewencji. Nastepnie — zasada prze-
zorno$ci —

Kto podejmuje dziatalno$¢, ktorej negatywne oddziatywanie na rodowisko nie jest jesz-
cze w pelni rozpoznane, jest obowigzany, kierujac si¢ przezorno$cia, podja¢ wszelkie
mozliwe $rodki zapobiegawcze.

W tym kontek$cie nalezy podja¢ wszelkie srodki zapobiegajace zanieczysz-
czeniu i degradacji ekosystemoéw wodnych, nawet jesli do konca nieznane sg ne-
gatywne skutki takiej dziatalnos$ci. Realizujac te zasady, w prawie wodnym okre-
slono cele srodowiskowe, ktorych zachowanie jest mozliwe przy uzyciu instru-
mentow zarzadzajacych zasobami wodnymi, ktore bedg przedmiotem analizy
w dalszej czg$ci niniejszego opracowania.

Cel ochrony wod i cele srodowiskowe zostaty okreslone w rozdziale III
Ochrona wod Prawa Wodnego z 2017 r. Nalezy tutaj zauwazy¢, iz wody uznano
jako integralng cze$¢ srodowiska oraz siedlisko dla organizmdéw, wobec czego
powinny podlega¢ ochronie, niezaleznie od tego, czyja stanowia wlasnos¢ (art.
50). Celem ochrony wod powierzchniowych jest osiagnigcie celow srodowisko-
wych dla jednolitych cze$ci tych wod, a takze poprawa jakosci wod oraz biolo-
gicznych stosunkéw w srodowisku wodnym. Realizujgc to zamierzenie, nalezy
zapewnic, zeby wody, w zaleznosci od potrzeb, nadawaty si¢ do: a) zaopatrzenia
ludnos$ci w wodg przeznaczong do spozycia przez ludzi; b) uprawiania sportu,
turystyki lub rekreacji; ¢) wykorzystywania do kapieli; d) bytowania ryb i innych
organizmow wodnych w warunkach naturalnych, umozliwiajacych ich migracje
(art. 51). Cele srodowiskowe dla wod powierzchniowych za$ zostaty zdefinio-
wane jako osiagniecie i utrzymanie dobrego stanu tych wod, w tym co najmnie;j
dobrego stanu ekologicznego lub przynajmniej dobrego potencjatu ekologicz-
nego oraz dobrego stanu chemicznego (art. 55)'4. Zatem zgodnie z art. 56 u.p.w.
celem $rodowiskowym dla jednolitych czgsci wod powierzchniowych jest
ochrona oraz poprawa ich stanu ekologicznego i stanu chemicznego tak, aby osia-
gna¢ nie mniejszy niz dobry stan ekologiczny 1 dobry stan chemiczny wod po-
wierzchniowych, a takze zapobieganie pogorszeniu ich stanu ekologicznego
i stanu chemicznego.

Cele srodowiskowe odnosza si¢ m.in. do jednolitych czesci wod powierzch-
niowych, ktorych wykaz jest zawarty w planie gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza. Plan ten powinien rowniez przedstawia¢ ustalenia w zakresie
termindéw osiggni¢cia zamierzen, ryzyka ich nieosiagniecia (identyfikowanego
w oparciu o stan wod i presje antropogeniczne) oraz analizy dopuszczalnosci od-

140 systemie oceny jako$ci wod zob. wigcej: E. Zebek, Miedzynarodowe i krajowe podstawy
prawne i bioindykatory (glony) oceny stanu jakosci wod powierzchniowych, [w:] E. Zgbek,
M. Hejbudzki (red.), Odpowiedzialnos¢ za srodowisko w ujeciu normatywnym, Olsztyn 2017,
s. 194; E. Zg¢bek, A. Napiorkowska-Krzebietke, Rozwdj przepisow prawnych w zakresie bioin-
dykacji srodowiskowej a stan jakosci wod jeziorowych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019,
nr 43/2019, s. 375, https://doi.org/10.31648/sp.4616.
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stepstw 0d obowigzku osiggnigcia celow srodowiskowych®®, Zatem cele $rodo-
wiskowe sg realizowane poprzez podejmowanie dziatan zawartych w planie go-
spodarowania wodami na obszarze dorzecza, ktore polegaja w szczegolnosci na:
a) stopniowej redukcji zanieczyszczen powodowanych przez substancje priory-
tetowe oraz substancje szczegolnie szkodliwe dla srodowiska wodnego oraz
b) zaniechaniu lub stopniowym eliminowaniu emisji do wod powierzchniowych
substancji priorytetowych oraz substancji szczeg6lnie szkodliwych dla srodowi-
ska wodnego na zasadach okre§lonych w art. 99 prawa wodnego (art. 58 u.p.w.).
Szczegbdlowe warunki wprowadzania takich substancji do §rodowiska wodnego
reguluje Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej
z dnia 12 lipca 2019 r. w sprawie substancji szczegolnie szkodliwych dla srodo-
wiska wodnego oraz warunkdow, jakie nalezy spetni¢ przy wprowadzaniu do wod
lub do ziemi $ciekow, a takze przy odprowadzaniu wod opadowych lub roztopo-
wych do wdd lub urzadzen wodnych®®. Przedmiotem regulacji rozporzadzenia sg
substancje szczegdlnie szkodliwe dla srodowiska wodnego, powodujace zanie-
czyszczenie wod, ktore powinno by¢ eliminowane — zawarte w wykazie | — oraz
substancje szczegdlnie szkodliwe dla srodowiska wodnego, powodujgce zanie-
czyszczenie wod, ktore powinno by¢ ograniczane —wykaz 1. Do pierwszej grupy
substancji naleza zwiazki fluorowcoorganiczne, fosforoorganiczne, cynoorga-
niczne, substancje majgce wlasciwosci rakotworcze, mutagenne lub teratogenne
w $rodowisku wodnym, a takze zwigzki rtgci, kadmu, trwate oleje mineralne
i weglowodory ropopochodne oraz trwate syntetyczne substancje. Natomiast
IT grupe stanowig m.in. niemetale i metale oraz ich zwigzki: cynk, miedz, nikiel,
chrom, ot6w, selen, arsen, antymon, molibden, tytan, cyna, bar, beryl, bor, uran,
wanad, kobalt, tal, tellur, srebro; biocydy, nieorganiczne zwiazki fosforu, nie-
trwate oleje mineralne i weglowodory ropopochodne, fluorki, cyjanki, amoniak
i azotyny. Ponadto rozporzadzenie okresla warunki, jakie nalezy speti¢ przy
wprowadzaniu do wéd lub do ziemi $ciekow (w szczegdlnosci $ciekoéw byto-
wych, $ciekow komunalnych oraz $ciekow przemystowych, wod opadowych),
w tym najwyzsze dopuszczalne warto$ci substancji zanieczyszczajacych, oraz
w celu rolniczego wykorzystania $ciekow, a takze miejsce, sposob i minimalng
czgstotliwo$¢ pobierania probek sciekow, metodyki referencyjne analizy i sposob
oceny, czy $cieki odpowiadaja wymaganym warunkom. Zatem system norm emi-
syjnych jest waznym instrumentem pomocniczym przy ustalaniu warunkoéw
i oceny oddziatywania danego przedsigwzigcia na zasoby wodne, poniewaz re-
glamentuje ilo$¢ wprowadzanych $sciekéw poprzez ich ograniczenie lub elimina-
cje, jednoczesnie przyczyniajac si¢ do niepogarszania ich stanu.

15 K. Okrasifiski, Wybrane uwarunkowania oceny oddziatywania na stan wéd, ,,Przeglad Przyrod-
niczy” 2017, t. 28, nr 4, s. 52.
16 Dz.U.z2019r., poz. 1311.
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2. Oceny wodnoprawne

Realizacja celow srodowiskowych wskazanych w prawie wodnym nastgpuje
poprzez zastosowanie odpowiednich instrumentdéw administracyjnoprawnych,
m.in. zgéd wodnoprawnych. Zgoda wodnoprawna nalezy do podstawowych in-
strumentdéw zarzadzania zasobami wodnymi (art. 11 pkt 2 u.p.w.). System zgod
wodnoprawnych, wskazany w art. 388 ust. 1 u.p.w., obejmuje: 1) wydanie po-
zwolenia wodnoprawnego; 2) przyjecie zgloszenia wodnoprawnego; 3) wydanie
oceny wodnoprawnej; 4) wydanie odpowiednich decyzji w zakresie ochrony wod
i zarzadzania ryzykiem powodziowym, o ktérych mowa w art. 77 ust. 3 1 8 oraz
art. 176 ust. 4 u.p.w.!” Zdaniem Z. Duniewskiej kolejno$¢ wskazanych w przepi-
sie instrumentow zarzadzania wodami wskazuje, Zze najwazniejszym sposobem
reglamentacji korzystania z wod pozostaje obowigzek uzyskania pozwolenia
wodnoprawnego lub zgloszenia wodnoprawnego. Ustawodawca okreslit katalog
dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia wodnoprawnego badz tych, ktore
nie wymagaja uzyskania takiego pozwolenia, ale wymagaja zgloszenia czynno-
$ci, robot lub urzadzen wodnych wlasciwemu organowi, a takze dziatan, ktore
nie wymagaja pozwolenia wodnoprawnego ani zgloszenia®®. W ten sposob wska-
zane dziatania podzielono na takie, ktorych oddziatywanie na zasoby wodne jest
znaczace i Wymagajace uzyskania pozwolenia wodnoprawnego oraz takie, ktore
oddziatuja na nie w mniejszym stopniu i wymagaja jedynie zgltoszenia lub nie
wymagaja uzyskania zadnej decyzji w ramach zgody wodnoprawnej. Nie mnie;j
jednak bez znaczenia dla ochrony wod sg inne wskazane decyzje wymienione
przez ustawodawce w art. 388 prawa wodnego, co bedzie przedmiotem dalszej
analizy niniejszego artykutu. Generalnie instrumenty te stuza przede wszystkim
ograniczaniu emisji bezposrednio do wod lub do ziemi, a w rezultacie nieprze-
kraczaniu dopuszczalnych wartosci emisji, a takze ograniczeniu i okresleniu wa-
runkéw odnoszacych sig¢ do sposobu oddziatywania, rodzaju lub innych niz ro-
dzaj cech emisji oraz do ustanowionych na potrzeby dziatalnosci zaktadoéw norm
majacych wplyw na wielko$¢ emisji do wod lub do ziemi (art. 16 pkt 36 u.p.w.).

Natomiast nowym instrumentem reglamentacyjnym w zakresie korzystania
z wbd, wprowadzonym przez Prawo wodne z 2017 r., jest ocena wodnoprawna,
ktorej celem jest analiza i ocena wpltywu planowanej inwestycji lub dziatania na

17" Zob. takze: R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska (red.), Decentralizacja
i centralizacja administracji publicznej. Wspotczesny wymiar w teorii i praktyce, \Warszawa—
16dz 2019, LEX.

18 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne materialne, Warszawa 2020, LEX; o pozwoleniach wodnoprawnych zob. takze
A. Sznajder, Pozwolenie wodnoprawne jako instrument zarzqdzania zasobami wodnymi, Lega-
lis 2020; E. Z¢bek, Water-law permission as an administrative and legal instrument for the ma-
nagement and protection of water resources, ,,Acta Scientiarum Polonorum Administratio Lo-
corum” 2020, no. 19 (2), s. 119-130, https://doi.org/10.31648/aspal.4866.
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mozliwo$¢ osiagnigcia celdéw Srodowiskowych. Ocena ta miesci sie¢ w szerokim
nurcie koncepcji oceny oddziatywania na srodowisko réznych przedsiewzig¢ po-
dejmowanych przez cztowieka'®. Zatem ocena wodnoprawna to analiza wptywu
planowanej inwestycji lub dzialania na mozliwos$¢ osiagniecia celow $rodowi-
skowych dla wod oraz obszarow chronionych. Jej celem jest dokonanie oceny
spetniania celow $rodowiskowych analogicznie jak w planie gospodarowania
wodami, ale w trybie indywidualnego postepowania administracyjnego. Obowia-
zek uzyskania oceny poprzedza wystapienie z wnioskiem o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego?. Zgodnie bowiem z art. 425 ust. 1 u.p.w. uzyskanie oceny
wodnoprawnej jest wymagane dla inwestycji lub dziatan, mogacych wptynaé¢ na
mozliwo$¢ osiggniecia celow Srodowiskowych, w zakresie: 1) korzystania
z uslug wodnych; 2) dlugotrwalego obnizenia poziomu zwierciadta wody pod-
ziemnej; 3) pigtrzenia wody podziemnej; 4) rekultywacji wod powierzchniowych
lub wod podziemnych; 5) wprowadzania do $rédladowych wod powierzchnio-
wych substancji hamujacych rozwoj glondéw; 6) wykonania urzadzen wodnych;
7) regulacji wod, zabudowy potokow gorskich oraz ksztattowania nowych koryt
ciekow naturalnych; 8) zmiany uksztattowania terenu na gruntach przylegajacych
do wod, majacej wptyw na warunki przeptywu wadd; 9) robot i obiektow budow-
lanych, majacych wptyw na zmniejszenie naturalnej retencji terenowej; 10) dzia-
tan podejmowanych w ramach utrzymywania wod. Z art. 425 u.p.w. wynika, ze
ocena wodnoprawna odnosi si¢ m.in. do takich dziatan, jak: korzystanie z ustug
wodnych, wprowadzanie do $rédladowych wod powierzchniowych substancii
hamujacych rozwdj glonoéw, wykonanie urzadzen wodnych, regulacja wod, za-
budowa potokéw gorskich oraz ksztattowanie nowych koryt ciekéw naturalnych,
zmiana uksztattowania terenu na gruntach przylegajacych do wod, majaca wptyw
na warunki przeptywu wod, roboty i obiekty budowlane, wptywajace na zmniej-
szenie naturalnej retencji terenowej?. Zatem wymog uzyskania oceny wodno-
prawnej dotyczy przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko
wodne poprzez duza ingerencj¢ w uksztaltowanie samych zbiornikow wodnych,
stan jako$ciowy ich wod (tez w celu poprawy takiego stanu — rekultywacja wod)
czy intensywnego uzytkowania wod zwigzanego z dziatalno$cig gospodarcza,
szczeg6lnie dotyczy to ustug wodnych.

Szczegotowy wykaz inwestycji 1 dziatan wymagajacych uzyskania oceny
wodnoprawnej zawarty jest w Rozporzadzeniu Ministra Gospodarki Morskiej
i Zeglugi Srodladowej z dnia 27 sierpnia 2019 r. w sprawie rodzajow inwestycji
i dziafan, ktore wymagajg uzyskania oceny wodnoprawnej?’. Przywotane rozpo-

19 J. Rotko, Ocena wodnoprawna w $wietle..., s. 3.

20 p_Cwiek, Ocena wodnoprawna — nowe obowigzki inwestora, LEX/el. 2017; J. Rotko, Ocena
wodnoprawna w swietle..., s. 4; P. Korzeniowski, Zgoda wodnoprawna, Warszawa 2021, LEX;
D. Pikor, Pozwolenie wodnoprawne — procedura uzyskania, LEX/el. 2019.

J. Rotko, Ocena wodnoprawna w swietle..., S. 4.

2 Dz.U.z2019r., poz. 1752.
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rzadzenie okres$la rodzaje zamierzen, ktore ze wzgledu na swoj charakter i skale
prac moga wptywacé na mozliwos$¢ osiagniecia celow srodowiskowych okreslo-
nych dla woéd powierzchniowych i podziemnych oraz obszarow chronionych
i tym samym wymagajg uzyskania oceny wodnoprawnej?®. W wymienionym roz-
porzadzeniu inwestycje 1 dzialania, mogace wplyna¢ na mozliwos$¢ osiaggnigcia
celow §rodowiskowych, zostaty podzielone na kilka grup. Pierwsza grupa dotyczy
korzystania z ustug wodnych, gdzie ustawodawca wskazuje wartosci graniczne,
okreslajace wymog uzyskania tejze oceny. Wskazanymi parametrami w odniesie-
niu do wod powierzchniowych jest ich pobér w iloéci co najmniej 2,5 min m® na
rok. W ten sposéb ustawodaweca ustalit warto$¢ graniczng ilo$ci pobieranej wody,
wskazujac na ich pobieranie na duzg skale, np. przez zaktady przemystowe. Na-
stepny rodzaj dziatalno$ci obejmuje dtugotrwate obnizenie poziomu zwierciadla
wody podziemnej, ktora musi wynika¢ z odwodnienia zaktadu gorniczego. Od-
wodnienie moze bowiem wptywac na gospodarke wodna w sasiedztwie kopalni
i moze powodowac¢ osiadanie terenu, prowadzace do tworzenia si¢ obszaréw pod-
topionych, osuszenia goérotworu, zmiany sktadowych bilansu wodnego czy
zmiany sktadu chemicznego wod podziemnych?. Zatem w tym przypadku mamy
do czynienia ze zmiang stosunkow wodnych oraz mozliwoscig pogorszenia jako-
$ci wody. Kolejna grupa przedsiewzie¢ jest zwigzana z rekultywacja wod po-
wierzchniowych dokonywanej w celu poprawy stanu jednolitych czesci wod
w sposéb przywracajacy pierwotne cechy hydrobiologiczne, gospodarcze lub re-
kreacyjne tych wod. Jest to przyktad dziatan, ktore pozytywnie wptywaja na cele
srodowiskowe wod poprzez poprawe ich jakosci 1 zwigkszenie mozliwo$ci uzyt-
kowania ich z r6znym przeznaczeniem, np. turystyczno-rekreacyjnym. Dziata-
niem zwigzanym z ochrong $rodladowych wod powierzchniowych jest wprowa-
dzanie substancji hamujacych rozwoj glonow, szczegdlnie istotne w okresie let-
nim przy zakwitach sinic, $wiadczacych o wysoko zaawansowanym procesie eu-
trofizacji wod. Wprowadzajac takie substancje do zbiornikow wodnych, ograni-
czamy namnazanie sinic i dalsze skutki ich zanieczyszczania, np. deficyty tlenu
przy dnie zbiornika, $nigcia ryb, zarastanie.

Kolejna grupa dziatan wymieniona w rozporzadzeniu z 2019 r. dotyczy wy-
konania urzadzen wodnych, gdzie ustawodawca wskazat rodzaje takich urzadzen,
tj. a) budowle przeciwpowodziowe, obejmujgce kierownice w ujéciach rzek do
morza, sztuczne zbiorniki przeciwpowodziowe, budowle regulacyjne, falochrony
lub stopnie wodne; b) kanatly; c¢) budowle pigtrzace o wysokosci pigtrzenia nie
mniejszej niz 0,3 m usytuowane na ciekach naturalnych, dla ktoérych celem $ro-
dowiskowym jest zapewnienie ciggtosci morfologicznej, lub obszarach objgtych
formami ochrony przyrody, lub w otulinach form ochrony przyrody uregulowa-
nych przepisami ustawy o ochronie przyrody z 2004 r.%, a takze przeznaczonych

2 p_Cwiek, Ocena wodnoprawna. ..
2 1bidem.
2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 1098.
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do ochrony siedlisk lub gatunkow, dla ktérych utrzymanie lub poprawa stanu wod
jest waznym czynnikiem w ich ochronie, jezeli pietrzenie dotyczy ciekdéw natu-
ralnych, na ktorych nie istnieja budowle pigtrzace, lub o wysokosci pigtrzenia nie
mniejszej niz 1 m; d) urzadzenia do przerzutoéw wod lub sztucznego zasilania
wod podziemnych w celu zwigkszenia zasobéw wodnych innych ciekéw natural-
nych, kanalow, jezior oraz innych zbiornikow wodnych; e) mury oporowe, bul-
wary, nabrzeza, jezeli ich dlugo$¢ wynosi co najmniej 500 m. Oceny wodnopraw-
nej wymaga roéwniez regulacja wod, zabudowa potokoéw gorskich oraz ksztatto-
wanie nowych koryt ciekow na dtugosci nie mniejszej niz 1000 m cieku lub ko-
ryta cieku. Zatem ta grupa przedsigwzie¢ dotyczy wykonywania urzadzen wod-
nych, wchodzacych w sktad infrastruktury brzegowej zbiornikow wodnych, za-
pobiegajacych skutkom powodzi, rezerwuaréw wody, regulujacych koryta rzek,
wykorzystywanych np. do celow energetycznych. Ustawodawca, wskazujac war-
to$ci graniczne, np. dotyczace parametrow samych urzadzen wodnych czy ich
dziatania (wysoko$¢ pigtrzenia), wskazat na duzg skale ich oddziatywania na $ro-
dowisko wodne.

Kolejny zakres dziatalnosci wymieniony w analizowanym rozporzadzeniu
o przedsigwzieciach wymagajacych uzyskania oceny wodnoprawnej dotyczy
zmiany uksztaltowania terenu na gruntach przylegajacych do wod, majacej
wptyw na warunki przeptywu wod. Zmiana ta musi by¢ przeprowadzona na po-
wierzchni o co najmniej 1000 m? i polega¢ na: a) podwyzszeniu terenu na grun-
tach przylegajacych do wod co najmniej o 1 m albo b) obnizeniu terenu na grun-
tach przylegajacych do wod co najmniej o 2 m z wyjatkiem dziatan wykonywa-
nych na podstawie decyzji w sprawach rekultywacji i zagospodarowania, o ktorej
mowa w art. 22 ust. 1?° ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych
i le$nych?’, w przypadku gdy rekultywacja ma na celu przywrocenie uksztatto-
wania rzezby terenu istniejgcego przed wystapieniem degradacji gruntow. Zatem
dziatania te z jednej strony sg zwigzane z uksztattowaniem terenu i gruntéw rol-
nych, co moze mie¢ negatywny wpltyw na cele srodowiskowe wod, a z drugiej
strony z rekultywacjg gruntow, co z kolei moze pozytywnie wplyna¢ na jakos¢
wod przylegajacych do tych gruntéw zbiornikow wodnych. Kolejng grupa sa
dziatania w zakresie robot i obiektow budowlanych, majacych wptyw na zmniej-
szenie naturalnej retencji terenowej, jednakze pod warunkiem, Zze dotyczg one
nieruchomoéci o powierzchni powyzej 3500 m? i dzialania te maja wplyw na
zmniejszenie naturalnej retencji terenowej przez wylaczenie z powierzchni bio-
logicznie czynnej wigcej niz 70% powierzchni nieruchomosci potozonej na ob-
szarze nieujetym w system kanalizacji otwartej lub zamknietej, zlokalizowanym

% Zgodnie z art. 22 ust. 1 Decyzje w sprawach rekultywacji i zagospodarowania okreslajg: 1) sto-
pien ograniczenia lub utraty warto$ci uzytkowej gruntéow, ustalony na podstawie opinii; 2) osobg
obowiazang do rekultywacji gruntow; 3) kierunek i termin wykonania rekultywacji gruntow;
4) uznanie rekultywacji gruntow za zakonczona.

27 Tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r., poz. 471.
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na obszarach zasilania w strefie ochronnej ujgcia wod powierzchniowych lub
wod podziemnych przeznaczonego do poboru wody na potrzeby zaopatrzenia
ludnosci w wodg przeznaczong do spozycia przez ludzi. Ta grupa dziatan jest
$ci§le zwigzana z procesem magazynowania wody w srodowisku oraz szczegdlng
ochrong obszaréw uje¢ wody pitnej. Nalezy tutaj zaznaczy¢, iz sg to strategiczne
zasoby wodne i objecie ich szczegolng ochrona jest w petni uzasadnione. Ostatnia
grupa jest zwigzana z dzialaniami w zakresie usuwania namutéw i rumoszu
w ramach udrazniania $rodladowych wod powierzchniowych na dtugosci nie
mniejszej niz 1000 m lub na powierzchni nie mniejszej niz 10 000 m? uregulo-
wanych w art. 227 ust. 3 u.p.w. Zgodnie bowiem z przywotanym przepisem
utrzymywanie publicznych $rédladowych wod powierzchniowych polega takze
na zachowaniu stanu dna lub brzegdéw oraz na remoncie lub konserwacji istnie-
jacych budowli regulacyjnych. Utrzymywanie wod jest realizowane m.in. po-
przez udraznianie §rodladowych wod powierzchniowych przez usuwanie zato-
row utrudniajacych swobodny przeptyw wdd oraz usuwanie namutéw i rumoszu
(art. 227 ust. 3 pkt 6 u.p.w.). Dziatania te zatem majg na celu poprawe warunkdéw
uzytkowania ze zbiornikow wodnych do np. do celow zeglugi, sptawu.
Postepowanie W sprawie wydania zgod wodnoprawnych, w tym oceny wod-
noprawnej, jest szczegélnym postgpowaniem administracyjnym w zakresie
prawa ochrony srodowiska. Generalnie postepowania te charakteryzujg si¢ sto-
sunkowo duzg iloscig przepisow szczegdlnych W porownaniu Z rozwigzaniami
prawnymi przyjetymi w Kodeksie postepowania administracyjnego®, za czym
przemawia szczegdlny przedmiot ochrony prawa ochrony srodowiska — w tym
przypadku ekosysteméw wodnych?®. Ocena wodnoprawna wydawana jest w dro-
dze decyzji na wniosek podmiotu planujacego realizacje inwestycji lub dziatania,
ktoére tej oceny wymaga (art. 426 u.p.w.). Przedmiotowy wniosek powinien za-
wiera¢: 1) charakterystyke planowanych inwestycji lub dziatan wraz z podstawo-
wymi danymi technicznymi i opisem planowanej technologii rob6t; 2) mape sy-
tuacyjno-wysokosciowa pobrang z panstwowego zasobu geodezyjnego i karto-
graficznego lub inng mape, opatrzona przez organ prowadzacy ten zaséb odpo-
wiednig klauzulg urzgdowa, albo kopie tych map, potwierdzone przez wniosko-
dawce za ich zgodno$¢ z oryginalami z naniesionym schematem planowanych
obiektow lub robdt; a takze 3) opis wptywu planowanych inwestycji lub dziatan
na mozliwo$¢ osiggnigcia celow srodowiskowych (art. 427 u.p.w.). Nalezy tutaj
zaznaczy¢, iz w przypadku przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na

28 Zob. W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska i jego przemiany, [W:] Ochrona waloréw tury-
stycznych w prawie polskim, LEX 2011; K. Sobieraj, Ocena skutkéw regulacji projektu noweli-
zacji ustawy — Prawo wodne oraz niektrych innych ustaw, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2020, nr 3 (67), s. 231-240, https://doi.org/10.31268/
ZPBAS.2020.64.

28 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.: Dz.U.
z2021r., poz. 735.
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srodowisko, uregulowanych w ustawie o udostgpnianiu informacji o §rodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko z 2008 r., ocena wodnoprawna moze zosta¢ zastg-
piona decyzjg o $rodowiskowych uwarunkowaniach (art. 428 u.p.w.)*. Oceny
wodnoprawne sg zatem interesujaca instytucja prawa wodnego i w istocie petnig
taka sama rolg, jak ocena oddzialywania na srodowisko. Podyktowane jest to fak-
tem, ze okres$lone dziatania oddziatujg na wody i srodowisko wodne, a poniewaz
wody sa elementem srodowiska, to wymagane jest dokonanie oceny wptywu tych
przedsigwzig¢ na srodowisko. W konsekwencji konstrukcja jurydyczna oceny
wodnoprawnej jest podobna do konstrukcji oceny oddziatywania na $rodowi-
sko®!. Oznacza to analize wplywu planowanej inwestycji lub dziatania na mozli-
wos¢ osiggniecia celow srodowiskowych, rozumianych — jak juz uprzednio
wspomniano — jako osiagnigcie i utrzymanie dobrego stanu wod podziemnych,
w tym dobrego stanu ilosciowego wdd podziemnych i dobrego stanu chemicz-
nego wod podziemnych, dobrego stanu wod powierzchniowych, w tym co naj-
mniej dobrego stanu ekologicznego lub przynajmniej dobrego potencjatu ekolo-
gicznego oraz dobrego stanu chemicznego wod powierzchniowych, lub norm
1 celow wynikajacych z przepisow, na podstawie ktorych zostaty utworzone ob-
szary chronione, a takze zapobieganie ich pogorszeniu, w szczegdlnosci w odnie-
sieniu do ekosystemoéw wodnych i innych ekosysteméw zaleznych od wod. Za-
tem rolg organu wydajacego decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach jest
ustalenie, czy planowana inwestycja lub dziatanie wptynie korzystnie na mozli-
wos¢ osiggnigcia celow Srodowiskowych®2. Nalezy tutaj zaznaczy¢, iz w przy-
padku gdy dla planowanego przedsigwzigcia organ wlasciwy do wydania oceny
wodnoprawnej stwierdzi konieczno$¢ przeprowadzenia oceny oddziatywania
przedsiewzigcia na srodowisko ze wzgledu na mozliwy negatywny wptyw tego
przedsiewzigcia na mozliwo$¢ osiggnigcia celow srodowiskowych, przed jej wy-
daniem muszg by¢ przeprowadzone konsultacje spoteczne na podstawie ustawy
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie z 2008 r. Jednakze kon-
sultacje te beda przeprowadzane wylacznie w przypadku przedsiewziec I grupy,
czyli mogacych zawsze znaczaco oddzialywac na srodowisko, a nie wszystkich
wymagajacych oceny wodnoprawne;j3.

30" Zob. wigcej: A. Ogonowska, Procedura przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewzigcia na

Srodowisko dla planowanego przedsigwzigcia mogqcego potencjalnie znaczqco oddziatywac na sro-
dowisko. Komentarz praktyczny, LEX/el. 2019; G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwa-
runkowaniach, Torun 2011; W. Radecki W., Ocena oddzialywania na srodowisko, [w:] W. Radecki
(red.), Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza — rozwdj — perspektywy, Warszawa 2010;
E. Ze¢bek, Instrumenty administracyjno-prawne i ekonomiczne w ochronie srodowiska, Olsztyn 2017.

81 B. Rakoczy, Prawo wodne. Praktyczny przewodnik, Warszawa 2018, LEX.

% p_(Cwiek, Ocena wodnoprawna. ..

33 K. Gruszecki, Komentarz do ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko,
LEX/el. 2020; T. Filipowicz, A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o udo-



204 Elzbieta ZEBEK

W postgpowaniu o wydanie oceny wodnoprawnej dokonuje si¢ analizy
wplywu planowanej inwestycji lub dziatania na mozliwo$¢ osiagniecia celow
srodowiskowych (art. 429 u.p.w.). Na podstawie tej analizy podejmowana jest
decyzja ws. wydania oceny wodnoprawnej. W procedurze tej wyrdzniono kilka
wariantow. Pierwszy dotyczy sytuacji, gdy planowana inwestycja lub dziatanie
wplywa korzystnie na mozliwo$¢ osiggniecia celow srodowiskowych, wtedy pro-
cedura zakonczona jest wydaniem oceny wodnoprawne;j (art. 430 u.p.w.). Drugi
wariant nastgpuje gdy planowana inwestycja lub dziatanie nie wptywa na mozli-
wos¢ osiggnigcia celow $rodowiskowych — organ wlasciwy w sprawach ocen
wodnoprawnych rowniez wydaje ocene wodnoprawng (art. 431 u.p.w.).

Zgodnie z art. 432 u.p.w. w przypadku, gdy planowana inwestycja lub dzia-
fanie wptywa negatywnie na mozliwos¢ osiagniecia celoéw srodowiskowych, or-
gan wlasciwy w sprawach ocen wodnoprawnych naktada, w drodze postanowie-
nia, obowigzek przedlozenia dokumentéw potwierdzajacych spetnienie warun-
kow, o ktorych mowa w art. 68 pkt 1, 3 1 4. Nalezy tutaj zaznaczy¢, iz warunki te
muszg by¢ spelnione tacznie. Dotyczy to: 1) konieczno$ci podejmowania wszel-
kich dziatan, w celu tagodzenia skutkow negatywnych oddzialtywan na stan jed-
nolitych czgsci wod; 2) faktu, iz dziatania te s3 uzasadnione nadrzgdnym intere-
sem publicznym, a pozytywne efekty zwigzane z ochrong zdrowia, utrzymaniem
bezpieczenstwa oraz zroOwnowazonym rozwojem przewazajg nad korzysciami
dla spoteczenstwa i §rodowiska zwigzanymi z osiggnigciem celow srodowisko-
wych, utraconymi w nastepstwie tych zmian i dziatan; 3) zaktadanych korzysSci
wynikajacych z ww. zmian i dziatan, ktore nie moga zosta¢ osiagniete przy za-
stosowaniu innych dziatan, znaczaco korzystniejszych z punktu widzenia intere-
sow srodowiska, ze wzgledu na negatywne uwarunkowania wykonalnosci tech-
nicznej lub nieproporcjonalnie wysokie koszty.

Trzeba w tym miejscu podkresli¢, iz nie jest wymagane spetnienie warunku
wymienionego w art. 68 pkt 2 u.p.w., a mianowicie, aby w momencie wydawania
decyzji przyczyna danej zmiany lub dziatania byta ujeta w planie gospodarowa-
nia wodami na obszarze dorzecza — wystarczy, ze zostanie uwzgledniona w naj-
blizszej aktualizacji planu. Jest to zgodne z interpretacjg przedstawiong w opra-
cowaniu Wspolna strategia wdrazania Ramowej Dyrektywy Wodnej
(2000/60/WE). Wytyczne nr 20. Wytyczne dotyczqce wylgczen z realizacji celow
srodowiskowych®. Zgodnie z tymi wytycznymi ryzyko pogorszenia si¢ stanu na-

stgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Legalis 2020; A. Siwkowska,
Decyzje srodowiskowe. Opinie i uzgodnienia, Legalis 2020.

34 Komisja Europejska, Wspdlna Strategia Wdrazania Ramowej Dyrektywy Wodnej (2000/60/We),
Wytyczne Nr 20 Wytyczne Dotyczgce Wylgczen z Realizacji Celéw Srodowiskowych, Luksem-
burg 2009; zobacz takze: P. Cwiek, Przyznawanie odstepstw w procedurze wydawania oceny
wodnoprawnej a regulacje dyrektywy wodnej, [w:] A. Cybulska i in. (red.), Nowe prawo wodne,
Warszawa 2017.



Ocena wodnoprawna... 205

lezy oceni¢ w chwili rozwazania nowej zmiany lub modyfikacji, co oznacza, ze
ocena ryzyka powinna by¢ oparta na najdoktadniejszych dostgpnych informa-
cjach dotyczacych stanu tych czesci wod, na ktére moze wplynaé planowane
przedsigwzigcie. Takie informacje powinny obejmowac¢ najnowsze dane zawarte
w programach monitorowania oraz uzyskane z kazdej oceny oddziatywania na
srodowisko przeprowadzonej dla przedsigwzigcia. Ponadto nalezy stosowac si¢
do wymogu, aby przyczyny tych zmian lub modyfikacji byty szczegétowo okre-
$lone i wyjasnione w planie gospodarowania wodami w dorzeczu, a cele podle-
galy ocenie co 6 lat. Jest to obowigzek sprawozdawczy i to nie oznacza, ze pan-
stwa cztonkowskie musza czeka¢ na ogloszenie planu gospodarowania wodami
w dorzeczu, zanim zezwolg na realizacje nowej zmiany fizycznej lub nowej
formy zrownowazonej dziatalno$ci gospodarczej. Zatem ww. warunki zawarte
w art. 68 u.p.w. powinny by¢ oceniane przed zezwoleniem na realizacje danej
inwestycji czy dziatania, a warunek opisania w PGW ma zosta¢ spetniony przez
odpowiednie wiadze panstwa czlonkowskiego przy najblizszej jego aktualizacji®®.
W przypadku spetnienia warunkéw okreslonych w art. 68 pkt 1, 3 14 u.p.w. wyda-
wana jest ocena wodnoprawna. Natomiast w sytuacji, gdy analiza nie potwierdzi
spelienia tych warunkow, organ wtasciwy w sprawach ocen wodnoprawnych od-
mawia w drodze decyzji wydania oceny wodnoprawnej (art. 434 u.p.w.).

Reasumujac analize¢ procedury oceny wodnoprawnej, nalezy zatem stwier-
dzié, ze jezeli planowana inwestycja wptywa korzystnie lub nie wptywa na moz-
liwos¢ osiaggniecia celow srodowiskowych wydaje si¢ oceng wodnoprawng. Na-
tomiast w przypadku negatywnego oddziatywania zostaje nalozony obowiazek
przedtozenia dokumentow potwierdzajacych, ze podejmowane sg wszelkie dzia-
tania tagodzace skutki takich oddziatywan na stan jednolitych czesci wod. Przy-
czyny tych zmian i dzialan musza by¢ uzasadnione nadrzednym interesem pu-
blicznym, a takze faktem, iz pozytywne efekty zwigzane z ochrong zdrowia,
utrzymaniem bezpieczenstwa oraz zrownowazonym rozwojem przewazajg nad
korzy$ciami dla spoteczenstwa i Srodowiska zwigzanymi z osiggnieciem celow
srodowiskowych, utraconymi w nastepstwie tych zmian i dziatan. Zgodnie z art.
397 ust. 3 u.p.w. organem wilasciwym w sprawie zgéd wodnoprawnych jest dy-
rektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wod Polskich jako jeden z orga-
now wchodzacych w sktad struktury Wod Polskich®,

Po wydaniu oceny wodnoprawnej organ wlasciwy w sprawach ocen wodno-
prawnych, aby potwierdzi¢ zgodnos¢ inwestycji lub dziatan z celami $rodowi-
skowymi, sporzadza deklaracje zgodnosci (art. 439 u.p.w.). Deklaracje t¢ nalezy

35 M. Pchatek (red.), Gospodarowanie wodami. Kluczowe wyzwania w ramach nowego cyklu pla-
nistycznego, Warszawa 2020, LEX.

36 Zob. wigcej: B. Rakoczy, B. Wierzbowski, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 2018, LEX; B. Rakoczy, Prawo wodne..., Rozdziat 6. Zgoda wodnoprawna;
P. Cwiek, A. Cybulska, L. Osuch-Chacinska, E. Pigtowska, M. Stachowska, M. Wyszogrodzki,
Nowe Prawo wodne. Oméwienie. Pytania i odpowiedzi. Tekst ustawy, Warszawa 2017.
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sporzadzi¢ zgodnie ze wzorem okreslonym w zataczniku II do rozporzadzenia
wykonawczego Komisji (UE) nr 2015/207%". W przypadku projektow, ktorych
catkowite koszty kwalifikowalne przekraczaja kwoty wskazane w art. 100 rozpo-
rzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013%, w celu potwier-
dzenia zgodnosci inwestycji lub dziatan z celami srodowiskowymi, dyrektor Re-
gionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej Waéd Polskich sporzadza dokument po-
twierdzajacy zgodno$¢ z tymi celami srodowiskowymi. Jednakze w przypadku
gdy tego typu projekt obejmuje obszar dziatania wigcej niz jednego Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej Wod Polskich, dokument taki sporzadzany jest od-
dzielnie dla kazdego obszaru dzialania, na ktérym planowana jest realizacja pro-
jektu. Dokument ten sporzadza si¢ na wniosek podmiotu planujacego realizacje
danego projektu i takze zgodnie ze wzorem okreslonym w zataczniku II do roz-
porzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 2015/207 (art. 440a u.p.w.). Nalezy
jednak zaznaczy¢, iz taka deklaracja nie ma znaczenia dla dalszego postepowania
wodnoprawnego, gdyz tylko powiela rozstrzygnigcie, bedace zasadniczym ele-
mentem juz podjetej decyzji. Jej celem jest utatwienie inwestorom uzyskiwanie
wsparcia finansowego ze $rodkéw budzetu Unii Europejskiej®®.

Podsumowanie

Na podstawie analizy przepisow unijnych i krajowych mozna stwierdzic, iz
ocena wodnoprawna jest instrumentem administracyjnoprawnym taczacym sys-
tem ocen oddziatywania [0OS] na $rodowisko z systemem zgdéd wodnopraw-
nym, co ma podtoze w prawie europejskim w dyrektywie ocenowej i ramowe]

37 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji UE nr 2015/207 z dnia 20 stycznia 2015 r. ustanawiaja-
cego szczegOlowe zasady wykonania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
1303/2013 w odniesieniu do wzoru sprawozdania z postepow, formatu dokumentu stuzacego
przekazywaniu informacji na temat duzych projektow, wzoréw wspolnego planu dziatania, spra-
wozdan z wdrazania w ramach celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia”, deklaracji
zarzadczej, strategii audytu, opinii audytowej i rocznego sprawozdania z kontroli oraz metodyki
przeprowadzania analizy kosztow i korzysci, a takze zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 w odniesieniu do wzoru sprawozdan z wdrazania
w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna”, Dz.Urz. UE L 38 z 13.02.2015, s. 1.

38 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajgcego wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnoscei, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajacego przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.Urz.
UE L 347 2 20.12.2013, s. 320-469.

3 J. Rotko, Ocena wodnoprawna w $wietle..., s. 8; INFOR, Nowe Prawo wodne. Przewodnik po
zmianach przepisow, Warszawa 2017, s. 326.
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dyrektywie wodnej. W pierwszym przypadku OOS jest wymagane przed wyda-
niem decyzji o $Srodowiskowych uwarunkowaniach dla przedsiewzigé¢ tzw.
| grupy, czyli mogacych zawsze znaczaco oddzialywaé na $rodowisko oraz
w innych przypadkach uregulowanych przepisami u.0.i.$., natomiast ocena wod-
noprawna poprzedza wydanie pozwolenia wodnoprawnego. Elementem }3cza-
cym jest takze mozliwos$¢ zastgpienia oceny wodnoprawnej decyzja Srodowi-
skowa w przypadku przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco wptywac na $ro-
dowisko w postaci oceny oddzialywania na $rodowisko, ktora stanowi nieod-
taczng czesé procedury i poprzedza wydanie tej decyzji. Zatem poréwnujac te
systemy, ocena wodnoprawna jest rodzajem oceny oddzialywania na srodowisko
wodne. Ma to szczeg6lne znaczenie w przypadku inwestycji czy przedsiewzigc,
ktoére moga wplynac na cele srodowiskowe wod. Do grupy takich dziatan naleza
nie tylko inwestycje, ktore bezposrednio zanieczyszczaja i powoduja degradacje
ekosystemow wodnych, ale takze te, ktore powodujg zmiang ich uksztattowania,
np. regulacja rzek — czgsto stosowana w celu wykorzystania wod do celow ener-
getycznych. W przypadku takich przedsiewzig¢ wznoszone sg budowle pietrzace
wody, np. tamy, jazy, ktore zmieniajg bieg rzek, powstaja namuliska i zmieniaja
si¢ warunki ekologiczne. Istotnym faktem jest, ze wsrod przedsiewzie¢ wymaga-
jacych uzyskania oceny wodnoprawnej sa takze dziatania zmierzajace do po-
prawy jakos$ci wod, np. rekultywacja wod czy wprowadzanie do zbiornikéw wod-
nych substancji hamujacych rozwoj glonow, ktdre niewatpliwie wplywaja pozy-
tywnie na cele srodowiskowe wdd. Zatem widoczna jest tutaj duza przezorno$é
ustawodawcy, ktory wydaje si¢ dostrzega¢ wszelkie dziatania mogace w znaczny
sposob ingerowaé w srodowisko wodne, w negatywnym i pozytywnym ujgciu
tego znaczenia. W procedurze oceny wodnoprawnej dostrzegalna jest warianto-
wos¢, ktora moze by¢ potwierdzeniem poprzedniego stwierdzenia. Ocena wod-
noprawna wydawana jest bowiem w przypadku, gdy planowana inwestycja
wplywa korzystnie lub nie wptywa na mozliwos¢ osiagnigcia celow srodowisko-
wych. Natomiast w wypadku negatywnego oddziatywania zostaje natozony obo-
wigzek przedtozenia dokumentéw potwierdzajacych, ze podejmowane sa wszel-
kie dziatania fagodzace skutki takich oddziatywan na stan jednolitych czesci wod.
Mozna to uzna¢ za rodzaj srodka zabezpieczajgcego i gwarantujgcego podjecia
wszelkich dziatan zapobiegajacych temu oddziatywaniu na srodowisko wodne.
W ten sposob ustawodawca wzmocnit ochrong¢ wod poprzez natozenie obo-
wigzku spehnienia dodatkowych warunkow przy inwestycjach na duzg skale i nie
tylko negatywnie oddzialujgcych na srodowisko wodne.
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Legal-water assessment as a new legal and administrative
instrument of surface water protection

Abstract

The primary objective of the water protection in the Water Framework Directive No. 2000/60/
EC is to maintain and improve the water environment by achieving good water status. These pro-
visions have been implemented into Polish legislation in the Water Law Act of 2017. These goals
are achieved by the use of appropriate legal instruments as a system of water-law approvals, includ-
ing a permit, notification and legal-water assessment. The subject of the analysis is water-legal
assessments as a new legal and administrative instrument of water protection. The aim is to deter-
mine the legal nature of water-law assessments and to indicate their role in the protection of surface
waters. Obtaining this assessment is required for investments that may affect the possibility of
achieving environmental goals. If the planned investment has a positive or no impact on the possi-
bility of achieving the environmental goals, it seems that the legal-water assessment is made. In the
case of a negative impact, the obligation to submit documents confirming that all measures are
taken to mitigate the negative effects of the impact on the state of water bodies are imposed. In this
way, the legislator strengthened the protection of waters by imposing the obligation to meet addi-
tional conditions for large-scale investments that have a negative impact on the water environment.

Keywords: water law, water-legal assessment, environmental goals, protection of surface waters.
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Recenzja monografii pt. Rzecznik Praw Dziecka.
Zagadnienia ustrojowo-prawne!

W recenzowanej monografii autorka zwrocita uwage na problem nie wyeks-
ploatowany dotychczas w nauce prawa administracyjnego. Dotychczasowe po-
zycje odwolujace sie do problematyki Rzecznika Praw Dziecka? mialy najcze-
Sciej charakter opracowan szczatkowych®. W zasadzie od wielu lat nie pojawito
si¢ kompletne opracowanie monograficzne dedykowane tej problematyce?. Do-
datkowo poprzednie proby opisu RPD nie cechowaty si¢ taka kompleksowoscia.
Autorka wykorzystata bogata literature przedmiotu, si¢gajac takze do dorobku
teorii prawa, psychologii i zarzadzania. Momentami, pomimo koncentracji na za-
gadnieniach prawnoustrojowych, opracowanie przybiera forme interdyscyplinar-
nych rozwazan, nie tracgc przy tym swojego podstawowego charakteru. Uzycie
techniki SWOT do oceny dziatania Rzecznika Praw Dziecka jest tego dobrym
przyktadem. W tym zakresie, stosujgc jedna z najpopularniejszych heurystyk stu-
zacych do porzadkowania i analizy informacji, Autorka analitycznie przedstawia
mocne i stabe strony czynnikow wewnetrznych zwigzanych z dziatalnoscig
Rzecznika Praw Dziecka.

L P. Sottysiak, Rzecznik Praw Dziecka. Zagadnienia prawnoustrojowe, Warszawa 2019.

2 Dalej okre$lany skrotem RPD.

3 Zob. np. D. Goérecki, Rzecznik Praw Dziecka, [w:] L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Szesé lat Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003; P.J. Jaros,
Rzecznik Praw Dziecka w Rzeczypospolitej, [w:] S.L. Stadniczenko (red.), Rzecznictwo praw
dziecka w Polsce, Opole 2001-2002.

Zob.: H. Gorecka, M. Gorecka, Ochrona praw dziecka w prawie miedzynarodowym i jego rea-
lizacja w Polsce, Olsztyn—Krakow 2001; S. Hyp$, Ochrona dziecka w Konstytucji RP, Lublin
2002; P.J. Jaros, Rzecznik Praw Dziecka. Ustawodawstwo i praktyka, Warszawa 2006; idem,
Rzecznik praw dziecka rys historyczny, ustanowienie, porownania miedzynarodowe, instytucja,
funkcjonowanie, Warszawa 2006.
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W tekscie w sposob klarowny postawiono cele badawcze. Wprost wyartyku-
towane zostaty we wprowadzeniu i wnioskach koncowych monografii. Ustalono
status ustrojowo-prawny RPD, okreslone zostaly gtéwne elementy schematow
dziatania realizowanych z wiodgcym lub kluczowym udziatem RPD, opisany zo-
stat charakter prawnych form dzialania RPD oraz udzielono odpowiedzi na pyta-
nie dotyczace zasadno$ci multiplikacji instytucji ombudsmanskich w Polsce.
W pelni podzielam poglad Autorki, ze instytucja RPD i dzielenie kompetencji
Rzecznika Praw Obywatelskich powinno by¢ wpisane w struktury sprawnego
panstwa. Systemy prawne panstw demokratycznych i praworzadnych nie moga
by¢ tworzone bez organdéw kontrolujacych wladze w zakresie przestrzegania pod-
stawowych praw jednostek. W tej materii racjonalna multiplikacja, ktorej celem
jest ochrona specyficznych grup spotecznych jest w pelni zasadna. Zgodzi¢ si¢
wypada takze z teza, ze organy potencjalnie pozorujace instytucje rzecznika ,,|...]
wprowadzaja dezorientacje co do charakteru i roli ombudsmana w systemie or-
ganow panstwowych”. Zabiegi te rownoczesnie obnizajg prestiz roli rzecznikow
oraz jakos$¢ ochrony wartosci, ktore reprezentuja.

Szczgdliwie Autorka zrezygnowala z rozbudowania czeSci historycznych.
Syntetyczne odwotanie si¢ do genezy instytucji ombudsmana w pierwszym pod-
rozdziale tekstu wprowadza konieczne tto historyczne dla dalszych rozwazan, nie
nuzac zbednie czytelnika. Ogolnie systematyka monografii w sposob klarowny
odzwierciedla kolejne tezy wstepu. Zagadnienia zwigzane z tytutem ksigzki sg
w niej przedstawiane najszerzej. Postuzenie si¢ w rozdziale trzecim teoretyczno-
prawng metoda tzw. kompletdéw normatywnych pozwolito na przekrojowe opi-
sane funkcjonowania RPD w polskim systemie prawnym. Dzigki temu Autorka
w sposéb interesujacy zaprezentowata relacje norm prawnych dotyczacych RPD
z faktycznym obszarem jego dziatania. W rozdziale trzecim szczeg6lnie cenne
jest wprowadzenie subiektywnego podziatu $rodkéw formalnych RPD, ktore
majg shuzy¢ usuwaniu nieprawidtowosci w procesie stosowania prawa. Nie jest
to zabieg odosobniony w tekscie, Autorka wielokrotnie wprowadza wtasne cha-
rakterystyki teoretycznoprawne, nie ograniczajac swoich wywodow do wtornego
opisu ,,mysli innych autoréw”.

Dyskusyjne jest, czy az tak szerokiego opisu wymagatl proces legislacyjny
prac nad ustawg o RPD oraz stosownych zmian prawnych. Odwotanie si¢ do
kwestii legislacyjnych thumaczy tematyka pracy, ktora sa zagadnienia ustrojowo-
prawne roli RPD w systemie prawa. Jednak dedykowanie tym problemom osob-
nego rozdzialu moglto by¢ z powodzeniem zastgpione krotszym opisem, np.
w formie podrozdziatu.

Mimo to w strukturze tekstu prozno szuka¢ zasadniczych kontrowersji. Czy-
telnik w sposob swobodny 1 tematycznie logiczny przechodzi przez czesci dyser-
tacji. Niedosyt pozostawia jednak ,,urwanie” niektorych rozdzialdéw poprzez re-
zygnacje z krotkiego podsumowania kluczowych kwestii. Jest to widoczne szcze-
golnie w rozdziale pierwszym, ktoremu brakuje krotkiego wyeksponowania za-
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sadniczych przemyslen. Pozostale cztery rozdzialty w roéznej formie zawieraja
koncowe dywagacje Autorki. Wyrazne uwydatnienie podsumowan kazdego roz-
dziatlu nie zaszkodzitoby systematyce tekstu. Rekompensatg jest lektura wnio-
skow koncowych, w ktorych mozna odnalez¢ najwazniejsze przemyslenia doty-
czace poszczegolnych czgsci ksigzki.

W pracy wykorzystano bogaty dorobek doktryny prawa administracyjnego,
teorii prawa oraz nauk pokrewnych (blisko czterysta pozycji). Wykazano si¢ przy
tym odpowiednim wyczuciem tematyki, wzbogacajac wywod o interesujace pozy-
cje, nie zawsze oczywiste — cho¢by dzieta klasykow filozofii, teorii prawa, czy psy-
chologii. Autorka powotata tez w koniecznym zakresie orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego® i Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Najwicksza zaleta recenzowanej monografii jest wyczuwalne zaangazowanie
Autorki w omawiang problematyke i eklektyczno$¢ obranych metod badaw-
czych. Wychodzenie poza schemat opracowan prawnoadministracyjnych zastu-
guje na uznanie. Monografia P. Sottysiak zasluguje na uwage nie tylko prawni-
kéw, administratywistOw czy o0sob zajmujacych si¢ systemowa ochrong praw
dziecka, ale kazdego kto docenia fachowa, rzetelng i jednoczesnie przystepnie
opracowang lekture naukowa.

5 Trafhie dobér orzecznictwa TK ograniczono do okresu poprzedzajacego postepujacg kontro-
wersyjnos¢ tego gremium.
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Sprawozdanie — | Otwarte Seminarium Naukowe —
»Aksjologia prawa intertemporalnego”

Poczatek 2021 r. w dziatalnos$ci naukowej Katedry Teorii i Filozofii Prawa
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta Il oraz Katedry Prawa Ustro-
jowego i Porownawczego Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego im.
Jana Dlugosza w Czgstochowie zainicjowany zostal my$la prowadzenia Otwar-
tych Seminariéw Naukowych, ktore obecnie w warunkach pandemii COVID-19
i ograniczonych mozliwo$ci spotykania si¢, moga sta¢ si¢ forma prowadzenia
debaty naukowej na wybrane problemy w zakresie nauk prawnych i administra-
cyjnych.

I Otwarte Seminarium Naukowe odbyto si¢ w dniu 8 lutego 2021 r. o godz.
16.30 w formie zdalnej na platformie Zoom Meeting, gromadzac 26 0sob. Semi-
narium poswigcono zagadnieniu ,,Aksiologii prawa intertemporalnego”. Referat,
wokot ktorego prowadzono dyskusje, wyglosita dr Katarzyna Surmacz-Gmiterek
(KUL). Obrady Seminarium prowadzili dr hab. Bogustaw Przywora, prof. UID
i dr hab. Tomasz Barankiewicz, prof. KUL.

We wprowadzeniu do obrad prof. T. Barankiewicz przedstawit podstawowe
zatozenia inicjatywy Otwartego Seminarium Naukowego. Podkreslit, iz uzyta
w nazwie seminarium kategoria ,,otwarto$ci” ma przede wszystkim wymiar me-
todologiczny. Wskazuje z jednej strony na otwieranie si¢ i wzajemna integracje
roznych gatezi z zakresu nauk prawnych i nauk administracyjnych (integracja
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wewnetrzna), z drugiej za$ strony wskazuje na otwieranie si¢ i integracje z innymi
naukami niz nauki prawne i administracyjne (integracja zewnetrzna), jak np. so-
cjologia, ekonomia, historia, etyka. W debatach seminarium oznacza¢ to bedzie,
iz chodzi, po pierwsze, o mozliwa obecnos¢ przedstawicieli roznych nauk, po
drugie, debata inicjowana jest jednym referatem wiodgcym, waznym problemem
naukowym, komentowanym przez przedstawicieli innych nauk, ktorzy wypowia-
daja swoje komentarze, uwagi, oceny, pytania. Ponadto ,,otwarto$¢” mozna rozu-
mie¢ w wymiarze personalnym, tj. zapraszani sa zarowno do§wiadczeni badacze
naukowi, jak i mtodzi naukowcy oraz studenci reprezentujacy rozne kota naukowe.

Po wprowadzeniu w ogolne zatozenia seminarium prof. B. Przywora przeka-
zat glos dr Katarzynie Surmacz-Gmiterek oraz prowadzit dyskusj¢. Referentka
z punktu widzenia teorii prawa, nawigzujagc do waznego dorobku naukowego
dr. hab. Jarostawa Mikotajewicza, prof. UAM, skupila swoja wypowiedZ na
trzech zasadach prawa intertemporalnego: 1) zasadzie bezposredniego dziatania
prawa nowego; 2) zasadzie dalszego dzialania prawa dawnego; 3) zasadzie wy-
boru prawa ze wzgledu na oceng stanéw faktycznych. Podkreslita, iz wspotczesne
systemy prawa charakteryzuje duza zmiennos¢, dlatego tez kazda zmiana w ob-
szarze obowigzujacego prawa wigze si¢ z ingerencja ustawodawcy w uksztatto-
wane juz sytuacje prawne. W tym kontekscie powstaja dylematy, ktore prawo,
»stare” czy ,,nowe”, bedzie regulowalo sytuacje prawne powstate na skutek zmian.

Uczestnicy debaty podkreslali, iz temat kwestii migdzyczasowych ma funda-
mentalne znaczenie w procesie stanowienia i stosowania prawa. Prof. Hanna Pa-
luszkiewicz uwypuklita w dyskusji wage badan w zakresie prawa intertemporal-
nego prowadzonych pod kierunkiem J. Mikotajewicza, z ktorym przez wiele lat
wspoOlpracowata. Prof. Mirostaw Granat nawiazat do podstawowych standardow,
wynikajacych z Konstytucji RP, w zakresie prawa intertemporalnego, w szcze-
golnosci zasady ochrony praw nabytych. Prof. Marian Grzybowski odniost si¢
przede wszystkim do rozumienia zasady sprawiedliwos$ci spotecznej oraz pojecia
waznego interesu publicznego. Prof. J. Sobczak i prof. K. Skotnicki wskazali na
konieczno$¢ stosowania standardéw konstytucyjnych prawa intertemporalnego
w ustawodawstwie zwyktym.

W podsumowaniu prowadzacy, T. Barankiewicz i B. Przywora, podkreslili
znaczenie 1 oddziatanie dorobku zmartego przedwczesnie dra hab. J. Mikotaje-
wicza, prof. UAM, a takze wage i wptyw wartosci wynikajacych z Konstytucji
RP, ktore stanowig ,,rame” aksjologiczng w stosunku do intencji i woli ustawo-
dawcy w zakresie decyzji intertemporalnych.
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Sprawozdanie z Ogolnopolskiego Seminarium
»Kim jest Sedzia Trybunalu Konstytucyjnego?
Status sedziego TK wczoraj i dzis”

W dniu 13 marca 2021 roku odbylo si¢ w formie zdalnej Ogolnopolskie Se-
minarium Naukowe ,,Kim jest Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego? Status se-
dziego TK wczoraj i dzi$”. Organizatorem niniejszego wydarzenia bylo — dziata-
jace przy Wydziale Prawa i Ekonomii Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodni-
czego im. Jana Dlugosza w Cz¢stochowie — Koto Naukowe Prawa Konstytucyj-
nego. ,,Kim jest Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego? Status sedziego TK wczoraj
i dzi$” to jedno z najciekawszych wydarzen Wydziatu Prawa i Ekonomii UJD
w ostatnim czasie. Godny podkreslenia jest rowniez fakt, iz inicjatywa organiza-
cji wyplyneta od studentéw Uniwersytetu. Seminarium jest jednym z pieciu cy-
klicznych spotkan organizowanych przez ruch naukowy dziatajacy w obszarze
prawa konstytucyjnego — ,,WoKot Konstytucji”. Spotkania zostang zwienczone
XVII Zjazdem Kot Naukowych Prawa Konstytucyjnego z calej Polski, ktorego
organizatorem ma by¢ rowniez KNPK dziatajace na Wydziale Prawa i Ekonomii
Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego im. Jana Diugosza w Czgstochowie.

Seminarium zostato otwarte przez p.o. dziekana, pania dr Eweline Zelasko-
-Makowskg, prof. UJD, ktora pogratulowala organizacji wydarzenia, a takze
przywitata znakomitych gosci, ktorymi byli: prof. zw. dr hab. Krzysztof Skot-
nicki, dr hab. Bogustaw Przywora, prof. UJD, dr hab. Michal Bartoszewicz, prof.
UJD, dr Karolina Paluszek, a ponadto opiekun Kota Naukowego Prawa Konsty-
tucyjnego UJD — dr Krzysztof Mucha. Nastepnie glos zabrala przewodniczaca
KNPK UJD — Karolina Wozniak, ktdra przedstawita zaplanowany przebieg se-
Minarium, a takze zaprosita do zabrania glosu prelegenta Justina Wozniaka, ktory
wyglosit referat pt. Wymagania i kwalifikacje niezbedne do objecia stanowisk se-
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dziego TK. Celem i zadaniem bylo wprowadzenie stuchaczy i gosci w tematyke
Trybunatu Konstytucyjnego. Nastepnie gtos zabrat Eryk Legowik, ktory wygtlosit
referat pt. Kto rozstrzygnie o konstytucyjnosci ustawy o Trybunale Konstytucyyj-
nym? W powyzszym wystapieniu do dyskusji zostaty poddane zagadnienia doty-
czace sedziowskiej inicjatywy ustawodawczej, a takze czestych zmian ustaw do-
tyczacych Trybunatu Konstytucyjnego, co miato miejsce w ostatnich latach.

Z racji petnienia funkcji moderatora prof. UJD Bogustaw Przywora zabrat
glos 1 poprosil o wypowiedzenie si¢ znakomitych gosci: prof. Krzysztofa Skot-
nickiego, ktory jak zawsze w niezwykle interesujacy i merytoryczny sposob od-
ni6st si¢ do referatu, a takze wspotczesnych problemow Trybunatu Konstytucyj-
nego i sadownictwa oraz prof. UJD Michata Bartoszewicza, ktory takze odpo-
wiednio zaakcentowat swoje zdanie na temat kryzysu wokot Trybunatu Konsty-
tucyjnego, majacego swoje najwigksze odbicie w latach 2015-2016.

Profesor Bogustaw Przywora zadal niezwykle wazne pytanie dotyczace mo-
delu powotywania sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, tak azeby mozliwie naj-
bardziej odpolityczni¢ ich wybor. W odpowiedzi pojawita si¢ sugestia prof. Bar-
toszewicza dotyczaca sposobu desygnowania na to stanowisko w Republice Cze-
skiej. W tej kwestii glos zabrat takze prof. Krzysztof Skotnicki, stusznie zauwa-
7ajac, iz tryb powotywania sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego jest szeroko kry-
tykowany, poniewaz wybor wszystkich sedziow powierzony jest organowi poli-
tycznemu. Zauwazono jednoczesnie, iz nie ma jednego idealnego modelu wy-
boru, a sposob powinien by¢ dobierany do panujacej sytuacji w panstwie. Kon-
tynuujac swoje wystapienie, prof. Krzysztof Skotnicki swojg wypowiedzig prze-
nio6st nas do momentu ksztattowania si¢ pomystu sposobu wyboru na stanowiska
sedziow TK, kiedy to kultura polityczna pod koniec ubieglego tysiaclecia w Pol-
sce roznita sie od panujacej obecnie. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze obecnie najroz-
sadniejszym rozwigzaniem jest powolanie sedzidw Trybunatu z ,,r6znych zrodet”
(np. czg$¢ sedzidw desygnowana przez Prezydenta, a czg$¢ wybierana przez par-
lament), co moze gwarantowa¢ mniejszg jednostronnos$¢ orzekan. Profesor
Krzysztof Skotnicki poruszyl takze tematyke niezawistosci sedziowskiej sedziow
Trybunalu Konstytucyjnego, zwracajac uwage na ich kadencyjno$¢. Zostala
takze podniesiona kwestia zakresu podmiotowego niezawistosci; w literaturze
istnieja bowiem glosy, iz oprocz sedzidéw obecnie piastujacych funkcje sedziego
TK, rozcigga si¢ ona rowniez na sedzidw w stanie spoczynku. W powyzszej ma-
terii prof. Krzysztof Skotnicki odnidst si¢ rowniez do nieprzenoszalnosci sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego, a takze zakresu wykonywania innej pracy, immuni-
tetu formalnego s¢dzidow, odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, warunkéw pracy,
wynagrodzenia, przechodzenia w stan spoczynku. Zwracajgc uwagg na zagroze-
nia niezawistosci sedziowskiej, poruszona zostata kwestia niektorych uprawnien
przystugujacych prezesom sagdow powszechnych (powolywanych i odwotywa-
nych przez Ministra Sprawiedliwoséci bez udziatu samorzadu sedziowskiego)
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i Trybunatu Konstytucyjnego (brak idealnej przejrzystosci sposobu powotywania
sktadow orzekajacych co do danej sprawy, odraczanie wyrokow).

Kolejnym punktem niezwykle interesujacego spotkania byto wystapienie dra
hab. Michata Bartoszewicza, prof. UJD, ktory w swojej wypowiedzi odniost si¢
co do aktywizmu sagdow powszechnych i Trybunatu Konstytucyjnego, a takze
powsciagliwosci sedziowskiej. W swojej wypowiedzi zaznaczyl, iz zarowno ak-
tywizm, jak i pows$ciagliwos¢ moze dotyczy¢ catego organu (np. Trybunatu Kon-
stytucyjnego), ale wezytujac sie¢ w zdania odrebne danego wyroku — tam uwypu-
kla si¢ osobiste zdanie w danej materii. Wykazano znamiona aktywizmu sg¢-
dziowskiego, ktory charakteryzuje si¢ zjawiskiem tego, ze Sady najwyzszej in-
stancji i Trybunaty Konstytucyjne rozstrzygaja nie tylko spory prawne, ale row-
niez spory moralne. Sedziowie z pewna przesadg retoryczng sg nazywani ,,S¢-
dziami, straznikami moralnosci”, poniewaz zastepujg prawodawce w wyborach
w tym aspekcie. Przejawem aktywizmu jest rowniez rodzaj, sposob interpretacji
na zasadzie wyktadni dynamicznej, ktora polega na wyraznej zmianie zakresu
znaczeniowego badanych przepisow i dekodowania nowych tresci niewidocz-
nych w poczatkowej egzegezie. Ukazano takze czym aktywizm rdzni si¢ od po-
wéciagliwoscei, czyli $cistym respektowaniem sadu konstytucyjnego, ogranicza-
niem si¢ tekstem Konstytucji oraz pows$ciagliwoscia w badaniu celow przyjetych
przez ustawodawce. Dr hab. Michat Bartoszewicz, prof. UJD, zwrdcit uwage na
problem wystepujacy w ostatnich latach, czyli niewtasciwie sformutowane wnio-
ski do Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych zwigzek merytoryczny zaskarzo-
nej normy prawnej z przedmiotem kontroli jest trudny do wykazania. Pomimo
takich niescisto$ci, sedziowie pochylaja sie nad zaskarzonymi przepisami i roz-
patruja je.

Po kolejnym interesujacym wystapieniu rozpoczeta si¢ dyskusja na temat
przedstawionych zdan, opinii, pogladow, punktow widzenia i problemow zwia-
zanych z Trybunatem Konstytucyjnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem proble-
matyki s¢dziow konstytucyjnego organu. Zwroécono uwage na rozwazania doty-
czace kadencji cztonkéw Trybunatu Konstytucyjnego, a takze wieku sedziow
i momentu ich przechodzenia w stan spoczynku, jak i rowniez kwestii wybierania
sedziow przez ewentualnie ustanowiong wigkszo$¢ konstytucyjna, jako lepszy
model wyboru cztonkéw Trybunatu, anizeli ten obecnie funkcjonujgcy. Podnie-
siono zagadnienie przestanki minimalnego, a takze maksymalnego wieku. Do-
tknigtg materiag w dyskusji zostata takze kwestia odpowiednich kwalifikacji se-
dziego Trybunatu oraz zupelnej apolitycznosci. Ponadto przeprowadzono pole-
mike na temat siedziby TK i pomystu, azeby zmieni¢ jg na miejsce, ktore odda-
lone jest od stolicy, czyli centrum politycznego Rzeczypospolitej Polskiej ze
wzgledu na mozliwo$¢ wywierania niechcianych naciskow partyjnych na czton-
kow wybieranych przez parlament — na przyktadzie Republiki Federalnej Nie-
miec, gdzie siedziba niemieckiego odpowiednika Trybunatu Konstytucyjnego
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znajduje si¢ z oddalonym o wiele kilometrow od Berlina — zdecydowanie mniej-
szym mie$cie Karlsruhe.

Seminarium po obszernej dyskusji zostalo zakonczone podzigkowaniami ze
strony moderatora — dr hab. Bogustawa Przywory, prof. UID. Wyrazy wdzigcz-
nosci zostaly skierowane w kierunku organizatoré6w i zaproszonych gosci, ze
szczegolnym uwzglednieniem szanownego Grona Ekspertow. Zaproszono takze
na kolejne spotkanie w ramach cyklu Ogolnopolskich Seminariow przygotowu-
jacych do XVII Zjazdu K6t Naukowych Prawa Konstytucyjnego, ktore skupia sie
na tematyce 100-lecia konstytucji marcowej.
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Sprawozdanie z konferencji naukowej
,Niesamodzielna doroslo$¢ — zadanie
dla administracji i panstwa”, Wroclaw 2021

W dniu 12 lutego 2021 r. na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwer-
sytetu Wroctawskiego odbyta si¢ konferencja naukowa o zasiggu ogélnopolskim pod
tytutem ,,Niesamodzielna dorosto$¢ — zadanie dla administracji i panstwa”.

Konferencja zostata zorganizowana przez Interdyscyplinarne Studenckie
Koto Rozwoju Administracji ISKRA dziatajace na Wydziale Prawa, Administra-
cji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego.

Celem Konferencji bylo ukazanie sytuacji osob niepetnosprawnych, trudno-
sci w funkcjonowaniu we wspotczesnych czasach oraz odnoszacych si¢ do tego
zagadnienia regulacji prawnych, a co za tym idzie — wyzwan dla administracji
publicznej. Glownym zalozeniem bylo zaproponowanie rozwigzan, ktdre mo-
glyby znaleZ¢ zastosowanie w dziataniach skierowanych do dorostych oséb nie-
petosprawnych. Zrealizowanie tego celu mozliwe byto dzieki wiedzy teoretycz-
nej i praktycznej prelegentow — 0sob reprezentujacych rozne srodowiska nau-
kowe — w kontekscie potencjalnych trudno$ci, uprawnien oraz ulg administra-
cyjno-prawnych przystugujacych osobom niepetnosprawnym. Inspiracje do pod-
jecia tematu konferencji stanowita m.in. wspotpraca Kota z Fundacja L’ Arche we
Wroctawiu. Wspodtpraca ta pozwolita na spojrzenie ,,0d $rodka” na zycie doro-
stych 0s6b niepetnosprawnych. Wolontariat umozliwit cztonkom Kota dostrze-
zenie, iz jest to temat niedostatecznie rozpoznany i zashugujacy na wicksza uwage
—nie tylko ze strony 0s6b pracujacych zawodowo z niepetnosprawnymi, ale row-
niez ze strony ,,zwyktych obywateli”. Gléwna motywacja bylo podjecie tematu
,tabu”, jakim czesto jest sytuacja 0sob z niepetnosprawnosciami, szczegdlnie gdy
dotyczy to 0s6b dorostych. Konferencja nie miata zatem na celu wylacznie wska-
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zania istoty tego problemu — dodatkowa motywacja byta popularyzacja tematu,
ktéry niewatpliwie czeséciej powinien by¢ przedmiotem podobnych rozwazan.

Konferencja rozpoczeta si¢ powitaniem przez przewodniczaca Interdyscypli-
narnego Studenckiego Kota Rozwoju Administracji ISKRA — Klaudi¢ Kaptur —
prelegentéw oraz osob, ktore poswiecity swoj czas na uczestnictwo w wydarze-
niu. Wszyscy uczestnicy zostali zacheceni do zaangazowania si¢ w istotng pro-
blematyke spotecznoprawna, jaka jest istota sytuacji osob niepelnosprawnych nie
tylko w ich zyciu codziennym, ale tez ujgcie wspomnianego zagadnienia w prze-
pisach prawa.

Pierwszg osoba, ktora zabrata glos, byla mec. Katarzyna Sobanska-La-
skowska — Pelnomocnik Terenowy Rzecznika Praw Obywatelskich we Wrocta-
wiu. Wyrazita ona glebokie zainteresowanie tematyka probleméw osob niepet-
nosprawnych oraz odniosta si¢ do materii poszczeg6lnych tematow referatow.
Zwrdcita szczegolna uwage na konieczno$¢ dostosowania poszczegélnych bu-
dynkoéw uzytku publicznego do potrzeb 0s6b ze zmniejszong sprawnoscig. Wpro-
wadzita rowniez uczestnikow w tematyke probleméw osob niestyszacych, przed-
stawila zroznicowanie wewnetrzne tej spotecznosci oraz opowiedziala o ,,dwuje-
zyczno$ci” tych osob. Wskazata, ze jezyk migowy jest dla nich w istocie jezy-
kiem ojczystym, natomiast jezyk polski — drugim, ,,obcym”, ktérego dopiero si¢
uczg z wiekiem, o czym wigkszo$¢ ludzi zapomina, wychodzac z zatozenia, ze
takie osoby beda postugiwac si¢ jezykiem polskim z takg samag tatwoscia jak sty-
szacy. Pani mecenas zwrocita rowniez uwage na potrzebe instalacji petli induk-
cyjnych w pomieszczeniach uzytku publicznego czy biurach dla zredukowania
odglosow tla i szumoéw, by utatwi¢ osobom niedostyszacym porozumiewanie si¢
w miejscach publicznych. Pani pelnomocnik zachecita wszystkich uczestnikéw
konferencji do zaangazowania si¢ w akcj¢ spoteczna uruchomiong przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich ,,Poméz gtuchym”. Projekt ten ma na celu zwrdcenie
uwagi na to, ze sg wsrod nas niestyszacy obywatele i obywatelki nieznajacy je¢-
zyka polskiego lub znajacy go stabo i ze zarowno styszacy, jak i niestyszacy maja
takie same prawa do informacji, uczestnictwa w zyciu spotecznym i korzystania
z ustug publicznych. Wspdlne dziatanie ma zapewni¢ dostgp do komunikatow
w polskim jezyku migowym (PJM) lub napiséw w jezyku polskim poprzez
sprawdzenie i zgloszenie w odpowiedniej ankiecie — przygotowanej i prowadzo-
nej przez Polski Zwigzek Gluchych Oddziat L.6dzki — czy na stronie internetowej
urzedu danej gminy znajduje si¢ ikona oznaczajaca informacje dla osob niesty-
szacych. Przemowienie to miato zatem wydzwigk nie tylko teoretyczny, ale row-
niez praktyczny — poprzez poszerzenie swiadomos$ci w przywotanym temacie
i wskazanie dziatan, ktore maja na celu wsparcie os6b niepelnosprawnych.

Nastepnie swoje wystapienie przedstawita pani Danuta Klopocka — Prezes
Fundacji ADAPA w Gdyni na rzecz Oséb z Autyzmem i Innymi Zaburzeniami
Rozwoju, w tym z niepelnosprawnoscig intelektualng, zarejestrowanej od 2007 r.
i wspolpracujacej Scisle z profesjonalistami nauk medycznych, psychologicz-
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nych, jak i pedagogicznych. Wygtosita ona referat o tytule: Sytuacja dorostej
0soby z niepelnosprawnosciq intelektualng i rozwojowg w aktualnym systemie
prawnym, czyli jak i czy mozliwe jest zarzqdzanie procesem rehabilitacji (0d
strony praktycznej). Prelegentka zwrocita uwagg na to, jak wazna jest efektywna
wspotpraca Organizacji Pozarzadowych, niosagcych pomoc osobom niepetno-
sprawnym, z organami administracji publicznej — co dotyczy zwtaszcza organéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Pani Klopocka przedstawita praktyczne
aspekty wspierania aktywnosci zawodowej 0sob z niepetnosprawnosciami. Te-
matem jej wystgpienia byly rowniez trudnosci, z jakimi spotykaja si¢ obecnie
osoby niepelnosprawne oraz organizacje udzielajgce im pomocy, w kontekscie
obowigzujacych uregulowan prawnych i praktyki ich wykonania.

Kolejna prelegentka byla Izabela Sowata, studentka wydzialu Prawa, Admi-
nistracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, ktora przedstawita referat
Nie(do)styszgcy w przestrzeni publicznej. Nawigzata ona w swoim wystapieniu
do raportu Komisji Ekspertow ds. Osob Gluchych dziatajacej przy Rzeczniku
Praw Obywatelskich, sporzadzonym w zwigzku z koncem kadencji RPO jesienig
2019 r. Scharakteryzowata tym samym spoleczno$¢ 0sob niestyszacych i niedo-
styszacych oraz podjeta probe wyjasnienia z czego wynika dyskryminacja ghu-
chych obywateli. Poza tym, ze sa to ,,niewidoczne” gotym okiem problemy —
podkreslita réwniez fakt, iz brak jest wsrod przedstawicieli wladz obywateli nie-
styszacych, co ogranicza mozliwo$¢ dostosowania otoczenia do potrzeb takich
0s0b. Prelegentka zwrdcita uwage na problem bardzo ograniczonej dostepnosci
informacji przekazywanych w mediach przez organy wtadzy publicznej w formie
tlumaczen m.in. programow informacyjnych, transmisji konferencji prasowych
czy debat kandydatow na prezydenta na polski jezyk migowy czy tez z uzupet-
nieniem o napisy w jezyku polskim. Opierata si¢ przy tym na statystykach Gtow-
nego Urzedu Statystycznego. Studentka wskazata akta prawne zapewniajace nie-
petnosprawnym dostepnos¢ do sfer zycia, ktore z natury sg dla nich ograniczone,
jak rowniez ich niekoniecznie adekwatne zastosowanie w praktyce. W referacie
zwrdocono rowniez uwagg na niedostosowanie do potrzeb o0sob niestyszacych pol-
skiej stuzby zdrowia, szkolnictwa, a takze rynku pracy. W oparciu o strong ,,nie-
pelnosprawnik.pl” — projekt wspotfinansowany m.in. z srodkow Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych, bedacych w dyspozycji Miej-
skiego Osrodka Pomocy Spotecznej we Wroctawiu — pani Izabela przedstawila
rzeczywistg 1 aktualng sytuacje nie(do)styszacych we Wroctawiu. Pozwolito to
na zauwazenie skali problemu, z jakim niewatpliwie nalezy si¢ zmierzyc¢, aby
umozliwi¢ funkcjonowania w przestrzeni publicznej tej spotecznosci.

Ostatnim wystgpieniem w pierwszym panelu konferencji byt referat o For-
malnych aspektach zapewnienia dostgpnosci podmiotow publicznych osobom ze
szczegdlnymi potrzebami, ktory wyglosita mgr Marika Piwowarczyk z Uniwer-
sytetu Wroctawskiego. Pani magister podjeta sie omoéwienia ustawy z dnia
19 lipca 2019 r. 0 zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami,
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co pozwolito na §wieze spojrzenie na skomplikowana problematyke zagadnienia
i probe odpowiedzenia na pytanie, czy podejmowane obecnie dziatania w istocie
poprawiajg sytuacj¢ 0sob z niepetnosprawnosciami. Mowczyni uswiadomita stu-
chaczom, jakie trudnosci mozna napotka¢ w kontekscie umozliwiania réznego
rodzaju dostgpnosci — cyfrowej, architektonicznej az po informacyjno-komuni-
kacyjna — osobom ze szczegdlnymi potrzebami czy niepelnosprawno$ciami.
Przyblizono w referacie réwniez regulacje prawne dotyczace omawianych kwe-
stii. Przemo6wienie pani magister pozwolito na zauwazenie, iz zaden z przywota-
nych obiektow dostepnosci publicznej nie jest wolny od wad. Po wystgpieniu
prelegentki gtos w dyskusji zabrala mec. Katarzyna Sobanska-Laskowska, ktora
dodata, iz mimo obowigzku powotania koordynatoréw dostepnosci do dnia
24 wrze$nie 2019 r., wiele gmin takich koordynatorow nie powotato. Pani mece-
nas odniosta si¢ przy tym do powszechnego niedostatku wiedzy na temat tresci
ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostgpnosci osobom ze szczegol-
nymi potrzebami i wynikajacych z tej ustawy obowigzkow, co jest by¢ moze row-
niez powodem braku publikacji planow zwickszania dostgpnosci. Skomento-
wano takze certyfikacje, ktorymi zajmowac¢ si¢ beda gltéwnie fundacje specjali-
zujace si¢ w zagadnieniach dostepnosci, a ponadto mozliwo$¢ wnoszenia skarg
na brak dostepnosci rozpatrywanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
Drugi panel konferencji otworzyto wystapienie przygotowane przez pania
mgr Monike Sieklicka z Uniwersytetu Wroctawskiego. Pani magister wypowie-
dziala si¢ na temat Podstawowych praw, ulg i uprawnien osob niepetnospraw-
nych w Zyciu codziennym i zawodowym. Prelegentka odniosta si¢ w swoim refe-
racie do kwestii rozwigzan prawnych dla oséb niepelnosprawnych w czasie pan-
demii COVID-19. Jednym z analizowanych w referacie rozwiagzan byta instytucja
tarczy antykryzysowej dla osob niepetnosprawnych, a $cislej m.in. prawo do
zwigkszonych kwot dofinansowan do wynagrodzen niepelnosprawnych pracow-
nikow. Pani magister odniosta si¢ do réznych aktow prawnych regulujacych
prawa i obowigzki osob niepetnosprawnych — od ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych
az do Deklaracji Madryckiej Europejskiego Kongresu na rzecz Osob Niepetno-
sprawnych sporzadzonej w Madrycie w dniach 20—24 marca 2002 r. Nie pomi-
nigto takze faktu wzrostu liczby wyksztatlconych osob niepelnosprawnych oraz
przywolania przyczyniajacych si¢ do tego zjawiska programéow, jakim jest np.
program Aktywny Samorzad (modut II). Prelegentka zwrdcita ponadto w swoim
przemowieniu uwage na rozroznienie pojec¢ niezdolnosci do pracy a niepetno-
sprawnosci. Podjeta przy tym probg odpowiedzenia na pytanie, jaka jest wza-
jemna relacja tych pojeg¢ oraz podkreslita, iz nie nalezy zagadnien tych traktowac
jako rownoznaczne. Poruszony zostal takze problem pozakodeksowych uregulo-
wan dotyczacych stosunku pracy osoby niepelnosprawnej oraz kwestie ulg i po-
mocy udzielanych takiej osobie. Nawigzano przy tym m.in. do instytucji karty
parkingowe]j osoby niepelosprawnej. Wskazano rowniez regulacje prawne,
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ktére odnosza si¢ do praw i uprawnien przystugujacych takiej osobie. Pani magi-
ster odniosta si¢ tez do sposobu funkcjonowania 0so6b niepetnosprawnych w wa-
runkach izolacji penitencjarnej, jak i do kwestii narazenia odbywajacych karg po-
zbawienia wolnosci na podwdjng dyskryminacj¢ — po pierwsze przez wzglad na
ich niepelnosprawnos¢, a po drugie w wyniku popetnienia, usankcjonowanego
kara, czynu. Na zakonczenie przemowienia pani magister podjeta kwestie dosto-
sowan do potrzeb 0sob niepetnosprawnych w sferach podatkéw, ustug telekomu-
nikacyjnych, ustug pocztowych, komunikacji podrdozy, wyborow, kultury i sztuki
czy sportu.

Referat dotyczacy tematu Pomoc spoleczna a niepetnosprawnosé zaprezen-
towal mgr Wojciech Radlak z Uniwersytetu Wroctawskiego. Prelegent opowie-
dziat o dziataniach socjalnych, wspierajacych osoby niepelnosprawne, realizo-
wanych przez pracownikéw Osrodka Pomocy Spotecznej, odnoszac si¢ przy tym
do regulacji ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej. Rozwinat on
jednoczesnie pojecie pracy socjalnej, poradnictwa specjalistycznego czy inter-
wencji kryzysowej. Pan magister odniost si¢ tez do Swiadczen pieni¢znych, z ja-
kich skorzysta¢ moga osoby niepetnosprawne, rozbudowujac przy tym instytucje
zasitku stalego, okresowego, celowego oraz specjalnego zasitku celowego. Poza
wyszczegolnieniem §wiadczen pienigznych, prelegent wyrdznit §wiadczenia nie-
pieniezne. Rozwinat przy tym konstrukcje m.in. biletu kredytowego, sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne czy spoteczne, jak rowniez pomocy rzeczowej, spra-
wienia pogrzebu, poradnictwa specjalistycznego, interwencji kryzysowej, schro-
nienia, positku czy mieszkania chronionego. Nie zabrakto w wystapieniu rowniez
nawiazania do poj¢cia catkowitej niezdolnosci do pracy. Szczeg6lng uwage po-
swiecono konstrukcji ustug opiekunczych oraz Indywidualnemu Programowi
Wychodzenia z Bezdomnosci — opracowywanemu przez pracownika socjalnego
osrodka pomocy spotecznej wraz z osobg bezdomna i podlegajacemu zatwierdze-
niu przez dyrektora osrodka, chyba Ze osoba taka przebywa w schronisku lub
domu dla bezdomnych. Jak zauwazyt prelegent, program ten jest czgscig systemu
wsparcia, polega na wspieraniu 0s6b bezdomnych w rozwiazywaniu ich proble-
mow zyciowych, w szczegdlnosci rodzinnych i mieszkaniowych, oraz pomocy
w uzyskaniu zatrudnienia. Zastosowanie moze mie¢ on jednak takze do znajdu-
jacych si¢ w takiej sytuacji 0osob niepetnosprawnych. Warto podkreslic, ze szcze-
g6lng warto$cig referatu byla wlasnie analiza problemu bezdomnosci niepetno-
sprawnych, ktéra dotyka niepelnosprawne osoby doroste lub tez im zagraza.
W referacie przedstawione zostaty ponadto rodzaje ulg oraz swiadczen udziela-
nych osobom niepelnosprawnym. Pan magister zwrocil uwage na problemy
prawne niepemosprawnych, do ktérych nalezg migdzy innymi kwestie ubezwla-
snowolnienia, finansowych zadluzen i biezacych ptatno$ci czy tez leczenia spe-
cjalistycznego, a doktadniej — psychiatrycznego.

W dyskusji, ktéra toczyla si¢ po przestawieniu tych referatow, gtos zabrat
m.in. dr hab. Jerzy Korczak, prof. UWr, ktory zwrdcit uwagg na problem zatrud-



230 Izabela SOWALA

nienia 0sob niepetnosprawnych. Stowo komentarza dodata tez mgr Justyna Miel-
czarek-Mikotajow, ktora odniosta si¢ do tego, jak w rzeczywistosci wyglada co-
dziennos¢ dorostych oséb z niepetnosprawno$ciami.

Kolejnym prelegentem byt mgr Marcin Stasz z Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, ktory przedstawit referat: Komunikacja egalitarna w administracji pu-
blicznej w Polsce wzgledem 0so0b z niepetnosprawnosciq narzqgdu stuchu lub
mowy. Studium administracyjnoprawne. Pan magister zwrocit szczegdlng uwage
na akta prawne regulujace pozycje spoteczng oraz prawng takich osob. Podkreslit
réwniez problem ograniczenia samodzielnosci 0s6b z niepelnosprawnoscia na-
rzadu stuchu w kontakcie z przedstawicielami administracji publicznej, ktory wy-
nika z braku rozwigzan lub narzedzi umozliwiajacych skuteczng komunikacje
miedzy tymi podmiotami. Pan magister uwypuklit przy tym, powotujac si¢ na
raporty Rzecznika Praw Obywatelskich i Najwyzszej 1zby Kontroli, niewielka
ilos¢ lub wrecz brak urzednikow postugujacych si¢ jezykiem migowym. Podnie-
siono takze kwestie wiarygodnosci przektadu urzgdowego jezyka polskiego przez
profesjonalnych ttumaczy zewnetrznych na polski jezyk migowy. Zaznaczono
przy tym, jak wazne jest, by thumacze tacy nie wprowadzili osoby gluchej w blad,
powodujac tym samym zniechecenie jej do administracji publicznej. Wystapienie
bylo préba oceny, w jakim stopniu samodzielno$¢ osob z niepelnosprawnoscia
narzadu stuchu lub narzadu stuchu i mowy mogtaby ulec zwigkszeniu, gdyby ko-
munikacja odbywajaca si¢ w ramach administracji publicznej miata zasadniczo
charakter egalitarny. Stowo komentarza do przemdwienia pana magistra dodata
sekretarz Kota, ktora podzigkowata méwcy za odniesienie si¢ do pojecia etno-
centryzmu, a wiec niedostrzegania przez styszacych pozytywnych wartosci, ktore
niesie kultura Gluchych i jezyk migowy. Dodata, Ze poza zwrdceniem uwagi na
dostosowania konkretnych urzadzen do potrzeb oso6b gluchych, powinno si¢ do-
cenia¢ odrebnos¢ kulturowa Ghuchych i nie probowaé eliminowac jej wartosci,
a uzmystowi¢ sobie warto$¢ tego, ze jestesmy rozni i jak wiele mozemy z tego
czerpad.

Osoba, ktora poruszyla temat Problemu osob z Zespotem Nadpobudliwosci
Psychoruchowej z Deficytem Uwagi (ADHD) w szkolach wyzszych byt mgr Prze-
mystaw Charzewski z Uniwersytetu Wroctawskiego. Prelegent zaznaczyt, ze te-
mat ten nie dotyczy $cisle problemu niepetnosprawnosci, niemniej jednak jest on
szczegdlnie wazny w kontekscie tematyki Konferencji i bardzo mocno z nig po-
wigzany. Pan magister zwrécit w swoim przemowieniu uwagg na fakt, iz ADHD
jest w istocie zaburzeniem uwarunkowanym genetycznie czy tez zwigzanym ze
struktura mézgu — nie jest wynikiem zlego wychowania lub zaniedbywania
dziecka przez rodzicow. Prelegent podjat ten temat rowniez dla zwrocenia uwagi,
ze w powszechnej swiadomosci ADHD to przypadtos¢ przypisywana dzieciom
i mtodziezy — nie podejmuje sie tego tematu W przypadku osob dorostych, co
wplywa m.in. na ich ktopoty na rynku pracy. Pan magister opowiedzial o ADHD
w kontekscie leczenia czy zycia codziennego oraz pomocy oferowanej w tym
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zakresie przez szkoty wyzsze. Na przykladzie Uniwersytetu Wroctawskiego
wskazat formy udzielanego wsparcia — pomocy materialnej oraz indywidualnej
organizacji studiéw. Podkreslono w przemdéwieniu rowniez wagg seminariow dy-
plomowych, ktore s3 szansg na lepsze i blizsze poznanie czgsci studentéw i dok-
torantow. Nie pominigto takze kwestii mozliwego wptywu lekéw na osobe cier-
piaca na ADHD oraz wskazania przyktadowych miejsc, w ktorych moze ona
otrzymac¢ pomoc specjalistyczna, jak np. w Centrum Medycznym Ginemedica we
Wroctawiu czy Centrum Dobrej Terapii w Krakowie.

Na zakonczenie Konferencji sekretarz Kota — [zabela Sowata — podzickowata
wszystkim za zaangazowanie i udziat — zardwno czynny, jak i bierny — w konfe-
rencji ,,Niesamodzielna dorostos¢ — zadanie dla administracji i panstwa”. Podzie-
kowania skierowane zostaly do dr. hab. Jerzego Korczaka, prof. UWr, ktéry za-
bral nastgpnie gltos podsumowujacy konferencje, jak i do dr hab. Renaty Kusiak-
Winter oraz dr hab. Renaty Raszewskiej-Skateckiej. Podzigkowano prof. UWr,
dr hab. Magdalenie Tabernackiej — opiekunce naukowej Kota — ktéra podsumo-
wata efekty konferencji, konkludujac, ze w sytuacji, gdy cztowiek z niepetno-
sprawnos$cia osiagnie dorostos¢, powinien moc korzystaé ze wsparcia organow
wladz publicznych w swoich dazeniach do tego, by moc spetnia¢ swoje spoteczne
role. Zdaniem pani profesor niepelnosprawnos¢ nie musi oznacza¢ niesamodziel-
nosci, ale aby tak si¢ stato, madre i pomocne panstwo powinno wyciagna¢ do
0s0b dotknietych niepelnosprawnoscig pomocng dton. Profesor Tabernacka po-
dzickowata organizatorom i prelegentom za trud wtozony w przygotowanie Kon-
ferencji, ktora byla niewatpliwie warto$ciowym merytorycznie, inspirujgcym
1 emocjonujagcym wydarzeniem zarowno dla jej uczestnikow, jak i organizatorow.



