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Dokumentacja Ministerstwa Obrony Narodowej dotyczaca zbrodni
popetnionej przez n.n. podoficera niemieckiego wobec amerykanskich
jencow wojennych
Zrédto: AIPN, sygn. GK 159/ 9 0001.

Wykonanie dekretu, zgodnie z jego treScia, powierzono Ministerstwu
Sprawiedliwoscil®. Z kolei Krajowa Rada Ministrow — czesé rzadu emigracyj-
nego funkcjonujaca na terenie okupowanego kraju — rozporzadzeniem tym-
czasowym z 3 maja 1944 r. powolywata specjalne sady karne. Miaty one, jako
organy przejSciowe, orzeka¢ w sprawach dotyczacych zbrodni i umysinych
wystepkow popetnionych po 31 sierpnia 1939 r. Informacja o przyjeciu przez
Rade Ministrow tekstu dekretu bez oczekiwania na jego ogloszenie sprawita,
iz Kierownictwo Walki Cywilnej 17 grudnia 1942 r. skierowalo odezwe
w sprawie zbierania materialow dotyczacych zbrodni popetnionych przez nie-
mieckiego okupanta. Apel ten umieszczono rowniez na tamach ,Biuletynu
Informacyjnego Armii Krajowej”!1.

Rzad polski na uchodzstwie czynnie uczestniczyt w pracach Komisji Na-
rodow Zjednoczonych ds. Zbrodni Wojennych (United Nations War Crimes

10 Tpidem, s. 129.
11 E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 47.
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Commission — dalej: UNWCC). Zapowiedz utworzenia miedzynarodowej ko-
misji byla zawarta w deklaracjach prezydenta Franklina Delano Roosevelta
z 7 pazdziernika 1942 r. i lorda kanclerza Johna Simona. O zamiarze utwo-
rzenia komisji rzad brytyjski powiadomit rzady panstw alianckich, ktére
miaty siedzibe w Wielkiej Brytanii, jak tez rzady Zwigzku Radzieckiego,
Chin, Walczacej Francji oraz dominiéw. Opinie specjalistéw prawa miedzyna-
rodowego Narodoéw Zjednoczonych w zakresie penalizacji zbrodni wojennych
zawarte zostaly w raporcie International Commision for Penal Reconstruc-
tion and Developement.

Poczatkowo planowano powota¢ dwie komisje: Komisje Narodow Zjedno-
czonych ds. Zbrodni Wojennych oraz Komitet Techniczny. Pierwszy organ
miatby zajmowac sie gromadzeniem i kwalifikowaniem materiatu dowodowe-
go dotyczacego popelionych przez nazistow zbrodni, drugi miatby ustalac
procedure postepowania w wymienionych sprawach. Faktycznie powstata
jedna Komisja, a jej pierwsze posiedzenie odbylo si¢ w Londynie 20 pazdzier-
nika 1943 r. z udziatem przedstawicieli Australii, Belgii, Kanady, Chin, Cze-
chostowacji, Francji, Grecji, Holandii, Indii, Luksemburga, Nowej Zelandii,
Norwegii, Polski, Potudniowej Afryki, Wielkiej Brytanii, Stanow Zjednoczo-
nych i Jugostawii. Polske podczas pierwszego posiedzenia reprezentowat pro-
fesor Stefan Glaser, profesor prawa karnego Uniwersytetu w Wilnie i uniwer-
sytetu w Oksfordziel2. W pézniejszym czasie do UNWCC przystapita Dania.
Pierwszym przewodniczacym Komisji zostat sir Cecil Hurst, byly Prezydent
Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w Hadze. Po jego ustgpieniu
w styczniu 1945 r. przewodnictwo objal sedzia brytyjski lord Robert Ardenson
Wright13. Zwiazek Radziecki utrudnial ustanowienie UNWCC. Moskwe miat
wzburzy¢ fakt, ze Londyn zignorowat ZSRR podczas wstepnych etapéw powo-
tania Komisji i apelowat o wsparcie w ostatniej chwili. W styczniu 1943 r.
Moskwa zareagowata w sposob pozytywny na tworzenie UNWCC, ale potem
sprzeciwita sie zamiarowi Londynu wilaczenia dominiéw do uczestnictwa
w pracach Komisji. W dniu 27 lipca 1943 r. oglosita, ze jest gotowa spetnié
brytyjskie zyczenia dotyczgce udziatu Indii i Birmy z dniem spetnienia wa-
runku, ze republiki federacji, tj. Ukraina, Bialorus, Motdawia, Litwa, Lotwa,
Estonia, rowniez beda mogtly uczestniczy¢ w pracach Komisji. Ten ruch miat
na celu zdobycie kapitalu politycznego — uznanie aneksji wymienionych
panstw byloby precedensem, ktéry pomogtby ZSRR rosci¢ sobie prawa
w przysztych miedzynarodowych organizacjach. Kiedy Brytyjczycy sie na to
nie zgodzili, ZSRR odmoéwil spotkania na najblizszym posiedzeniu Komisji
i swoje stanowisko podtrzymywat do 1947 r. W pdZniejszym czasie nie podej-

12 History of the United Nations War Crimes Comission and the development of the laws of
war, comp. by The United Nations War Crimes Comission, London 1948, s. 112-119.
13 Ibidem, s. 499; AIPN, Akta zespotu Delegat Polski do UNWCC, GK 161/3, k-2.
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mowano rozmoéw dotyczacych udziatu Zwigzku Radzieckiego w pracach
UNWCC!. Brytyjskie wtadze z kolei nie przywiazywaty duzej wagi do prac
UNWCC, pomimo ze Wielka Brytania byl sila napedowa jej ustanowienia.
Jednym z powodow byta obawa przed aktami zemsty na jericach wojennych.
Kolejnym powodem byla obawa, ze Komisja pod presja réznych rzadow na
uchodzstwie w Londynie moze dziata¢ w sposob niezgodny z brytyjskimi
interesami. Stany Zjednoczone réwniez w obawie o losy swoich jencow
w niemieckich rekach az do ostatnich miesiecy wojny nie zaglebily sie
w pytanie, jak kara¢ zbrodniarzy wojennych. Przewodniczacy Komisji Cecil
Hurst, a w jeszcze wiekszym stopniu przedstawiciel USA Herbert C. Pelll®
nie byli zwolennikami takiego oportunizmu, dlatego sktonili Komisje do for-
mulowania wlasnych propozycji polityki i dziatania. Wielu cztonkéw UNWCC
zgodzilo sig, ze praca Komisji nie powinna ograniczac sie do badania doku-
mentacji i tworzenia list przestepcow i zdecydowalo, ze nalezy zajaé sie
argumentami natury prawnej, umozliwiajacymi ukaranie zbrodniarzy wojen-
nychl6. W zwigzku z tym Komisja powolala trzy komitety: komitet I — fak-
tow, przyjmujacy oskarzenia od poszczegdlnych panstw, badajacy je i ustalaja-
cy listy przestepcow oraz opisy czynow karalnych, komitet II — wykonawczy,
opracowujacy sprawy organizacji wymiaru sprawiedliwosci (np. statut Trybu-
natu Miedzynarodowego), komitet III — prawny, rozstrzygajacy sporne zagad-
nienia z zakresu prawa karnego i miedzynarodowegol”.

Wytyczne dotyczace funkcjonowania UNWCC uksztattowaty sie na
pierwszych spotkaniach. Obawa o bezpieczenstwo osob, ktore uczestniczyty
w jakikolwiek sposob w pracach Komisji, doprowadzita do zakazu udzielania
informacji prasie oraz zakazu wykonywania fotografii cztonkéw UNWCC.
Ustalono réwniez, ze trzeba pracowac na zamknietych sesjach, aby zachecié
cztonkow Komisji do wyrazania swoich pogladow, zas dyskusje bedace cze-
Scig obrad nie beda nagrywane. Problematyczne byto to, ze w zasadzie prawo
miedzynarodowe nie uznawato przestepstw popelnionych przez wroga naro-
du wobec wtasnych obywateli lub obywateli sprzymierzonych krajow za
zbrodnie wojenne. Zgodnie z tym pogladem, niemieckie okrucienstwa wymie-
rzone przeciwko, na przykitad, obywatelom polskim zostatyby uznane za
zbrodnie wojenne, ale nie bylyby nimi te popetnione na obywatelach wegier-
skich, rumunskich lub oczywis$cie niemieckich. Te ostatnie uwazano za krajo-
wa polityke suwerennych panstw.

Dzieki zmianie stanowiska USA doprowadzono do wtaczenia pojecia
zbrodni przeciwko ludzkosci do prawa miedzynarodowego, a konkretnie do

14 Zob. [online] <www.enotes.com/united-nations-war-crimes-comimmision-refrence/>;
History of the United Nations War Crimes Comission..., s. 156, 157.

15 Herbert C. Pell — byly kongresman z Nowego Jorku i przyjaciel prezydenta USA Fran-
klina D. Roosevelta.

16 Zob. [online] <www.enotes.com/united-nations-war-crimes-comimmision-refrence/>.

17 AIPN, Akta zespotu Delegat Polski do UNWCC, GK 161/3, k-3.
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Karty Statutu Miedzynarodowego Trybunatu z 8 sierpnia 1945 r.1® Gltéwnym
zatem zadaniem Komisji bylo ustalanie nazwisk sprawcow przestepstw wo-
jennych, swiadkow przestepstw, ujawnianie tych danych w postaci list prze-
stepcow wojennych poprzez udostepnianie zainteresowanym panstwom swo-
ich archiwow i kartotek zbrodniarzy. Panstwa, ktore braty udziat w pracach
Komisji, gromadzity dowody zbrodni przeciwko konkretnym osobom, opraco-
wywaly akty oskarzenia i za posrednictwem delegatéow przekazywaty do
UNWCC w celu zbadania i wpisania na listy zbrodniarzy. Wykazy poczatkowo
dzielilty sie na: spis oskarzonych, podejrzanych i §wiadkow, a przestepstwo
musialo odpowiadac¢ jednemu z 33 zarzutéw (z ktorych 32 byty opracowane
przez tzw. Komisje Pietnastu z 1919 r., a jeden byl dodatkowo sformulowany
przez UNWCC). Z dniem 13 grudnia 1943 r. zmieniono zasady sporzadzania
list. Od tej daty wykaz musiat zawierac¢ nastepujace dane: opis czynu prze-
stepnego, nazwisko sprawcy, zakres odpowiedzialno$ci sprawcy, stopien za-
leznos$ci sprawcy (rozkazodawca czy wykonawca), material dowodowy, mozli-
wosé oskarzenia i udowodnienia winy!?
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Fragment kartoteki zbrodniarzy
Zrédto: AIPN, sygn. 159/ 184 01.

18 Zob. [online] <www.enotes.com/united-nations-war-crimes-comimmision-refrence/>;
Karta Miedzynarodowego Trybunatu Wojskowego, [w:] Miedzynarodowe prawo konfliktéw zbroj-
nych. Zbiér dokumentéw, Warszawa 1991, s. 250-252; J. Anderson, A. Williams, V. Head,
Rzezie, masakry i zbrodnie wojenne od starozytnosci do wspétczesnosci, Warszawa 2009, s. 10.

19 E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 22-23.
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W marcu 1944 r. po raz kolejny zmodyfikowano sposéb klasyfikowania
list. Wykazy sktadane przez poszczegolne rzady dzielity sie na:
¢ liste A obejmujaca oskarzonych, ktérzy mieli by¢ wpisani na liste ostatecz-

na tych zbrodniarzy wojennych, ktorych wydania panstwa sprzymierzone
zazgdaja od Rzeszy z chwilg zawieszenia broni (na te liste wowczas mieli
by¢ wpisani automatycznie wszyscy objeci lista B I);
¢ liste B I obejmujaca oskarzonych, wobec ktorych przedstawiono dostatecz-
ne dowody winy;
* liste B II obejmujaca tych oskarzonych i te sprawy, w ktorych dowody nie
byty jeszcze dostatecznie kompletne, a mogty ulec uzupelnieniu;
¢ liste C obejmujaca sprawy, ktore Komisja odrzucita jako nienadajace sie do
zlozenia oskarzenia z powodu braku wymaganych danych?20.
Z ramienia rzadu polskiego na emigracji w sktad UNWCC wchodzili dr
J. Litawski w komitecie I, prof. Stefan Glaser w komitecie III, dr Tadeusz
Cyprian, prokurator, przedstawiciel Polski przed MTW w Norymberdze, za-
siadajgcy w komitecie III, a od kwietnia 1944 r. juz tylko dr T. Cyprian. Po
uznaniu w lipcu 1945 r. Rzadu JednoSci Narodowej przez Wielka Brytanie
i USA delegat rzadu RP na emigracji T. Cyprian wycofal sie z prac Komisji.
W dniu 31 sierpnia 1945 r. Minister Sprawiedliwo$ci powotat nowego delega-
ta — dr Mieczystawa Szerera, sedziego Sadu Najwyzszego, a jego zastepca
zostal dotychczasowy delegat dr T. Cyprian?l.

Pierwsza ogloszona przez UNWCC lista niemieckich zbrodniarzy wojen-
nych z dnia 22 listopada 1944 r. zawierata 721 nazwisk, w tym 405 zgloszo-
nych przez Polske, 85 przez Francje, 64 przez Wielkg Brytanie, 41 przez
Holandie, 34 przez Norwegie, 32 przez Czechostowacje, 25 przez Jugostawie,
13 przez Belgie, 11 przez Grecje i 11 przez Luksemburg?2. Od polowy 1945 r.
delegat Polski mégt wystepowaé o ekstradycje przestepcow wojennych, od
tego czasu do akredytacji Polskiej Misji Wojskowej Badania Niemieckich
Zbrodni Wojennych (dalej: PMW BNZW) zwroécono sie o wydanie m.in. Lu-
dwika Fischera, Artura Greisera, Josefa Biihlera, Jurgena Stroopa oraz Ru-
dolfa Hossa. Od lutego 1947 r. szef PMW BNZW ptk Marian Muszkat zostat
jednoczesnie delegatem polskim do UNWCC?23. Biuro polskiego delegata do
UNWCC zakonczyto dziatalnosé¢ 30 kwietnia 1948 r., a archiwum Delegacji
zostalo przekazane do Gléwnej Komisji Badania Zbrodni Niemieckich w Pol-
sce. Wedtug danych UNWCC Polska wpisata na listy Komisji 7805 nazwisk,
w tym 5445 oskarzonych, 2270 podejrzanych i 90 swiadkéw24.

20 Tbidem.

21 ATPN, akta zespotu Delegat Polski do UNWCC, GK161/4, k. 2—4, History of the United
Nations War Crimes Comission..., s. 501.

22 E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 29.

23 Ibidem, s. 30.

24 Thidem, s. 34.
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Obok zaangazowania innych instytucji, takich jak Centralny Rejestr
Zbrodniarzy Wojennych i Podejrzanych (Central Registry of War Criminals
and Security Suspects — dalej: CROWCASS) oraz Sojusznicza Rada Kontroli,
podkresli¢ nalezy wktad UNWCC w wykonywaniu ekstradycji zbrodniarzy
wojennych. Mianowicie Komisja zajmowata sie badaniem oskarzen wnoszo-
nych przez rzady panstw pokrzywdzonych, sporzadzaniem list zbrodniarzy,
udzielaniem porad panstwom oskarzajacym. W trakcie swoich prac sporza-
dzita 80 list obejmujacych dziesiatki tysiecy nazwisk zbrodniarzy wojennych,
w tym na wniosek wladz polskich 7405 nazwisk. Z kolei utworzony w 1944 r.
w Paryzu CROWCASS zajmowat sie¢ poszukiwaniem i aresztowaniem zbrod-
niarzy wojennych. Kazdorazowy wpis dokonany na listy CROWCASS byt
jednoczesnie listem gonczym dotyczacym okreslonego zbrodniarza wojenne-
go. Centralny Rejestr powotany byl tajnym zarzadzeniem Kwatery Glownej
Alianckich Sit Ekspedycyjnych. Dzielit sie na dwie sekcje: (1) sekcje oséb
aresztowanych, postugujaca sie formularzami Detention Report, dla oséb
aresztowanych znajdujacych sie w obozach i (2) sekcje 0s6b poszukiwanych,
zajmujaca sie poszukiwaniem oséb, ktore dopuscity sie zbrodni wojennych,
postugujaca sie formularzami Wanted Report. Niezbedna do zarejestrowania
zbrodniarzy dokumentacje CROWCASS otrzymywat od Sit Zbrojnych USA
w Europie (US Forces European Theater), Brytyjskiej Armii Renu (British
Army of the Rhine) i francuskich wtadz wojskowych. Nastepnie nawigzywat
kontakty z grupami tacznikowymi w Niemczech i Austrii, tj. belgijska, kana-
dyjska, czechostowacka, dunska, grecka, luksemburska, holenderska, polska
i jugostowianska. Pod koniec 1945 r. CROWCASS wspoétpracowat ze wszyst-
kimi cztonkami Narodéw Zjednoczonych poza ZSRR. 20 wrze$nia 1945 r.
zostal podporzadkowany Sojuszniczej Radzie Kontroli w Niemczech oraz wia-
czony do UNWCC jako instytucja rejestrujaca przestepcow wojennych. Zgto-
szenia przyjmowat do 10 kwietnia 1948 r.25

Nalezy nadmienié, ze jednym z osiagnie¢ Komisji bylo przygotowanie
projektu dotyczacego powolania miedzynarodowego trybunatu karnego do
osadzenia zbrodniarzy wojennych. Jedng z koncepcji bylo utworzenie statego
ciala na wzor trybunalu haskiego, ktore sktadatoby sie z sedziéow pochodza-
cych z panstw sygnujacych stosowna konwencje. Druga koncepcja, wysunieta
przez Stany Zjednoczone, to powotanie trybunatu wojskowego utworzonego
przez gtéwnodowodzacego wojskami alianckimi, ktory ulegtby rozwiazaniu
po osadzeniu zbrodniarzy. Na wzor drugiej koncepcji Komisja 3 pazdziernika
1944 r. przyjeta projekt utworzenia trybunatu wojskowego, w ktorym przyje-
to, ze do zbrodni wojennych zalicza sie: naruszanie praw i zwyczajow wojen-
nych, planowanie, wszczecie i prowadzenie wojny zaczepnej, przestepstwa

25 1.. Szpak, Ekstradycja hitlerowskich zbrodniarzy wojennych ze szczegolnym uwzglednie-
niem praktyki polskiej, Warszawa 1979, s. 19-21; E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 35-37;
History of the United Nations War Crimes Comission..., s. 376-380.
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przeciwko ludzkosci. Projekt ten byt pierwowzorem dla Miedzynarodowego
Trybunalu Wojskowego w Norymberdze26.

Polski rzad emigracyjny na mocy porozumienia Ministra Spraw We-
wnetrznych i Ministra Sprawiedliwosci powotat Biuro ds. Zbrodni Wojen-
nych, ktorego dyrektorem zostat dr J. Litawski, w latach 1943-1945 sekre-
tarz komitetu I UNWCC?27. Mialo ono wspétpracowaé z podobnymi biurami
panstw sprzymierzonych. Zakres kompetencji Biura przedstawial sie naste-
pujaco: opracowywanie materiatéw dla UNWCC, prowadzenie przejetej
z MSW kartoteki przestepcow niemieckich, prowadzenie kartoteki regional-
nej zawierajacej dane wtadz i urzedow niemieckich w Polsce wedtug podziatu
administracyjnego oraz obsady personalnej, odbieranie zeznan od oséb przy-
bywajacych z Polski, zajmowanie sie sprawami propagandowymi zwigzanymi
z badaniem przestepstw wojennych i praca Biura, uczestniczenie w konferen-
cjach miedzynarodowych i kontakt z odno$nymi organizacjami miedzynaro-
dowymi, badanie ustawodawstwa karnego wprowadzonego przez Niemcy na
terenie Polski. Mimo sporu kompetencyjnego miedzy MSW i MS w sprawie
zbierania dowodow zbrodni, w styczniu 1944 r. Minister Sprawiedliwosci
nadal prawnikom Biura uprawnienia do dokonywania czynnos$ci sedziow-
skich. Kartoteki Biura zawieraly lacznie okoto 15 tys. nazwisk sprawcow
zbrodni. Do 1946 r. Biuro opracowato okoto 1000 aktéw oskarzenia przekazy-
wanych do UNWCC. W toku swojej dziatalno$ci zgromadzito materiat doku-
mentacyjny w postaci m.in. rozporzadzen i zarzadzen wiladz niemieckich,
wycinkow z prasy niemieckiej, prasy emigracyjnej, prasy brytyjskiej, mel-
dunkéw informacyjnych.

Jedna z inicjatyw Biura bylo utworzenie instytucji oficerow taczniko-
wych zbierajacych materialy na terenach zajetych przez wojska brytyjskie
i amerykanskie. Ostateczny sklad grupy oficerow tacznikowych ustalony zo-
stal na poczatku czerwca 1945 r. Kierownikami trzech grup zostali: sedzia
mjr Tadeusz Kaczorowski przydzielony do 21. Brytyjskiej Armii Renu, sedzia
mjr kontrwywiadu Wojciech Szuldzynski i sedzia mjr Teofil Krzyzaniak przy-
dzieleni do 12. Armii Amerykanskiej. Zgodnie ze wskazowkami Biura naj-
wazniejszymi zadaniami grup tacznikowych bylo odbieranie zeznan dotycza-
cych nie tylko obozow koncentracyjnych, obozoéw jenieckich i obozéw pracy,
ale rowniez masowych aresztowan i tapanek ulicznych, likwidowania zaktad-
nikow, torturowania wiezniéw, rozstrzeliwania ludnosci wiejskiej, palenia do-
mow i osiedli, gwattéw na kobietach i zmuszania do prostytucji, demoralizo-
wania i rozpijania mtodziezy, rabowania mienia prywatnego i panstwowego
z uwzglednieniem dobr kultury, represji za niedostarczanie kontyngentow
ptodow rolnych, traktowania robotnikéw przymusowych, ponizania godnosci

26 E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 24.
27 History of the United Nations War Crimes Comission..., s. 122, 137.
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osobistej czlowieka, masowych przesiedlern i wysiedlen, przestepstw wobec
ludnosci zydowskiej. Zalecone byto rowniez sporzadzanie protokotéw ogledzin
obozow, fotografii, opinii lekarskich i zbieranie innych dowodow zgodnie
z procedura karng. A wszystkie te dowody nalezalo gromadzi¢ zgodnie
z typami przestepstw opracowanymi w 1919 r.28

Zebranie dowodow winy danej osoby powodowato aresztowanie podejrza-
nego po wypelnieniu formularza Arrest Report z opisem przestepstwa oraz
danych personalnych podejrzanego. Aresztowani po przestuchaniu byli przeka-
zywani do specjalnych obozow, gdzie pozostawali do czasu procesu, wzglednie
byli zwalniani, gdy zebrane dowody winy okazywaly sie niewystarczajace®9.

W kwietniu 1946 r. oficerowie tacznikowi przekazali Polskiej Misji Woj-
skowej Badania Zbrodni Wojennych w strefie brytyjskiej ponad 800 docho-
dzen, w strefie amerykanskiej okoto 270. Na tej podstawie sporzadzono
pierwsze wykazy przestepcow, o ktorych ekstradycje wystepowata Polska, jak
tez kontynuowano te dochodzenia. Rozwigzanie grup oficeréw tacznikowych
nastapito po utworzeniu PMW BNZW. Brytyjskie Foreign Office w grudniu
1945 r. zwrocito sie bowiem do wtadz polskich z propozycja utworzenia tejze
instytucji oraz komisji Sledczej przy Brytyjskiej Armii Renu. W odpowiedzi
na inicjatywe brytyjska Minister Obrony Narodowej, Naczelny Dowddca Woj-
ska Polskiego Michal Zymierski w porozumieniu z Ministrem Sprawiedliwo-
$ci 1 Ministrem Spraw Zagranicznych zarzadzil powotanie PMW BNZW przy-
dzielonej do Brytyjskiej Armii Renu. W zwigzku z notgq nr 192 Ambasady
Amerykanskiej z 15 stycznia 1946 r. w sprawie ustanowienia przedstawiciel-
stwa Dowddztwa Polskiego przy Oddziale Zbrodni Wojennych Stanow Zjed-
noczonych Ameryki Pétnocnej na terenie Europy Minister Obrony Narodowej
rowniez w porozumieniu z Ministrem Sprawiedliwosci i Ministrem Spraw
Zagranicznych powotal PMW BNZW przydzielong do Oddziatu Zbrodni Wojen-
nych USA. Jezeli chodzi o francuska strefe okupacyjng Niemiec, we wrzesniu
1946 r. — zgodnie z poleceniem szefa Polskiej Misji Wojskowej w Berlinie
— przedstawicielem PMW BNZW zostal mjr Stefan Gawlik, szef Polskiej Misji
Repatriacyjnej w strefie francuskiej. Oddziat PMW BNZW na strefe francuska
powstal 15 maja 1947 r. Organizacyjnie podlegat Oddziatowi PMW BNZW
w strefie amerykanskiej. Nie powiodlo sie natomiast utworzenie PMW BNZW
w strefie radzieckiej, przy Radzieckiej Administracji Wojennej w Niemczech.
W listopadzie 1946 r. szef Polskiej Misji Wojskowej w Berlinie zwrocit sie
pisemnie z zapytaniem do dowddcy radzieckich wojsk okupacyjnych w Niem-
czech marszatka Wasilija D. Sokotowskiego w sprawie utworzenia takiej Misji.
Strona radziecka uznata za niecelowe powotanie PMW BNZW, uwazajac, ze jej

ewentualne zadania moze wykonywaé Polska Misja Wojskowa w Berlinie3°.

28 E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 50-56.
29 Tbidem, s. 57.
30 Ibidem, s. 90-118.
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Po zakonczeniu pracy Biura ds. Zbrodni Wojennych w pazdzierniku 1945 r.
jego akta przekazano delegatowi Polski do UNWCC Mieczystawowi Szere-
rowisl,

Podsumowujac podaé nalezy, ze ogdlna liczba spraw zarejestrowanych
przez UNWCC w komitecie I wyniosta w 1944 r. — 464, w 1945 r. — 1726,
w 1946 r. — 2512, w 1947 r. — 2817 i w do 31 marca 1948 r. — 659, co daje
taczng liczbe 8178 zarejestrowanych spraw dotyczacych 36 810 osob. Liczba
ta znacznie odbiega od ilo$ci przeprowadzonych na podstawie rejestrow
UNWCC postepowan sadowych. Jak podaja statystyki UNWCC, bez
uwzglednienia Zwigzku Radzieckiego i radzieckiej strefy okupacyjnej
w Niemczech, Wegier, Rumunii i Bulgarii, do marca 1948 r. odnotowano 967
postepowarni, w tym 3470 oskarzonych i 2875 skazanych32. Waznym osiagnie-
ciem Komisji (zgodnie z koncepcja, ktorag wysunety Stany Zjednoczone) byto
zainicjowanie powotania trybunatu wojskowego — Miedzynarodowego Trybu-
natu Wojskowego w Norymberdze oraz przyjecie przez MTW katalogu zbrod-
ni proponowanych przez Komisje, tj. naruszania praw i zwyczajow wojen-
nych, planowania, wszczecia i prowadzenia wojny zaczepnej, przestepstw
przeciwko ludzkoéci®3. Odnosnie do udziatu rzadu polskiego na uchodzstwie
w pracach UNWCC podkresli¢ nalezy, ze prace Biura ds. Zbrodni Wojennych
zapoczatkowaty pierwsze ekstradycje zbrodniarzy wojennych do Polski®4.

Summary

The UN Commission of theWar Crimes and the activity of Poland
in its work. Outline of the problem

Key words: United Nations War Crimes Commisison, war crimes, Polish government, War
Crimes Bureau, lists of war criminals, extradition.

The Polish government-in-exile actively participated in the work of the
United Nations War Crimes Commission (UNWCC). The proposal to esta-
blish the Commission was included in the declarations made by President

31 Ibidem, s. 58.

32 History of the United Nations War Crimes Comission..., s. 515, 516. Dane te zapewne
odbiegaja od rzeczywistej liczby proceséw. Jak odnotowuje chociazby E. Kobierska-Motas, odno-
$nie do obowigzku nadsytania do UNWCC wykazow osgdzonych przestepcow wojennych i spra-
wozdan z procesow ,Polska byta jedynym krajem, ktory nie dopetnit tych warunkéw, dajac
powazny argument w rece czynnikow niechetnych dalszemu ekstradowaniu przestepcow wojen-
nych. Do czerwca 1947 roku nadestano tylko jedno sprawozdanie (z procesu A. Greisera). [...]
W sierpniu 1947 roku przekazano do UNWCC m.in. sprawozdania z procesow R. Hossa, L. Fische-
ra, M. Daunego, J. Meisingera, L. .Leista, H. Biebowa, a takze zaczely naptywaé¢ wykazy osob
osadzonych przez poszczegolne sady” — E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 33.

33 AIPN, Akta zespotu Delegat Polski do UNWCC, GK 161/3, k-3; E. Kobierska-Motas,
op. cit., cz. I, s. 24; Miedzynarodowe prawo konfliktéw zbrojnych. Zbiér dokumentéw...

34 E. Kobierska-Motas, op. cit., cz. I, s. 30.
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Franklin D. Roosevelt in Washington and the British Lord Chancellor Sir
John Simon in London on October 7, 1942. The UNWCC was inaugurated on
October 20, 1943, by representatives of the seventeen Allied nations. Many
participants — legal scholars — believed that the work of the Commission
should not be limited to examining the dossiers and creating lists of crimi-
nals and decided that the Commission should engage in arguments of a legal
nature. The Polish government-in-exile had its delegates in the UNWCC.
After the Great Britain and the USA had recognized the Provisional Govern-
ment of National Unity in July 1945, the delegate of the Polish exile govern-
ment withdrew from the work of the Commission. On August 31, 1945 the
Minister of Justice appointed a new delegate. As a result of the cooperation
of the Polish government-in-exile with the UNWCC, under the agreement of
the Minister of Foreign Affairs and the Minister of Justice, the War Crimes
Bureau was established. The most important achievements of the UNWCC
included creating lists of war criminals, participating in extradition proce-
edings and preparing the project of establishing the International Criminal
Court to prosecute war criminals.
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Przestepstwa przeciwko dzialalnosci instytucji
panstwowych oraz samorzadu terytorialnego
w ochronie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego

Mozna spotkac sie z pogladem o antycznych antecedencjach zamachéw
na instytucje panstwowe i interesy ich reprezentantéwl. Z powstaniem
i rozwojem panstwa bezposrednio, funkcjonalnie i czasowo wiaza sie czyny
okreslane mianem zbrodni przeciwko panujacemu, przeciwko panstwu czy
tez przestepstwa przeciwko wtadzy publicznej2. Typizujace tego typu zachowa-
nia czyny zabronione majg stuzy¢ ochronie warunkow szczegolnie istotnych
dla bytu i ciaglosci wtadzy, a wiec ochronie zaréwno bezpieczenstwa wewnetrz-
nego i zewnetrznego, sfery interesow majatkowych panujacego, jak i sprawo-
wanego przez niego wymiaru sprawiedliwosci®. Powstajace wraz z rozwojem
organizacji panstwowej normy prawnokarne majg tez budzi¢ postuch i re-
spekt dla poczynan wladcy, a wiec stanowig co$ przynaleznego dziatajacej
w interesie rodu jako calosci starszyznie w spoleczenstwach pierwotnych?.

1 Brak tego typu czynéw w najstarszych pomnikach prawa tlumaczy sie oczywistym
i naturalnym potepieniem tego typu zachowan, a wiec niewymagajacym normatywnego wyraze-
nia ich charakteru. Zob. np. B. Sygit, Zbrodnia jako kategoria przestepstwa, Torun 2005, s. 279.

2 K. Koranyi, Powszechna historia parnstwa i prawa, Warszawa 1965, t. I, s. 27, 94;
W. Mossakowski, ,Accusator” w rzymskich procesach ,de repetundis” w okresie republiki, Torun
1994, s. 24; J. Wojciechowska, Zdrada ojczyzny w polskim prawie karnym na tle poréwnaw-
czym, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk 1975, s. 91 n.

3 K. Ilski, Lapowka czy dobrodziejstwo. Nieformalne srodki dyplomatyczne w czasach Teodo-
zjusza 11, ,Kos” 1995, nr LXXXIII, s. 359 i n.; T. Bojarski, Przestepstwa przeciwko paristwu (uwagi
na tle projektu kodeksu karnego), [w:] Problemy nauk penalnych. Prace ofiarowane Pani Profesor
Oktawii Gérniok, Katowice 1996, s. 21 i n. Tym niemniej poczynié¢ trzeba w tym miejscu zastrze-
zenie, ze za czyny przeciwko wiadzy, stojacej wszak na strazy porzadku publicznego, uznaje sie
wszystkie przestepstwa pospolite juz przez sam fakt famania obowigzujacych w danej spolecznosci
norm prawnych, bedacych regulatorem zachowan spotecznych. Zob. np. D. Kaczor, Przestepczosé
kryminalna i wymiar sprawiedliwosci w Gdarisku w XVI-XVIII wieku, Gdansk 2005, s. 166 i n.

4 0. Goérniok, Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji paristwowych i spotecznych
(art. 233-237 k.k.), Wroctaw 1970, s. 3.
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Mozna przyjac, ze ochrona szeroko rozumianego bezpieczenstwa, bedacego
jedna z podstawowych (pierwotnych) potrzeb czlowieka®, eo ipso, jedno z naj-
starszych zadan publicznych, staje sie powodem dynamicznego tworzenia
instytucji i urzadzen publicznych®. Wyodrebnianie nowych funkcji dziatalno-
Sci panstwa prowadzi do powstawania coraz to nowych typow przestepstw.
Ochronie podlega zatem nie tyle panstwo jako takie, ile wlasnie sprawnosé
i skuteczno$é dziatania jego aparatu administrowania, poszczegélne czynno-
Sci jego instytucji’ czy wreszcie powaga i autorytet wystepujacych w jego
imieniu urzednikéwS. Zrédta wszystkich tego typu zagrozen nie sg jednorod-
ne. Prawidlowe funkcjonowanie wtadz i urzedow w pierwszej kolejnosci jest
atakowane przez tych, w rekach ktorych spoczywa zarzad interesami majat-
kowymi wtadcy czy tez sprawowany w jego imieniu wymiar sprawiedliwo-
§ci? . Wszystkim im bowiem niejako ex definitione najtatwiej zboczyé¢ na ma-
nowce urzedniczej korupcji, zdzierstwa i wszelkiego rodzaju naduzyél?.
7 kolei stycznos$¢ miedzy realizujaca zadania panstwa instytucja a obywate-
lem dos§¢ szybko rodzi w przepisach karnych grupe zamachéw (na dziatalnosé
tych instytucji) podejmowanych ,od zewnatrz” — zwigzanych z pewng formag
udzialu w korumpowaniu, psuciu tej wtadzyll, jak tez czynéw z tkwiacym
w nich elementem agresjil2. Stany faktyczne tych ostatnich przybieraja po-
staé¢ rzymskiej konstrukcji crimen vis i iniurial3, w prawie polskim za$ za-

5 E. Nowak, Bezpieczeristwo narodowe — istota, zakres, uwarunkowania, [w:] Bezpieczeri-
stwo narodowe i zarzqdzanie kryzysowe w Polsce w XXI wieku — wyzwania i dylematy, pod red.
T. Jemioty i K. Rajchela, Warszawa, s. 67; zob. tez. Z. Jagielto, Wybrane problemy bezpieczeri-
stwa paristw, narodéw oraz spotecznosci lokalnych na poczqthu XXI wieku, Walbrzych 2008,
s. 19; T. Kocowski, Potrzeby cztowieka. Koncepcja systemowa, Wroctaw — Warszawa — Krakow
— Gdansk — L6dz 1982, s. 177 i n.

6 J. Boé, O bezpieczeristwie wewnetrznym, [w:] Bezpieczeristwo wewnetrzne w dziataniach
terenowej administracji publicznej, pod red. A. Chajbowicza i T. Kocowskiego, Wroctaw 2009,
s. 19; S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczeristwa publicznego, [w:] Prawne i admini-
stracyjne aspekty bezpieczeristwa 0s6b i porzqdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-
gospodarczej, pod red. W. Bednarka i S. Pikulskiego, Olsztyn 2000, s. 99.

7 0. Gérniok, Z problematyki ochrony instytucji paristwowych i spotecznych w projekcie
kodeksu karnego z 1968 r., ,Panstwo i Prawo” 1968, nr 11, s. 748.

8 Por. F. Maciejowski, Wyktad prawa karnego w ogélnosci z zastosowaniem Kodexu Kar
Gtéwnych i Poprawczych z dniem 20 grudnia/1 stycznia 1848 r. w krélestwie Polskiem obowig-
zujgcego tudziez ustawy przechodniej i instrukceji dla sqdéw, Warszawa 1848, s. 304; B. Bednar-
czyk, Granice wtadzy — wybrane problemy praw i wolnosci cztowieka, Krakow 2001, s. 60.

9 W. Pociej niebezpieczeristwo przestepstw urzedniczych dokonywanych ,od wewnatrz”
widzial w ich ,agenturowosci”, jako ze porzadek prawny atakowany jest w takim to przypadku
,W samym jego rdzeniu przez mechanizm samego aparatu panstwowego”. Zob.: W. Pociej,
Uwagi nad zagadnieniem przestepstw urzedniczych i zawodowych, ,Nowe Prawo” 1951, nr 6, s. 38.

10 1. Kakolewski, Miedzy korupcjg a ksenofobiq. Zmiany postrzegania zjawiska korupcji
w dawnej Rzeczypospolitej. Zarys problemu, ,Przeglad Historyczny” 2007, z. 1, s. 18.

11 P Palka, Sprzedajne naduszycie funkcji publicznej. Studium z prawa karnego, Olsztyn
2011, s. 28.

12 0. Gérniok, Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji parstwowych..., s. 7; D. Ja-
nicka, Prawo karne w trzech rewizjach prawa chetmiriskiego z XVI wieku, Torun 1992, s. 80 i n.

13 Zob. hasta: vis i iniuria w: W. Litewski, Stownik encyklopedyczny prawa rzymskiego,
Krakow 1998, s. 119, 275.



Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji parnstwowych oraz samorzqdu... 31

chowan godzacych w ,mir”, rozciggany zaréwno na okreslone miejsca dziatal-
nosci, jak i czynnosci istotne dla sprawnego funkcjonowania wtadzy!4.

Przy dostrzeganej odmienno$ci — na przestrzeni lat i w poszczegélnych
panstwach — zakresu prawnokarnej ochrony warunkow dziatalno$ci aparatu
panstwal® cecha charakterystyczna staje sie odréznianie tych przestepstw od
czynéw atakujacych sam byt organizacji panstwowejl®. W poréwnaniu do
tych ostatnich przestepstwa godzace w ,dynamiczny” element funkcjonowa-
nia aparatu panstwowegol? wykazuja sie wieksza réznorodnoscia i bardziej
ztozonym opisem zabronionych zachowan, zwigzanym z dynamicznym rozwo-
jem zycia spotecznego, ergo konieczno$cig uwzgledniania adekwatnos$ci
ochrony dzialalnosci instytucji panstwowych w relacji do przeksztatcen, ja-
kim podlegaja formy organizacyjne zycia spotecznego, a takze ze Zroditem
zagrozen tej dziatalnoscil8.

Odpowiednio do wyodrebnionych grup tych zamachéw blizsza uwage
poswiecimy tym, ktore zagrazaja ,od wewnatrz” wyspecyfikowanym przez
bezposrednie przedmioty ochrony warunkom prawidlowej dziatalnosci insty-
tucji panstwowych. Jako ze popelnianie tych przestepstw jest zwigzane
z naruszaniem obowiazkow, jakie naktada na sprawcow wykonywana funkcja
publiczna (stuzbowa), traktowane sa one jako ,przestepstwa stuzbowe”19.
W artykulacji tej eksponuje sie nie tyle fakt, ze przestepstwa te popetnia
sprawca z zamknietego kregu urzednikéw (funkcjonariuszy publicznych), ile
to, ze popelnienie przestepstwa nastepuje przez naruszenie obowigzkow lub
ich niedopelnienie w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem stuzbowym przez
osoby ,wyposazone z racji pelnionej w ramach instytucji funkcji we wtadz-

14 J. Bardach, Prawo sqdowe polskiego Sredniowiecza, [w:] J. Bardach, B. Lesnodorski,
M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 1998, s. 152.

15 Zob. np. P. Palka, Sprzedajne naduszycie funkcji publicznej w tureckim prawie karnym,
,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Biznesu w Pile. Prawo i Administracja” 2010, t. IX, s. 285
i n.; idem, Sprzedajne naduzycie funkcji publicznej w niemieckim prawie karnym — przyczynek
do dyskusji nad rodzimq regulacjq, [w:] Tozsamosé prawa karnego, pod red. S. Pikulskiego,
M. Romanczuk-Grackiej, B. Ortowskiej-Zielinskiej, Olsztyn 2011, s. 326-342.

16 Zob. np. A. Litynski, Przestepstwa polityczne w polskim prawie karnym XVI-XVIII
wieku, Katowice 1976; M. Litynski, Przestepstwa przeciwko Paristwu Ludowemu, pod red.
J. Sawickiego, L.odz — Warszawa 1960; S. Hoc, O kryminalizacji przestepstw przeciwko paristwu,
[w:] Przestepstwo — kara — polityka kryminalna. Problemy tworzenia i funkcjonowania prawa.
Ksiega jubileuszowa z okazji 70. rocznicy urodzin Profesora Tomasza Kaczmarka, pod red.
J. Giezka, Krakow 2006, s. 2811 n.

17 Ow ,dynamiczny” charakter funkcjonowania aparatu panstwowego odnosié mozna tez
do modelowego ujecia wladzy jako szczegdlnej postaci stosunku spotecznego. R.A. Tokarczyk,
Modelowanie poglgdéw na relacje wtadzy, paristwa i prawa, [w:] W kregu problematyki wtadzy,
paristwa i prawa. Ksiega jubileuszowa w 70-lecie urodzin Profesora Henryka Groszaka, Lublin
1996, s. 298.

18 Szerz. P. Palka, Sprzedajne naduzycie funkcji publicznej. Studium..., passim.

19 A. Spotowski, Przestepstwa stuzbowe (naduzycie stuzbowe i tapownictwo w nowym ko-
deksie karnym), Warszawa 1972, s. 11; L. Gardocki, Przestepstwa stuzbowe w ustawodawstwach
socjalistycznych. Wybrane zagadnienia, ,Studia Prawnicze” 1973, z. 36, s. 117.
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two, w pewnym sensie personifikujace instytucje”2?. Zdaniem Sadu Najwyz-
szego dokonanie czynu poza godzinami urzedowania nie odbiera dziataniu
charakteru przestepstwa stuzbowego jako ze ,po zamknieciu godzin urzedo-
wych powstaje przerwa w wykonywaniu urzedu tylko faktyczna, nie prawna.
Uprawnienia oraz obowigzki stuzbowe nie doznajg przez to w swej ciaglosci
i bycie zadnej przerwy”2!.

W tym miejscu juz w prologu rozwazan przytoczmy poglad, wedle ktore-
go przestepstwa zaliczane do grupy czynow godzacych w dziatalno§é instytu-
¢ji panstwowych zaréwno ,,od wewnatrz”, jak i ,,od zewnatrz” zagrazaja ,na
stosunkowo rozlegtym obszarze ogélnemu przedmiotowi ochrony”?2. Prze-
stepstwa te godza bowiem w wiecej niz jeden przedmiot ochrony?3. Powstaje
pytanie, czy zaanonsowane typy czynow zabronionych, atakujace ,od we-
wnatrz” prawidlowa dzialalnos$é¢ instytucji panstwowych, godza rowniez
w ,bezpieczenstwo lub porzadek publiczny”? Za pretekst do sformutowania
tak wtasnie postawionego problemu niech postuzy wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 1 kwietnia 2010 r.24, w ktérym stwierdzono, ze ,rodzaj
przestepstwa okreslonego w art. 228 k.k. oraz okolicznosci jego popetnienia
daja wystarczajaca podstawe do przyjecia, ze istnieje niebezpieczenstwo uzy-
cia broni w celu sprzecznym z interesem bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego”?.

Nie sposob przeoczyc, ze fraza ,bezpieczenstwo lub porzadek publiczny”
poza ustawa o broni i amunicji wystepuje rowniez na gruncie kodeksu karne-
go. Ochrona ,bezpieczenstwa lub porzadku publicznego” jako rezultat inter-
wencji zmierzajacej do odparcia zamachu na cudze dobro chronione prawem
(tzw. obrona interwencyjna), poczawszy od 22 marca 2011 r.26, aktualizuje
dla podejmujacego ja ,interwenienta” wzmozong ochrone prawng (przewi-

20 1. Andrejew, S. Ptawski, Prawo karne. Czesé szczegélna, Warszawa 1953, s. 158; cyt za:
P. Kardas, Odpowiedzialnosé za naduzycie wtadzy publicznej w przypadku niezawiadomienia
o popetnieniu przestepstwa, ,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 7-8. s. 11.

21 Wyrok SN z 12 listopada 1935 r., II K 1617/35, OSN (K) 1936, nr 4, poz. 171.

22 0. Goérniok, Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji parstwowych..., s. 16.

23 A. Barczak-Oplustil, Rozdziat XXIX. Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji pai-
stwowych oraz samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Barczak-Oplustil i in., Kodeks karny. Czesé
szczegolna, t. II. Komentarz do art 117-277 k.k., pod red. A. Zolla, Warszawa 2013, s. 1204.

24 Sygn. IT OSK 2018/09, Lex nr 597470.

25 W analizowanej sprawie skarzacemu — prokuratorowi Prokuratury Okregowej w W.,
przeciwko ktoremu prowadzone bylo postepowanie karne z art. 228 k.k. — cofnieto pozwolenie
na posiadanie broni palnej bojowej. Zdaniem organu podejrzany nalezal bowiem do kategorii
0sob ,co do ktérych istnieje uzasadniona obawa, ze mogg uzy¢ broni w celu sprzecznym
z interesem bezpieczenistwa lub porzadku publicznego, w szczegdlnosci skazanym prawomoc-
nym orzeczeniem sadu za przestepstwo przeciwko zyciu, zdrowiu lub mieniu albo wobec kté-
rych toczy sie postepowanie karne o popelnienie takich przestepstw” — art. 15 ust. 1 pkt 6
w zw. z art. 18 ust. 1 pkt 2 ustawy z 21 maja 1999 r. o broni i amunicji (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r.,
nr 52, poz. 525 z p6zn. zm.)

26 To jest od wejscia w zycie ustawy 26 listopada 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz ustawy o Policji (Dz.U. nr 240, poz. 1602).
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dziang dla funkcjonariuszy publicznych), dajac tym samym wyraz wysokiej
oceny spolecznej wartosci tadu i porzadku (scil. bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego)2?. Nie moze by¢ wiekszych watpliwosci co do tego, ze przesunie-
cie akcentu na ochronng funkcje prawa karnego odbyto sie kosztem jego
funkcji gwarancyjnej?®. Patrzac wszak na art. 25 § 4 k.k. z odwrotnej per-
spektywy, spostrzegamy, ze skutek (cecha) interwencji w postaci ,ochrony
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego” — a wiec raczej mato dookreslony
— staje sie normatywna podstawg surowszego karania sprawcy, przeciwsta-
wiajacego sie interwenientowi podejmujacemu obrone cudzego dobra chro-
nionego prawem?2?. Dla nas interesujace bedzie w tym miejscu pytanie
o relacje, w jakiej pozostaje ,odpieranie zamachu na jakiekolwiek cudze
dobro chronione prawem” do ,ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicz-
nego” w sytuacji, gdy za wspomniane ,cudze dobro prawne” uznamy to, na
strazy ktorego stoja przepisy art. 228 i art. 231 k.k. Wysubtelniajac kwestie,
postawmy watpliwosé: Czy petent, ktory stanowczo sprzeciwi sie uwarunko-
waniu podjecia czynnosci stuzbowej od otrzymania korzysci, tudziez sprzeci-
wi sie wyraznemu zwerbalizowaniu jej zadania, podejmuje si¢ interwencyj-
nej obrony koniecznej? Czy w ten wlasnie sposob odpiera on zamach na
jakiekolwiek cudze dobro chronione prawem, chronigc tym samym ,bezpie-
czenstwo lub porzadek publiczny”?

Zostawiajac na boku ocene trafnos$ci przywotanego wyzej judykatu ze
wzgledu na zmiane ustawowych determinant zagrozen dla ,porzadku i bezpie-
czenistwa publicznego” w ustawie o broni i amunicji3?, zagadnienie zwiazku
miedzy ,porzadkiem lub bezpieczenstwem publicznym” a indywidualnymi prze-
stepstwami z rozdziatu XXIX k.k. z punktu widzenia zagrozen tego dobra (tych
débr), w tym takze ich ,ochrony” w ramach tzw. interwencyjnej obrony koniecz-
nej?l, uznajemy za szczegélnie istotne, stad warte podjecia. Co wiecej, ponizsze
uwagi chcemy uczyni¢ przyczynkiem do dyskusji na ten temat. Wymaga to
jednak chocby esencjonalnego naswietlenia kwestii wiazacych sie z pojeciem
dobra prawnego, nie pomijajac tych lokujacych sie na poziomie prymarnym.

27 W. Kubala, Pojecie systemu ochrony porzqdku publicznego, ,Studia Kryminologiczne,
Kryminalistyczne i Penitencjarne” 1983, t. 13, s. 142.

28 A. Gaberle, Od bezpieczeristwa prawnego do bezpieczeristwa osobistego (O kryzysie pra-
wa karnego), ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 5, s. 26 i n.

29 Szerzej P. Palka, Interwencyjna obrona konieczna (art. 25 § 4 i 5 k.k.), ,Przeglad Policyj-
ny” 2012, nr 3 (107), s. 125 i n.

30 Zmienione ustawa z 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy o broni i amunicji oraz ustawy
o wykonywaniu dziatalnoSci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybu-
chowymi, bronia, amunicjg oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub poli-
cyjnym (Dz.U. nr 38, poz. 195).

31 Nie miejsce tu na ocene tego legislacyjnego posuniecia z 2010 r. Zob. szerz. J. Giezek,
W obronie granic obrony koniecznej, [w:] Prawo karne wykonawcze w systemie nauk kryminolo-
gicznych. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Leszka Boguni, pod red. T. Kalisza, Wroctaw
2011, s. 50 i n.; T. Bojarski, Wytqczenie odpowiedzialnosci karnej, [w:] T. Bojarski i in., Kodeks
karny. Komentarz, pod red. T. Bojarskiego, Warszawa 2012, s. 98 i n.
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W pi$miennictwie prawniczym, jakkolwiek dostrzega sie trudnos$¢ w sfor-
mulowaniu ,przejrzystej definicji dobra prawnego, a tym samym osiggnieciu
zgody co do jego faktycznej uzytecznosci jako wyznacznika tresci i granic
karnoprawnych regulacji”’32 wyraznie jednak eksponuje sie jego znaczenie na
gruncie prawa karnego?3.

Na poczatek do$é przypomnieé, ze rodzajowy przedmiot ochrony staje sie
racja ustanowienia danej normy prawnokarnej, a takze warunkiem wtasci-
wego — na drodze wykladni teleologicznej — jej zrozumienia®%. Dzieje sie tak
zaré6wno wowczas, gdy przyjmiemy, ze poszczegolne typy przestepstw zgrupo-
wane w jednym rozdziale kodeksu charakteryzuje ten sam szczegélny przed-
miot ochrony, ktory jako przedmiot wspdlny wskazany jest w tytule rozdziatu,
jak i wtedy, gdy potraktujemy przedmiot szczegélny jako odmiany gatunkowe
przedmiotu rodzajowego wskazanego w tytule rozdziatu kodeksu i ktory
z tego powodu musi by¢ bardziej konkretny niz przedmiot rodzajowy oraz
miescié sie w jego granicach3®.

Jesli dobro prawne traktowaé jako uznany przez ustawodawce cel normy
prawnej w jego ,najkrotszej formie”, to jego wiasciwe odkodowanie przektada
sie¢ na wyktadnie zespotu znamion danego typu czynu zabronionego. Skoro
tak, to granice zakresowe kryminalizacji przewidzianej w przepisach art. 228
i 231 k.k. — a wiec przestepstw godzacych od ,wewnatrz” w dziatalno$é
instytucji panstwowych lub samorzadu terytorialnego — wspotwyznaczane sg
przez dobro prawne okreslone w znamionach konkretnego typu czynu zabro-
nionego3%. Dookreslajac w ten sposéb zakres zachowan karalnych, pozwala

32 D. Gruszecka, Pojecie dobra prawnego w prawie karnym, ,Erazmiarniskie Zeszyty Stu-
denckie” 2008, z. 1, s. 141. Zdaniem P. Kardasa ,pojecie dobra prawnego i jego funkcja
w procesie rekonstrukeji znamion typu czynu zabronionego jest [...] niejednolicie postrzegana
[takze — dop. P.P.] w orzecznictwie SN”. P. Kardas, Kontrowersje wokét pojecia ,osoba petnigca
funkcje publiczng”. Rzecz o kreatywnej wyktadni przyjmowanej w orzecznictwie oraz granicach
zakresowych typu czynu zabronionego okreslonych w ustawie, ,Czasopismo Prawa Karnego
i Nauk Penalnych” 2011, z. 2, s. 115.

33 Szerzej na ten temat: W. Wrébel, Pojecie ,dobra prawnego” w wyktadni przepiséw
prawa karnego, [w:] Aktualne problemy prawa karnego. Ksiega pamigtkowa z okazji Jubileuszu
70. urodzin Profesora Andrzeja J. Szwarca, pod red. L. Pohla, Poznan 2009, s. 619 i n,;
H.J. Hirsch, W kwestii aktualnego stanu dyskusji o pojeciu dobra prawnego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, nr 1, s. 1-19; M. Prengiel, Dobro prawne — centralne pojecie
prawa karnego, ,Jurysta” 2002, nr 5, s. 5-7; T. Kaczmarek, Dobro prawne i spoteczna szkodli-
wosé czynu, [w:] System prawa karnego. Tom 3. Nauka o przestepstwie. Zasady odpowiedzialno-
sci, pod red. R. Debskiego, Warszawa 2013, s. 273 i n.

34 Zdaniem R. Debskiego dla wlasciwej interpretacji przepisu karnego ustalenie dobra
prawnego posiada wrecz ,fundamentalne znaczenie”. R. Debski, Pozaustawowe znamiona prze-
stepstwa. O ustawowym charakterze norm prawa karnego i znamionach typu czynu zabronione-
go nie okreslonych w ustawie, 1.6dz 1995, s. 291; zob. tez W. Wrébel, op. cit., s. 629.

35 Takie wtasnie odmienne zapatrywania znalezé mozna w: R. Debski, Uwagi o przedmio-
cie ochrony prawnokarnej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego” 1973, seria I, z. 95,
s. 341 n.; W. Swida, Prawo karne. Czesé ogélna, Warszawa 1967, s. 1151 n.

36 P. Kardas, Kontrowersje wokot pojecia..., s. 110 i n.
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ono pozostawi¢ poza sferg kryminalizacji wszystkie te przejawy aktywnosci
(lub pasywnosci) sprawcy, ktore nie naruszaja wyksztalconej przez wiedze
i doswiadczenie reguly postepowania z danym dobrem prawnym, a tym sa-
mym nie naruszajg i nie narazaja tego dobra prawnego na niebezpieczen-
stwo37. Trafnie wiec kryterium rozgraniczajacego przestepstwo z art. 231 k.k.
od przestepstwa naduzycia zaufania (art. 296 § 1-4 k.k.), tak jak i przestep-
stwo z art. 228 k.k. od przestepstwa z art. 296a k.k., poszukuje sie wiasnie
na ptaszczyznie charakteru petnionej dziatalnosci, w konsekwencji — charak-
teru i rodzaju posiadanych uprawnien i obowiazkéw38. Jeéli zachowanie
funkcjonariusza publicznego nie godzi w zasady funkcjonowania instytucji
panstwowej lub samorzadu terytorialnego (nie narusza dobra prawnego, ja-
kim jest prawidtowe ich funkcjonowanie), to nie stanowi realizacji znamion
typu okreslonego w art. 231 k.k.39 Nie wyczerpuje ono takze znamion prze-
stepstwa z art. 228 k.k., do istoty ktorego nalezy przekroczenie uprawnien
lub niedopetnienie obowigzkow w sferze dziatalno$ci instytucji panstwowych
lub samorzadu terytorialnego i ktore to zachowanie owemu dobru, jakim jest
prawidlowosé funkcjonowania tych instytucji, zagraza40.

Stwierdzenie upatrujace w przestepstwie przekupstwa biernego odmiany
przestepstwa przekroczenia uprawnien lub niedopelnienia obowigzku tylko
prima facie wydaje sie nieuprawnione. Przyjmijmy, ze osoba petnigca funkcje
publiczng przyjmuje korzy$é w formie donatio remuneratoria po dokonaniu
prawidlowej czynnosci stuzbowej, nienaruszajacej przepisow prawa i spelnio-
nej bez liczenia na jakiekolwiek wynagrodzenie. Czy wtedy tez mozna mowié
o przekroczeniu uprawnien i dziataniu na szkode interesu (publicznego lub
prywatnego)? Na pytanie to odpowiedzie¢ nalezy twierdzaco. O przekrocze-
niu bowiem — w odniesieniu do zachowania sprowadzajacego sie do przyjecia
(zadania) korzysci w zwiazku z petnieniem funkcji publicznej — uprawnienia
lub tez niedopetnieniu cigzacego na funkcjonariuszu publicznym (osobie pet-
niacej funkcje publiczna) obowigzku (i dzialaniu tym samym na szkode inte-
resu publicznego lub prywatnego) przesadza zawarta w art. 231 § 4 k.k.
norma prowadzaca do nieuwzgledniania w kwalifikacji prawnej czynu jedno-
czynowego zbiegu norm sankcjonowanych — wystowionej w art. 231 § 2 k.k.
(a wiec zakazujacej funkcjonariuszowi publicznemu celowego dziatania na
szkode interesu publicznego lub prywatnego zachowaniem polegajacym na
przekroczeniu przez niego przystugujacych mu uprawnien lub niedopeinieniu
spoczywajacych nan obowiazkéw) — i ktorej$ z norm sankcjonowanych wysto-

37 P. Kardas, Kontrowersje wokét pojecia..., s. 115 i n.; W. Wrébel, op. cit., s. 629.

38 Wyrok SN z 2 czerwca 2009 r., IV KK 11/09, Lex nr 512109.

39 Odmiennie A. Liszewska, Glosa do wyroku SN z 2 czerwca 2009 r, IV KK 11/09,
Lex/el. 2010.

40 P Kardas, Kontrowersje wokét pojecia..., s. 113; P. Palka, Sprzedajne naduzycie funkcji
publicznej w niemieckim prawie karnym..., s. 338.
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wionych w art. 228 k.k.41 | nie tylko w art. 228 § 3 k.k.42 Wtadystaw Wolter
mogt wiec retorycznie pytacé: ,czy przestepstwo to [fapownictwo bierne — P.P.]
nie opiera sie na »obowigzku nieprzyjmowania korzysci majatkowej lub oso-
bistej w zwiazku z pelnieniem funkcji publicznej«, wobec czego przyjecie
takiej korzysci stanowi niedopelnienie obowigzku?”43.

Wszystko to nie przesadza jednak jeszcze o tym, ze przestepstwa z art.
228 i art. 231 k.k. godza w bezpieczenstwo i porzadek publiczny.

Nawigzujac do rozwazan posSwieconych przedmiotowi ochrony prze-
stepstw z art. 228 1 231 k.k., trzeba ustali¢ dobro prawne, ewentualnie dobra
prawne w zespole znamion tych typow czynéw zabronionych. W tym ostat-
nim wypadku zasadne jest operowanie ,gtéwnym” (,blizszym”) — jako warun-
kujacym realizacje danego typu czynu zabronionego — a jesli tak, to rowniez
i ,pobocznym” (,,dalszym”) przedmiotem ochrony*¢. Zgodzi¢ sie trzeba jednak,
ze w sytuacji ochrony przez dany przepis wiecej niz jednego dobra spoteczna
szkodliwo$¢ czynu winna podlegaé ocenie sumarycznej bez potrzeby rozroz-
niania, ktére z naruszonych débr byto gtéwne, a ktére dodatkowe®>. Konsta-
tacja ta wydaje sie tym bardziej uprawniona, ze juz do$¢ dawno dostrzezono,
ze wspomniana klasyfikacja nie wynika z oceny rangi naruszonych przed-
miotow, a jedynie z potrzeby wskazania dobra, na ktore ,nacelowane” jest
stypizowane w ustawie zachowanie sprawcy?6.

41§, Pohl, Tak zwana subsydiarnosé ustawowa jako niejednolita dyrektywa usuwania
niezbieznosci prakseologicznej norm prawnych w polskim prawie karnym, ,Studia Prawnicze”
2009, z. 1-2, s. 291 i n.; Z. Kallaus, Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji parnistwowych
oraz samorzqdu terytorialnego. Nowa kodyfikacja karna. Kodeks karny. Krétkie komentarze,
Warszawa 1997, z. 2, s. 67.

42 Tak tez J. Potepa, dla ktérego w stanie faktycznym typu podstawowego przestepstwa
sprzedajnosci miesci sie sankcja za naruszenie podstawowego obowigzku urzednika, ktory
streszcza sie w zakazie przyjmowania nienaleznej korzysci badz jej obietnicy w zwiazku
z urzedowaniem. J. Potepa, Glosa do wyroku SN z 26 kwietnia 1960 r., IV K 118/60, ,Panstwo
i Prawo” 1961, nr 8-9, s. 450. Analogicznie S. Budzinski: ,przedajnos¢ [...] zawiera w sobie dwa
karygodne momenta, a mianowicie, nie tylko ostabienie powagi reprezentowanej przez urzedni-
ka wtadzy, podobnie jak i w braniu datkow, lecz zarazem i naruszenie obowiazkéw stuzby”.
S. Budzinski, O przestepstwach w szczegolnosci. Wyktad poréwnawczy z uwzglednieniem praw
obowigzujgcych w Krolestwie Polskiem i Galicyi Austryackiej, Warszawa 1883, s. 321.

43 W. Wolter, Odpowiedzialnosé karna oséb petnigcych funkcje publiczng, ,Panstwo i Pra-
wo” 1969, nr 6, s. 971; A. Spotowski, op. cit., s. 11.

44 W. Cie§lak, Niektore zagadnienia przedmiotu karnoprawnej ochrony, ,Pafnstwo i Prawo”
1983, nr 11-12, s. 67; E. Plywaczewski, Przedmiot i strona przedmiotowa przestepstwa, [w:]
Prawo karne. Zagadnienia teorii i praktyki, pod red. A. Marka, Warszawa 1986, s. 65;
D. Plenska, Glosa do uchwaty SN z 4 lutego 1961 r., IV KO 52 /64, OSPiKA 1966, nr 2, s. 84 i n.
Zdaniem W. Kubali precyzyjne ujmowanie przedmiotu ochrony zapobiega¢ ma dowolnosci
w zakresie uznawania pewnych débr za przedmioty ,gléwne”, innych za$ — za ,dodatkowe”.
W. Kubala, Porzqdek publiczny jako rodzajowy przedmiot ochrony przepiséw prawa karnego,
LPalestra” 1981, nr 7-9, s. 55.

45 W. Cieslak, op. cit., s. 67.

46 1,. Lernell, Wlasnosé spoteczna jako przedmiot ochrony prawa karnego, Warszawa 1959,
s. 34. Takze dla ustalenia podobienstwa przestepstw jako ustawowej przestanki zaréwno recydy-
wy szczegolnej (art. 64 §1 k.k.), jak i obligatoryjnego zarzadzenia wykonania kary warunkowo
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W ramach uogélniajacej uwagi spostrzec trzeba, ze zZrédiem i przyczyna
przepisow chroniacych prawidtowosé funkeji publicznej, w tym glownie przez
dziatalnos¢ organéw wyposazonych w kompetencje i wykonujacych witadcze
funkcje panstwa, determinowang zadaniami dla realizowania ktorych zostaty
one powotane i zapewniajacych w ten sposéb gwarancje optymalnych warunkow
trwania tych organizmow przez prawidlowag koegzystencje obywateli w zorgani-
zowanym w panstwo spoteczenstwie — jest zbiorowosé?’. Przyjete podejscie do
materialnej zawartosci dobr prawnie chronionych przez przepisy typizujace nad-
uzycie funkgji publicznej usprawiedliwia szukanie racji ich ustanowienia w spo-
tecznym warto$ciowaniu jako punktu odniesienia poza prawem, w owej szcze-
g6lnej metaprawnej wlasciwoscei czynu lezacej u podstaw zakazu karnego?S.

Jesli przyjaé za Oktawia Gorniok, ze kazdego typu dzialalno$¢ stanowi
aktywno$¢ przejawiang w okreSlonym kierunku, to zgodzi¢ sie trzeba, ze
wspolnym rodzajowym przedmiotem ochrony wybranych przestepstw nad-

uzycia funkcji publicznej (art. 231 i art. 228 k.k.) bedzie dziatalno$é instytucji

panstwowych i samorzadowych w zakresie warunkéw jej prawidlowosci®.

Dokonana z kolei poszczegélnymi typami czynow zabronionych konkretyza-
cja przedmiotu ochrony utwierdza w przekonaniu, ze skladajg sie one na
pojecie dobra zbiorowego, bedacego istotng czescia sumy wartosci chronio-
nych przez system prawa karnego®?. Rzecz idzie tu bowiem o przestrzeganie
przez funkcjonariuszy publicznych, przydzielonego im petniong funkcja pu-

zawieszonej (art. 75 § 1 k.k.) nie ma znaczenia, czy wymagany przez art. 115 § 3 k.k. stosunek
tozsamosci zachodzi miedzy gléwnymi, ubocznymi czy tez mieszanymi (po jednej stronie gtowny,
po drugiej uboczny) przedmiotami ochrony. Zob. np. A. Kabat, Tozsamosé rodzajowa przestepstw
i jej kryteria w swietle orzecznictwa Sqdu Najwyzszego, ,Palestra” 1967, nr 12, s. 51; D. Plenska,
Przedmiotowe podobieristwo przestepstw, ,Nowe Prawo” 1971, nr 10, s. 1423; A. Wasek, Glosa do
postanowienia SN z 20 kwietnia 2001r, V KKN 47/01, OSP 2002, z. 3, s. 163 i n.; B. Kieres, Glosa
do wyroku SN z 7 lutego 1972 r., II KR 302/71, ,Nowe Prawo” 1973, nr 6, s. 974 i n.

47 Por. B. Bachmat, Przedmiot przestepstw sprzedajnosci i przekupstwa osoby petnigcej
funkcje publiczng, cz. II, Jurysta” 2005, nr 12 ,s. 51in.

48 T Kaczmarek, Materialna istota przestepstwa i jego ustawowe znamiona, ,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis” 1968, nr 100: Prawo XXVI, s. 8 i n.

49 0. Gérniok, Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji paristwowych..., s. 16 i n.;
P. Bachmat, Przedmiot przestepstw sprzedajnosci i przekupstwa osoby petniqcej funkcje publiczng,
cz. I, ,Jurysta” 2005, nr 10-11, s. 18. Dodac¢ trzeba, ze zapatrywanie to dominuje w doktrynie.
Eksponuje sie jednocze$nie to, ze naruszeniu tej prawidtowosci zagrazaja zaréwno zamachy
dokonywane przez zawezony krag funkcjonariuszy publicznych lub osoby petnigce funkcje pu-
bliczne, a wiec zamachy godzace w nig ,od wewnatrz”, jak i godzace ,z zewnatrz” przez kazdg
osobe naruszajgcg prawidlowe funkcjonowanie tych instytucji. Z. Kallaus, Przestepne naduzycie
wtadzy, Warszawa 1982, s. 43; O. Gorniok, Z problematyki ochrony instytucji..., s. 751. W obu
grupach tych zachowan zamach skierowany jest na ten sam przedmiot, ktore to kryterium (nie
za$ wlasciwo$¢ podmiotu przestepstwa) postuzylo do wyodrebnienia zbioru przestepstw stuza-
cych ochronie dobr, jakimi sa: prawidtowosé funkcjonowania instytucji panstwowych i samorza-
du terytorialnego, bezstronnos$¢ oséb pelnigcych funkcje publiczne oraz zaufanie do organdéw
i instytucji realizujacych te funkcje. W. Wolter, Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji
paristwowych i spotecznych, [w:] 1. Andrejew, W Swida, W. Wolter, Kodeks karny z komenta-
rzem, Warszawa 1973, s. 740.

50 0. Gérniok, Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji paristwowych..., s. 16.
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bliczna, zakresu obowigzkow i uprawnien gwarantujacych ochrone interesu
publicznego lub prywatnego®l, bezinteresowno$é funkcjonowania instytucji
panstwowych i samorzadu terytorialnego czy wreszcie autorytet (dobre imie)
tych organéw®? reprezentowanych przez osoby pelniace w nich wspomniane
funkcje publiczne®3. Przyjaé trzeba niewatpliwe trafny poglad, ze istota bez-
prawia przestepstw indywidualnych wtasciwych (a wiec przestepstw z art.
228 1 art. 231 k.k.) tkwi nie tylko w naruszeniu okreslonego dobra, lecz takze
w przelamaniu spotecznego zaufania zwigzanego z pelniona publiczng funkcjg
udzielong danemu podmiotowi, w przeciwstawieniu sie okreslonym w tym
wzgledzie oczekiwaniom spolecznym?®?.

Nie od rzeczy bedzie jednak majace cechy uscislenia podkreslenie, ze
wspolnym przedmiotem ochrony analizowanych przestepstw nie jest wytacz-
nie prawidlowa dziatalno$¢ instytucji panstwowych czy organéw panstwa.
Wszystko to jest jedynie niezbednym Srodkiem ochrony déobr indywidualnych
i spotecznych (publicznych)®®. Tak wiec za bezposredni przedmiot ochrony

51 8. Hoc, Odpowiedzialnosé karna za naduzycie wtadzy, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy”
2005, nr 4, s. 51; D. Mocarska, Przestanki karnomaterialnej odpowiedzialnosci za przestepstwo
naduzycia wtadzy, ,Przeglad Policyjny” 2010, nr 4 (100), s. 154.

52 A. Mlynarska-Sobaczewska przekonuje, ze ,kategoria autorytetu ma — podobnie jak
pojecie witadzy — dwie konotacje — autorytetu osoby i autorytetu struktury wtadzy, same;j
organizacji [...]. Mozna wiec przymiot autorytetu przyznaé osobie albo funkcji, czy miejscu
w strukturze, a takze samej strukturze — w szczegolnosci panstwowej”. A. Mtynarska-Sobaczew-
ska, Autorytet paristwa. Legitymizacyjne znaczenie prawa w parnstwie transformacji ustrojowej,
Torun 2010, s. 29. Tak czy inaczej to wlasnie ,z zaufania obywateli do realizujacych stuzbe
funkcjonariuszy publicznych czerpie swa moc autorytet panstwa i jego organow”. M. Zdyb,
Kryzys gospodarczy czy kryzys zaufania do paristwa i prawa, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bocio-
wi, pod red. J. Supernata, Wroctaw 2009, s. 807.

53 Por. wyrok SN z 7 pazdziernika 1980 r., III KR 269/80, OSNPG 1981, nr 6, poz. 70.
W odniesieniu do stanu sedziowskiego podobng mysl znajdujemy juz u K. Matkowskiego, ktory
pisal: \Nikt sedziemu nie winien podzigkowania za jego sprawiedliwosé; on pelni swg powin-
no$¢. Podarki po sprawie nie przystojg godnosci sedziego. One mu odejmujg pewnosS¢ siebie
i uczucie godnosci, i poufalg go z przedajnoscia. Gdyby raz przyjetem bylo nagradzaé sedziego po
sprawie, tedy nadzieja lepszego datku tylez dokazac by zdotata ile i samo przekupienie. Sedzia ta
sama nadzieja bytby juz przekupiony, i moze niemniej skutecznie, jak zapewnieniem datku przed
sprawa. [...] Zaden rzad podobnych datkow cierpie¢ nie moze; inaczej wystawitby na szwank
i zacno§¢ stanu sedziego i wiare w prawos¢ sadownictwa”. K. Matkowski, Wyktad prawa karnego
podtug obecnego stanu nauki, na podstawie niemieckiego oryginatu, Warszawa 1866, s. 307.

54 Zob. W. Wolter, Glosa do uchwaty sktadu 7 sedziéw z 13 lipca 1976 r, VII KZP 9/76,
ySPanstwo i Prawo” 1977, nr 4, s. 178; A. Zoll, Podzeganie i pomocnictwo do przestepstw indywi-
dualnych w projekcie zmian przepiséw kodeksu karnego, ,Panstwo i Prawo” 1982, nr 3—4, s. 1211 n,;
M. Surkont, Uregulowanie sprzedajnosci w projekcie polskiego kodeksu karnego, ,Przeglad Sa-
dowy” 1995, nr 7-8, s. 107.

55 1.. Gardocki, Przestepstwa stuzbowe..., s. 158; W. Wolter, Przestepstwa przeciwko dzia-
talnosci..., s. 764. Urzednik — wedlug F. Maciejowskiego — ktory ,majac sobie powierzong
wtadze, przez uchybienia, naduzycia i niepilno$¢ w urzedzie lub stuzbie nie tylko ostabia moc
i powage wtadz przez Najwyzsza Wtadze postanowionych i staje sie niegodnym zaufania jakie
w nim witadza poktada, zwtaszcza, ze do rzetelnego pelnienia obowigzkow przysiega sie obowia-
zuje, ale nadto moze tatwo nadwerezy¢ prawa oséb, nad ktoremi wiadze rozcigga”. F. Maciejow-
ski, Wyktad prawa karnego w ogélnosci, Warszawa 1848, s. 304 i n.



Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji parnstwowych oraz samorzqdu... 39

przepisu art. 231 k.k. uznaé trzeba ,prawidtowo$é wykonywania uprawnien
i obowigzkow funkcjonariusza publicznego w zakresie zagwarantowania ochro-
ny débr spotecznych i jednostki”®®. Wiadystaw Wolter podnosit, ze przepis
typizujacy przestepstwo naduzycia wtadzy rozszerza ochrone intereséw pu-
blicznych poza zakres typow przestepstw przeciwko dobrom ogétu oraz roz-
szerza ochrone intereséw prywatnych poza zakres typow przestepstw prze-
ciwko dobrom jednostek. Chroni on te interesy najwszechstronniej, skoro
wystarcza jakiekolwiek ,dziatanie na szkode”, a wiec i te nieobjete zadnym
innym z typow czynu zabronionego, w przypadku zas ,dzialania na szkode”
interesu publicznego czynéw czesto w ogéle niedostepnych dla osob niebeda-
cych funkcjonariuszami publicznymi®’.

Bedace z kolei przedmiotem ochrony przepisu art. 228 k.k. dobro
w postaci normalnej, efektywnej i prawidlowej dziatalno$ci instytucji pan-
stwowych oraz samorzadu terytorialnego (Scislej: okreslonego standardu pro-
wadzenia tej dziatalno$ci, wyznaczonego w obowigzujacym porzadku praw-
nym®8) uszczegdtawiaja wszystkie te wypowiedzi, ktore cel przestepnego
zamachu identyfikuja dodatkowo z naruszeniem zasady bezstronnosci, obiek-
tywizmu, rzetelnoscig funkcjonowania tych instytucji, bezinteresownoscig
tego funkcjonowania®® czy wreszcie wykorzystywaniem mozliwo§ci monopoli-
zacyjnych urzedéw przez wtasnosciowe traktowanie stanowisk publicznych®0.

Niewatpliwie jednak okreslenie indywidualnego przedmiotu ochrony ak-
tow sprzedajnosci i przekupstwa ujetych w art. 228 i 229 k.k. nie jest sprawg
prosta. Nie podlega dyskus;ji, ze z dniem wej$cia w zycie nowelizacji kodeksu
karnego z 9 wrzeénia 2000 r.%1 ulegl on znacznemu rozszerzeniu, by jak
listkiem figowym przykryé¢ brak jakiejkolwiek korekty przedmiotu rodzajo-
wego. Majac na uwadze, iz podmiotem sprzedajnosci, a takze przedmiotem

56 7. Kallaus, Przestepne nadusycie..., s. 44.

57 W. Wolter, Przestepstwo z art. 286 k.k. w zwiqzku z przepisem art. 46 m.k.k., ,Panstwo
i Prawo” 1948, z. 4, s. 32 in.

58 Stusznie zwrdcit na to uwage P. Bachmat w: Przedmiot przestepstw..., s. 5 i n. oraz
Przestepstwa sprzedajnosci i przekupstwa (analiza dogmatyczna i praktyka scigania), Warszawa
2005, s. 16 i n.

59 Ochrone dziatalnosci instytucji panstwowych w zakresie pelnienia funkcji publicznej
bez osiggania korzysci ubocznych o charakterze bezprawnym eksponowal O. Chybinski, Prze-
stepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji parstwowych i spotecznych, [w:] O. Chybinski,
W. Gutekunst, W. Swida, Prawo karne. Czesé szczegélna, pod red. W. Swidy, Warszawa 1971,
s. 360.

60 K. Nowakowski, Korupcja jako problem teoretyczny i spoteczno-ekonomiczny, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, z. 2, s. 81; J. Itrich-Drabarek, Dysfunkcje
w sferze publicznej i ich wplyw na bezpieczeristwo paristwa, w: Bezpieczeristwo wewnetrzne
paristwa. Wybrane zagadnienia, pod red. S. Sulowskiego i M. Brzezinskiego, Warszawa 2009,
s. 282 1in.

61 Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepowania karnego,
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, ustawy o zamoéwieniach publicznych oraz ustawy
— Prawo bankowe (Dz.U. nr 93, poz. 1027).
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oddziatywania przy przekupstwie stata sie dodatkowo osoba pelnigca funkcje
w panstwie obcym lub w organizacji miedzynarodowej, trzeba zaznaczy¢, iz
zakres ochrony art. 228 k.k. (tak jak i art. 229 k.k.) obejmuje rowniez dziatal-
nos$é instytucji realizujgacych funkcje publiczng w innych panstwach (nie tyl-
ko cztonkowskich Unii Europejskiej i Wspolnot Europejskich), jak tez dziatal-
nosé organizacji miedzynarodowych zaklécang przypadkami tapownictwa®2.
Uwzgledniajac uregulowania wewnetrzne panstw obcych oraz uméw miedzy-
narodowych w odniesieniu do organizacji miedzynarodowych i oczywiscie
krajowych podmiotéw, w ktorych realizowana jest funkcja publiczna, indywi-
dualnym przedmiotem ochrony — poza ochrong okreslonych standardow
funkcjonowania wspomnianych instytucji publicznych®3 — jest takze zasada
obiektywnego traktowania obywateli w sferze publicznej®4, wespét z towarzy-
szaca jej ochrong zaufania obywateli do rzeczonych instytucji publicznych®?,
w tym takze w panstwach obcych oraz organizacjach miedzynarodowych.
Patrzac przez pryzmat aktow prawa miedzynarodowego stanowigcych czesé
krajowego porzadku prawnego, dostrzega sie w art. 228 i 229 k.k. inne
jeszcze dobra bedace przedmiotem ochrony, takie jak: interesy finansowe
Wspdlnot Europejskich, miedzynarodowy rozwéj gospodarczy, a takze mie-
dzynarodowsg konkurencje w stosunkach gospodarczych®6.

Celem prawa karnego jest ,ochrona systemu wartos$ci przyjetego w da-
nym spoleczenistwie i potwierdzonego normami prawa karnego”®? przez
ochrone szczegdlnych przedmiotéow ochrony, zamachy na ktore stanowiag za-
razem, choé¢ w sposéb poséredni, atak na przedmiot ogélny®8. Z tak zarysowa-
nej perspektywy zapozyczmy od Jacka Giezka pytanie®?, czy w takim razie

62 P Bachmat, Przedmiot przestepstw sprzedajnosci..., cz. I, s. 9. Poczynmy jednak w tym
miejscu uwage, ze ,traktatowe zobowigzanie do kryminalizacji okres§lonych zachowan korupcyj-
nych nie jest tozsame z »umiedzynarodowieniem« danego czynu zabronionego badz przypisa-
niem mu miana »przestepstwa miedzynarodowego«”. M. Balcerzak, Korupcja jako zagrozenie
dla spotecznosci miedzynarodowej i praw cztowieka, [w:] Swiat wobec wspétczesnych wyzwar
i zagrozen, pod red. J. Simonides, Warszawa 2010, s. 539.

63 J. Sliwowski, Prawo karne, Warszawa 1979, s. 504.

64 J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz, t. II, Warszawa 1987, s. 388.

65 M. Bojarski, [w:] M. Bojarski, J. Giezek, Z. Sienkiewicz, Prawo karne materialne. Czesé
ogolna i szczegélna, pod red. M. Bojarskiego, Warszawa 2004, s. 469; PK. Sowinski, Zniesienie
karalnosci tapownictwa czynnego jako element walki ze zjawiskami korupcyjnymi (art. 229 § 6 k.k.),
LLeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2009, nr 53 (Prawo 7), pod red. E. Dyni, s. 205.

66 P. Bachmat, Przedmiot przestepstw sprzedajnosci..., cz. II, s. 5 i n.

67 T. Bojarski, Polskie prawo karne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa 2002, s. 94.

68 Por. R. Debski, Uwagi o przedmiocie ochrony..., s. 34. Wedtug T. Bojarskiego ,wszystkie
czyny zabronione, godzgce w poszczegolne konkretne dobra prawne, godzg w istocie posrednio
w ogolny porzadek publiczny. Mozna wiec powiedzieé, ze porzadek publiczny stanowi ogolny
przedmiot ochrony, konkretnym dobrem chronionym (rodzajowym lub indywidualnym) jest na-
tomiast dobro prawne, w ktore sprawca godzi bezposrednio”. T. Bojarski, Uwagi o przestep-
stwach przeciwko porzqdkowi publicznemu na tle projektowanych zmian kodeksu karnego, [w:]
Problemy stosowania prawa sadowego. Ksiega ofiarowana Profesorowi Edwardowi Skretowiczo-
wi, pod red. I. Nowikowskiego, Lublin 2007, s. 22.

69 J. Giezek, W obronie granic obrony koniecznej..., s. 65.
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wystepujac w obronie jakiegokolwiek cudzego dobra prawnego (takze zbioro-
wego), interweniujacy nie chroni w ten sposob (enigmatycznie okreslonego)
bezpieczenstwa lub co najmniej porzadku publicznego, rozumianych, abstra-
hujac w tym miejscu od kwestii Scistosci, jako stan stabilizacji i spokoju, brak
zagrozen i poczucie pewnoséci?’? W ustawie o broni i amunicji watpliwosci co
do tego juz nie ma: ex lege zagrozeniem dla porzadku lub bezpieczenstwa
publicznego jest dopuszczenie sie jakiegokolwiek umysSlnego przestepstwa, bez
wzgledu na forme jego popelnienia czy tryb Scigania’l, wszelka za$ ,ostroz-
no$¢” ustawodawcy tam, gdzie w gre wchodzi interes bezpieczeristwa i porzad-
ku publicznego, traktuje sie jako z oczywistych wzgledéw uzasadniona 2.
Terminy ,bezpieczenstwo”, ,porzadek publiczny” — z jednej strony zblizo-
ne, w wielu przypadkach pokrywajgce sie — uznaé trzeba za trudne do precy-
zyjnego oddzielenia i niewatpliwie niejednoznaczne’3. Nie doczekaly sie one
definicji legalnych. Nie stanowitoby to wiekszego problemu, gdyby pojecia te
byty tylko oznaczeniem rodzajowego przedmiotu ochrony, a wiec gdyby ich
celem byta funkcja ,zawezajaca” w stosunku do typéw czynéw zabronionych
ujetych w rozdziale kodeksu badz tez ,kierunkujaca” wykladnie znamion
tych typéw’4. Gorzej jest, gdy przybieraja one postaé elementu syntaktycznego,
sktadajacego sie na zrebowy przepis analizowanego tu wtasnie art. 25 § 4 k.k.”
Trzeba bowiem zauwazyé, ze w odniesieniu do terminu ,bezpieczenstwo”

70 7. Janku, Prawo jednostki do bezpieczeristwa (teoria, prawo, praktyka), [w:] Bezpieczeri-
stwo wewnetrzne we wspotczesnym panstwie, pod red. E. Ury, K. Rajchela, M. Pomykaty,
S. Pieprznego, Rzeszow 2008, s. 13; S. Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa i porzqdku
publicznego, Rzeszow 2008, s. 11. Etymologicznym odpowiednikiem stowa ,bezpieczenstwo” jest
securitas (lac. se — bez, cura — obawa, troska). Przytaczam za: T. Guz, Filozoficzne aspekty
problematyki bezpieczeristwa czlowieka, [w:] Spoteczno-moralna potrzeba bezpieczeristwa i po-
rzqdku publicznego, pod red. J. Switki, M. Kué¢, G. Gozdora, Lublin 2007, s. 59.

71 Pomijamy w tym miejscu ustawowa przestanke zagrozenia dla porzadku lub bezpie-
czenstwa publicznego w postaci popetnienia nieumyslnego przestepstwa przeciwko zyciu i (co
oczywiste — winno by¢ ,lub”) zdrowiu, przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji popetnione
w stanie nietrzezwosci lub gdy sprawca zbiegt z miejsca zdarzenia.

72 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 21 marca 2012 r., II SA/Wa 2807/11, Lex
nr 1139007. I cho¢ ,zagrozenie” w ustawie o broni i amunicji nie jest r6wnoznaczne z zamachem
na dobro prawne, jakim pozostaje ,porzadek lub bezpieczenstwo publiczne”, nie zmienia to
faktu, ze zasadnos¢ normatywnego ujecia przestanki cofniecia (odmowy) pozwolenia na bron
w postaci skutku blizszego (zagrozenie dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego) i skutku
dalszego (prawomocne skazanie za jakiekolwiek przestepstwo umyslne) jest dyskusyjna. Domyslaé
si¢ jedynie mozna, ze racja owego legislacyjnego posuniecia byta cheé zobiektywizowania enigma-
tycznie ujetego ,zagrozenia dla porzadku lub bezpieczenstwa publicznego” badz tez postuzenie sie
w przepisie owym dogmatycznoprawnym konceptem pomyslane zostalo jako aksjologiczne uzasad-
nienie, reglamentacyjnej badz co badZ ustawy, mocniejsze w swej wymowie niz fakt dopuszczenia
sie jakiegokolwiek (umyslnego) przestepstwa. Tak czy owak sztafaz ten uznac nalezy za zbedny.

73 E. Ura, Zagadnienie teoretyczne ochrony bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, [w:]
Prawo. Administracja. Gospodarka. Ksiega ku czci Profesora Ludwika Bara, pod red. J. Letow-
skiego i J.P. Pruszyriskiego, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk — LodZz 1983, s. 499 i n.;
S. Pikulski, op. cit., s. 100 i n.

74 W. Wrébel, op. cit., s. 629 i n.

75 Por. J. Giezek, W obronie granic obrony koniecznej..., s. 65 i n.
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eksponuje sie szczegélnie mocno ,wielo$é, réznorodnosé, zmienno$é i brak
legalnych cezur miedzy najprzerdzniejszymi przymiotnikami bezpieczenstwa
uzywanymi przez prawodawce” 6.

Definiowanie spotykanej frazy ,bezpieczenstwo lub porzadek publiczny”
podejmowane na gruncie réznych dyscyplin nauki prawa — z tej racji, ze
stuzy ono ich wtasnym dziatom’” — koriczy fiaskiem wszelkie préby wypraco-
wania jej uniwersalnej interpretacji i sprawia, ze stworzone definicje nie moga
by¢ automatycznie uznane za adekwatne na gruncie nauki prawa karnego’S.

Trudnosci w eksplikacji terminu ,bezpieczeristwo lub porzadek publicz-
ny” wynikaja tymczasem nie tylko stad, ze wystepuje on w kontekscie zacho-
wan szkodliwych, nieprzychylnych, niszczacych, kierujac uwage w strone
zarowno prawnokarnie rozumianych doébr prawnych, jak i pewnych stanéw
(takich wtasnie jak bezpieczeristwo czy porzadek), lecz takze stad, ze pojecie
to mieSci w sobie nierozdzielnie warto$ci z réznym nasileniem elementow
interesu publicznego, o réznym zasiegu i znaczeniu zagrozen ptynacych dla
tych wartosci. Spotykane wyrazenia ,porzadek publiczny” czy tez ,bezpie-
czenstwo” cechuje raczej niedookreslono$é, ewentualnie objasnianie metodg
yhieznane przez nieznane”. Zdaja sie one tez pokrywaé z ogélnym przedmio-
tem ochrony wszystkich przepiséw karnych?9.

Zarowno ,bezpieczenstwo”, jak i ,porzadek publiczny” na gruncie art. 25
§ 4 k.k. wiagza¢é trzeba z ochrong wartosci oraz débr, niekoniecznie przy tym
w miejscach publicznych, zorientowanych na interes w tej samej mierze
zbiorowy (panistwa i spoleczenstwa) co indywidualny (jednostki)8?, obejmujac
nim takze pewien pozadany stan w tym zakresie8l. Najogélniej rzecz ujmu-

76 J. Boé, op. cit., s. 22.

77 Por. T. Sokdlska, ,Policja administracyjna” — rodzaje débr chronionych — bezpieczeristwo
i porzgdek publiczny, ,Wiek XXI. Zeszyty Naukowo-Teoretyczne” 2003, nr 2 (8), s. 174; S. Bolesta,
Pojecie porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, ,Studia Prawnicze” 1983, z. 1 (75), s. 229.

78 Przykladem moze byé tu poglad J. Cabana, wedlug ktérego ,pojecie »bezpieczeristwo
i porzadek publiczny« odzwierciedla czesto uzywany skrot myslowy wyznaczajacy zakres funk-
cjonowania stuzb i formacji administracji specjalnej rzadowej i samorzadowej [...], ktorych
celem jest: 1) respektowanie tadu prawnego, 2) ochrona bezpieczenstwa jednostki (obywatela),
3) ochrona i obrona bezpieczenstwa panstwa, 4) ochrona bezpieczenistwa publicznego, 5) egze-
kwowanie przestrzegania porzadku publicznego”. J. Caban, Elementy systemu ochrony i obrony
bezpieczeristwa wewnetrznego parnistwa, [w:] Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa. Materiaty
z konferencji zorganizowanej w dniu 19.X.1994 r. przez Komisje Administracji i Spraw We-
wnetrznych oraz Biuro Studiéw i Ekspertyz, Warszawa 1994, s. 59. Podobnie M. Brzezinski,
Rodzaje bezpieczeristwa paristwa, [w:] Bezpieczeristwo wewnetrzne panistwa. Wybrane zagadnie-
nia, pod red. S. Sulowskiego i M. Brzeziniskiego, Warszawa 2009, s. 40.

79 Zob. W. Kubala, Niektore kwestie porzqdku publicznego na tle przepiséw prawa karnego,
,Problemy Praworzadnosci” 1982, nr 6, s. 25 i n.

80 Na dialektyczna jednosé intereséw zbiorowych oraz intereséw indywidualnych zwraca
uwage W. Kubala, Niektore kwestie..., s. 30. Zdaniem M. Smarzewskiego ,kazde przestepstwo
powoduje naruszenie lub zagrozenie szeroko pojetego interesu publicznego, nawet jezeli nie jest
ono ukierunkowane bezposrednio przeciwko interesowi panstwa”. M. Smarzewski, Podmiot
bierny jako element struktury przestepstwa, ,Rocznik Nauk Prawnych” 2010, t. XX, nr 2, s. 119.

81 Por. S. Bolesta, op. cit., s. 243.
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jac, kwalifikator ,publiczny” (tac. publicus) znaczy ‘ogélnie dostepny, stworzo-
ny dla ludzi i im stluzacy w imie dobra ogolnego, wspélny dla wszystkich’, to
coé przeznaczone do uzytku zbiorowego, powszechnego82. Z podanym wyzej
rozumieniem sformutowania ,bezpieczenistwo lub porzadek publiczny”, jako
odwotujacego sie do wartosci (débr) wyobrazonych, idealnych (niemajacych
odpowiednikéw w realnej rzeczywistosci), konweniujg wszystkie te wypowie-
dzi, ktore sprowadzaja go do pewnego tadu spotecznego: wewnetrznego upo-
rzadkowania, harmonii zapewniajacej normalne i prawidtowe funkcjonowa-
nie spoleczenstwa — i to zaréwno w sferze stosunkéw miedzy samymi
obywatelami, jak i miedzy paristwem a spoleczeristwem®3. Nie dziwi przeto,
ze to wtasnie ochrona ,bezpieczenstwa lub porzadku publicznego” jako kon-
stytutywny wymog zaistnienia tzw. interwencyjnej obrony koniecznej znala-
zta swe miejsce w instytucji, ktorg zwykto sie postrzegac jako istotne narze-
dzie polityki kryminalnej84.

Przy catej Swiadomosci niepokrywania sie pojecia przedmiotu czynnosci
wykonaweczej z pojeciem pokrzywdzonego w znaczeniu karnoprocesowym i wik-
tymologicznym — choé¢ pozostawania tychze w okreslonej relacji do przedmio-
tu ochrony — na uwage zastuguje zgloszony postulat wyodrebnienia pojecia
osoby zbiorowej. Nawigzuje ono do intereséw, ktorym prawo karne udziela
ochrony na gruncie przestepstw atakujacych wartosci (interesy) zbiorowe85.
Przestepstwo naduzycia wtadzy i przestepstwo tapownictwa naleza do typow
zachowan wykazujacych wiecej niz jeden przedmiot pokrzywdzenia. Poza
interesem jednostki naruszaja one takze dobra o charakterze zbiorowym,
ktore sktadajg sie na tzw. wyobrazone (idealne) dobro, jakim jest bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny®6. Nie ulega watpliwosci, ze bedaca konsekwencja
tego typu zachowan ,nierzadnos$¢” (ungovernability) zaréwno z punktu wi-
dzenia bezpieczenstwa, jak i porzadku publicznego zaliczymy do ,zjawisk
o implikacjach powazniejszych niz sie to zazwyczaj u§wiadamia”87.

82 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 97; Z. Wozniak, Publiczne — czyli czyje?,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, z. 3, s. 137.

83 Por. J. Gajda, Pojecie i funkcje klauzuli porzqdku publicznego w polskim prawie mate-
rialnym oraz kolizyjnym (zagadnienia wybrane), ,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe Prawo — Eko-
nomia” 1995, t. XVII, s. 20.; W. Kubala, Niektore problemy przestepstw przeciwko porzqdkowi
publicznemu, ,Nowe Prawo” 1982, nr 9-12, s. 154.

84 Szerzej A. Marek, Obrona konieczna..., s. 16 i n.; zob. tez G. Gozdér, Prawne podstawy
dziatan na rzecz bezpieczenistwa i porzqdku publicznego — analiza wybranych zagadnien, [w:]
Spoteczno-moralna..., s. 54. Gozdor kontratyp obrony koniecznej traktuje jako prawny funda-
ment tzw. indywidualnej obywatelskiej samoobrony i samoobrony kolektywne;j.

85 W. Kubala, Przestepstwa przeciwko porzqgdkowi publicznemu (Spér wokét przedmiotu
czynnosci wykonawczej), ,Zeszyty Naukowe IBPS” 1982, nr 12, s. 61.

86 0. Gérniok, Z problematyki ochrony instytucji..., s. 750. Podkresla sie to takze
w piSmiennictwie prawoadministracyjnym. Zob. np. S. Bolesta, op. cit., s. 252.

87 A.Z. Kaminiski, Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci parstwa, ,Kon-
trola Panstwowa” 1997, nr 6, s. 3; zob. tez J. Itrich-Drabarek, op. cit., s. 282 i n.
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Czas powrécié do postawionego na wstepie pytania.

Kazda osoba dzialajaca w ramach tzw. pomocy koniecznej, a nawet ta
odpierajaca bezprawny zamach celem ochrony wtasnego dobra dziata na
rzecz ochrony bezpieczeristwa i porzadku publicznego®®. Instytucja obrony
koniecznej w przeciwienstwie do stanu wyzszej koniecznosci nie wprowadza
warunku proporcjonalnosci débr, a takze — z wyjatkami — zasady subsydiar-
nosci®?. Obecnie nie ma przeto zadnych powodéw, by nie rozciagaé wzmozo-
nej ochrony za naruszenie débr oséb podejmujacych sie ochrony débr wspdl-
nych przeciwko czynom z art. 228 1 231 k.k.

Summary

Crimes against the activites of state institutions and local self
goverment in the protection of security and public order

Key words: security and public order, intervention defense, abuse of power and Bribery, good
for a colllective.

This article poses the question of the relationsip in which the remains
repulsing the attack protect the security of a copyrighted people’s welfare or
public order in a situation where these people’s legal interests are involved,;
we feel that it protects the proviosions of Articles 228 and 231 of the Crimi-
nal Code.

A source as well as a cause of the rules protecting the activities of state
institutions and local self goverment; it is the conept of collective goods,
a significant part of the sum of values protected by criminal law.

Offenses including the abuse of power and use of bribery often belong to
the typical behavior of an induvidual exhibitng more than one aspect of
victimization. Beyond the interests of the individul, they also violate the
rights of a collective, that make up for the good of the security and public
order. This leads the author to the conclusion that an induvidual fending off
the attack of someone else’s copyrighted works for security and public order
is used as a form of intervention in so called “self defense”.

88 Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks karny oraz ustawy o Policji (wersja z 26 marca 2010 r.), [online] <bip.ms.gov.pl>.

89 Zob. np. postanowienie SN z 16 listopada 2009 r., IV KK 105/09, OSNwSK 2009, nr 1,
poz. 2257; wyrok SA w Rzeszowie z 30 grudnia 2010 r., IT Aka 115/10, KZS 2011, nr 7-8, poz. 59.
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Problematyka prawnej ochrony munduru
na tle rozwigzan ustawy z 12 grudnia 1978 r.
o mundurach i odznakach

Mundur jako charakterystyczny, regulowany przepisami ubior cztonkow
jakiej$ organizacji, grupy lub formacji militarnej na stale wpisat sie w obraz
wspolczesnego spoleczenstwa. W Polsce jednolity ubior formacji zbrojnych
pojawil sie w okresie przedrozbiorowym, na dobre za$§ zaczal funkcjonowac
w okresie wojen napoleonskich. Juz z samego zalozenia mundur miat repre-
zentowac przynalezno§é noszacej go osoby do okreslonej formacji, pierwotnie
gtéwnie o charakterze wojskowym. Funkcje dystynktywna munduréow do-
strzegto prawo miedzynarodowe, przyznajac ochrone wynikajaca z prawa wo-
jennego tylko osobom umundurowanym!. Mundur poza funkcjami uzytkowy-
mi miat takze pokazywac prestiz, przywigzanie do panstwowych tradycji
i wartosci, a takze esprit de corps. Mundury noszone byly jednak nie tylko przez
formacje wojskowe, lecz tez formacje o charakterze policyjnym, administracje,
organizacje paramilitarne, mtodziezowe czy polityczne. Z czasem umunduro-
wanie zostato wykorzystane w prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej.

Badaniem dziejéw munduru zajmuje sie¢ nauka pomocnicza historii, jaka
jest mundurologia®. Przedmiotem badania mundurologii pozostaje przede
wszystkim historia munduru wojskowego, za§ mundurologia cywilna, w tym
stuzb porzadku publicznego, pozostaje nieco na uboczu?®.

Problematyka prawna zwigzana z mundurami i ich ochrong w ostatnich
latach zdaje sie przezywac renesans. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele.

1 Zob. art. 37, 39 i 44 Protokotéw Dodatkowych do Konwencji genewskich z 12 sierpnia
1949 r., dotyczacych ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktow zbrojnych (Protokot I) oraz
ofiar niemiedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokét II), sporzadzonych w Genewie dnia
8 czerwca 1977 r., (Dz.U. z dnia 20 maja 1992 r., nr 41, poz. 175).

2 M. Rézyniski, Mundurologia jako nauka pomocnicza historii wojskowosci w badaniu
dziejow 1. Samodzielnej Brygady Spadochronowej, [online] <http:/zhw.amu.edu.pl/pdf/
onl5.pdf>, dostep: 24.11.2010 r.

3 L.S. Precikowski, Ludzie lasu i ich mundur, Elblag 2008, s. 9 i nast.
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W chwili obecnej w Rzeczpospolitej Polskiej funkcjonuje przeszto dwadziescia
rodzajow stuzb, ktore z mocy ustawy uprawnione sg do korzystania z umun-
durowania?. Od poczatku lat 90. ubiegtego stulecia dynamicznie rozwijaja sie
organizacje harcerskie i skautowskie, grupy paramilitarne oraz grupy i sto-
warzyszenia odtwérstwa historycznego®. Mundur wykorzystuja tez przedsie-
biorcy, przede wszystkim agencje ochrony oséb i mienia, pocztowcy, personel
linii lotniczych oraz kolejowych. Bardzo preznie dziala rynek kolekcjonerski,
na terenie catego kraju funkcjonuje kilkanascie gietd mundurowych, wyda-
wanych jest kilka tytulow prasowych po§wieconych tym zagadnieniom.

Burzliwa historia naszego kraju uczynita z munduru (zwtaszcza wojsko-
wego) symbol niezwykle wazny. Jak stusznie zauwaza Mikotaj Klorek, mun-
dur stat sie symbolem suwerennosci panstwa polskiego. W spoleczenstwie
polskim, zwtaszcza w okresie dwudziestolecia miedzywojennego, traktowany
byt z niezwyklym szacunkiem, na réwni z godltem, barwami panstwowymi
i hymnem®. Dzi§ co prawda ustawodawca nie wymienia munduru jako dobra
chronionego konstytucyjnie, nie oznacza to jednak, ze problematyka ,mundu-
rowa” pozostaje na marginesie jego zainteresowan.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym przedmiotowe zagadnienie
jest ustawa z 21 grudnia 1978 r. o odznakach i mundurach?. Zawiera ona
definicje legalng munduru, stwierdzajac w art. 10, ze jest to ubiér lub jego
czesci stuzace oznaczeniu przynalezno$ci do okreslonej jednostki organizacyj-
nej lub wykonywania okreslonych funkcji albo stuzby. Mundur jest wiec
ubiorem specjalnym, z ktérego noszeniem wigza sie pewne przywileje i obo-
wigzki. Zadaniem munduru jest po pierwsze — ulatwienie identyfikacji no-
szacych je osob, po drugie — wzbudzenie przekonania, ze osoba uzywajaca
okreslonego munduru posiada okreslone ustawowo prawa i obowiazki. Ma to

4 W chwili obecnej do uzywania munduru na podstawie ustawy uprawnione sa: Wojsko
Polskie, Zandarmeria Wojskowa, Stuzba Wywiadu Wojskowego, Stuzba Kontrwywiadu Wojsko-
wego, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu, Straz Graniczna, Stuzba Wie-
zienna, Biuro Ochrony Rzadu, Straz Ochrony Kolei, Straze Gminne, Straz Marszatkowska,
Wewnetrzne Stuzby Ochrony, Stuzba Celna, Kontrola Skarbowa, Obrona Cywilna, pracownicy
Zaktadow Poprawczych i Schronisk dla Nieletnich, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Panstwowa Straz Pozarna, Panstwowa Straz Rybacka, Straz Le$na, Stuzba Parkéw Krajobra-
zowych, Stuzba Parkoéw Narodowych, Panstwowa Straz Lowiecka, Inspekcja Transportu Drogo-
wego, Pafistwowa Inspekcja Ochrony Roslin i Nasiennictwa, Inspekcja Jakosci Handlowej Arty-
kutéw Rolno-Spozywezych, pracownicy Urzedéw Morskich, Urzedow Zeglugi Srédladowej,
Regionalnych Zarzadow Gospodarki Wodnej.

5 A. Poszewiecki, Rekonstrukcja Historyczna?, ,Do Broni!” 2004, nr 1; P. Rozdzestwieriski,
S. Cisowski, Popularna rekonstrukcja historyczna skuteczng formaq edukacji, ,Wojsko w Spote-
czenstwie” 2006, nr 1, s. 47 i nast.; M. Bogacki, Czy historia moze byé atrakcyjna? Czyli
go”, pod red. K. Lopateckiego i W. Walczaka, Biatystok 2007, s. 201-221.

6 M. Klorek, W wojskowym drelichu i pétbucikach czyli przyczynek do symboliki i umun-
durowania OPKdOK i OPWK w latach 1928-1939, ,Biuletyn Fundacji General Elzbiety Zawac-
kiej” 2009, nr 2, s. 23 i nast.

7 Dz.U. z 30 grudnia 1978 r., nr 31, poz. 130.
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niepo$lednig role zwtaszcza w przypadku stuzb, ktérych celem jest utrzyma-
nie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Oprocz funkeji typowo praktycz-
nej, mundur — jak juz wspomniano — pelni takze funkcje reprezentacyjne.
Stuzy przekazywaniu i podtrzymywaniu zaréwno tradycji stuzby, jak i trady-
¢ji patriotycznych.

Zgodnie z art. 11 ustawy z 1978 r. Rada Ministréow w drodze rozporza-
dzenia okresla osoby uprawnione do noszenia munduréw oraz ich wzor
i kolor. Niestety, zauwazy¢ nalezy, iz przepis ten w chwili obecnej pozostaje
przepisem martwym. Mundury oraz stuzby upowaznione do ich noszenia sg
bowiem okreslane przepisami rangi ustawowej. Kolor i wzér munduréw re-
guluja z kolei rozporzadzenia wykonawcze odpowiednich ministrow. Z prak-
tyka ta koreluje zresztg brzmienie art. 12 omawianej ustawy, zgodnie
z ktorym mundury ustanawiane na podstawie ustawy powinny réznié sie
w sposob widoczny od pozostajacych pod szczegdlng ochrong munduréow Woj-
ska Polskiego, Policji i Strazy Granicznej. Majac to na uwadze, stwierdzié
nalezy, iz w chwili obecnej przepis art. 11 ustawy o mundurach i odznakach
stanowi superfluum ustawowe.

Ustawa o mundurach i odznakach w sposéb szczegolny wyrodznia dwie
kategorie mundurow. Zgodnie z przepisem art. 12 pod szczegélng ochrong
pozostaja — jak zasygnalizowano wczesSniej — mundury Wojska Polskiego,
bedace symbolem tradycji wolnoSciowych i postaw patriotycznych Narodu
Polskiego oraz mundury Policji, Strazy Granicznej, bedace symbolem posza-
nowania prawa oraz tadu i porzadku publicznego. Wyréznienie tych mundu-
row i przyznanie im szczegélnej ochrony uznaé nalezy ze wszech miar za
stuszne. Mundur Wojska Polskiego jest bowiem no$nikiem warto$ci i tradycji
patriotycznych, ktore powinny pozostawac pod szczegdlng ochrong panstwa.
Uregulowanie to mozna uznaé za realizacje zapisanego w art. 5 Konstytucji
Rzeczpospolitej obowigzku strzezenia dziedzictwa narodowego. Polski mun-
dur wojskowy, poza oczywista funkcjg dystynktywna, jest jednym z najlepiej
rozpoznawanych spotecznie symboli ciaglosci panstwowosci polskiej oraz sta-
ran Narodu Polskiego o istnienie polskiej panstwowosci. Podobnie za zasad-
ne uznac¢ nalezy wyroéznienie mundurow Policji oraz Strazy Granicznej. Za-
uwazy¢ przy tym trzeba, ze ustawodawca, stwierdzajac, ze mundury tychze
stuzb sa symbolem poszanowania prawa oraz tadu i porzadku publicznego,
pominat niestety piekna karte tradycji i zastug w budowaniu polskiej pan-
stwowosci, jakq zapisali funkcjonariusze stuzb porzadku publicznego. W oce-
nie autora takze w odniesieniu do munduréw stuzb powinno znaleZé sie
chocby zdawkowe odniesienie do ich tradycji.

Na marginesie tych uwag zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca pominat
W tym przepisie inne niezwykle zastuzone formacje mundurowe, takie jak
chociazby Stuzba Wiezienna i Stuzba Celna, ktorych umundurowanie, a co za
tym idzie tradycja rowniez powinny pozostawac pod szczegdlng ochrona pan-
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stwa. Przez ,szczegélng ochrong” rozumieé¢ nalezy wynikajacy z brzmienia
ust. 1 art. 12 ww. ustawy nakaz ustanawiania munduréw dla pozostatych
formacji w taki sposob, by roznity sie one w sposob widoczny od munduréw
wojskowych oraz policyjnych, a takze munduréw Strazy Granicznej. Ze
struktury cytowanego przepisu, konkretnie z ust. 2, wynika, iz owa ,szcze-
g6lna ochrona” polega¢ ma takze na tym, iz Minister Obrony Narodowej
w odniesieniu do munduru wojskowego, a minister wtasciwy do spraw we-
wnetrznych w odniesieniu do munduru policyjnego i Strazy Granicznej moga
wprowadzi¢, w drodze rozporzadzen, zakaz uzywania munduru lub jego cze-
Sci, chociazby nawet zostaty one pozbawione oznak okreslonych w przepisach
0 ustanowieniu munduru, uwzgledniajac obowigzujace wzory umundurowa-
nia wyjsciowego i polowego stosowanego w Sitach Zbrojnych, Policji i Strazy
Granicznej.

Na podstawie upowaznienia ustawowego wskazanego w tymze przepisie
wydane zostaty dwa rozporzadzenia wykonawcze — rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z 13 maja 2004 r. w sprawie zakazu
uzywania munduru policyjnego lub jego czeéci® oraz rozporzadzenie Ministra
Obrony Narodowej z 19 paZdziernika 2005 r. w sprawie zakazu uzywania
munduru wojskowego lub jego czesci®. Regulacje zawarte w tychze rozporza-
dzeniach okreslaja, z jakich elementéw skladajg sie ww. mundury oraz wpro-
wadzaja zakaz ich uzywania nawet w przypadku pozbawienia ich oznak
odpowiednio policyjnych i wojskowych. Godzien uwagi jest wyjatek od tej
zasady, przewidziany przez § 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Obrony Naro-
dowej z 19 pazdziernika 2005 r., zgodnie z ktérym zakaz uzywania munduru
wojskowego i jego czesci nie dotyczy uzywania munduru lub jego czesci pozba-
wionych oznak wojskowych okreslonych przepisami wskazanymi w rozporza-
dzeniu przez milodziez, instruktoréw i specjalistow zrzeszonych w stowarzysze-
niach lub organizacjach spotecznych, ktore zawarly porozumienia o wspétpracy
z Ministrem Obrony Narodowej, a ich statuty przewiduja prowadzenie dziatal-
nosci na rzecz obronnosci panstwa, oraz mtodziez szkolng i akademicka reali-
zujaca przedsiewziecia w ramach przysposobienia obronnego, obozéow specja-
listycznych i podczas uroczystosci o charakterze patriotycznym.

Niestety, deklarowana w ustawie ,szczegélna ochrona” pozostaje w prak-
tyce iluzoryczna. Jak stusznie zauwaza Wojciech Kotowski, w praktyce do
munduréw policyjnych upodobniaja sie pracownicy stuzb ochroniarskich, jak
réwniez funkcjonariusze strazy gminnych10.

Zgodnie z ust. 3 art. 12 ustawy o mundurach i odznakach, organem
uprawnionym do kontrolowania uprawnien do uzywania odznak i munduréw

8 Dz.U. z 8 czerwca 2004 r., nr 130, poz. 1398 z pézn. zm.

9 Dz.U. z 31 pazdziernika 2005 r., nr 216, poz. 1827 z pézn. zm.

10 W. Kotowski, Komentarz praktyczny do art. 21 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r.
0 ochronie 0s6b i mienia, LexEl 2003.
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wojskowych jest Zandarmeria Wojskowa. Przepis nie okregla, jakie organa sa
upowaznione do kontrolowania uprawnien do uzywania odznak i munduréow
niebedacych wojskowymi. Domniemywac nalezy, ze organami tymi beda wiec
odpowiednio Policja i Straz Graniczna, a takze inne podmioty uprawnione
ustawowo do prowadzenia postepowania w sprawach o wykroczenia.

Ustawodawca okreslit tez sposob korzystania z munduréow panstw ob-
cych. Majac na uwadze fakt, iz Polska od 1999 r. jest cztonkiem Paktu
Péinocnoatlantyckiego, zas od 2010 r. stacjonuja na jej terenie wojska Sta-
now Zjednoczonych, zagadnienie to pozostaje niezwykle aktualne. Jak wska-
zuje tres¢ art. 13 omawianej ustawy, uzywanie munduru zagranicznego wy-
maga zezwolenia terenowego organu administracji panstwowej stopnia
wojewodzkiego. Od tego obowigzku ustawa przewiduje jednak istotne wyjat-
ki. Obowigzek uzyskania zezwolenia nie dotyczy bowiem cztonkéw personelu
dyplomatycznego obcych przedstawicielstw dyplomatycznych oraz urzedni-
kow konsularnych obcych urzedéw konsularnych, cztonkéw personelu admi-
nistracyjnego i technicznego obcych przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzedow konsularnych z zastrzezeniem zasady wzajemnosSci oraz innych
0s0b, ktore moga uzywaé w Polsce munduru na mocy umow albo zwyczajow
miedzynarodowych.

Rzeczpospolita Polska zawarta szereg uméw miedzynarodowych, w ktérych
przewidziane zostato uprawnienie do korzystania z mundurow stuzbowych przez
zolmierzy sit zbrojnych innych panstw oraz przez stuzby bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego. Najwazniejsza z punktu widzenia historycznej doniostosci
jest z pewnoS$ciag umowa miedzy panstwami-stronami Traktatu Péinocno-
atlantyckiego dotyczaca statusu ich sit zbrojnych, sporzadzona w Londynie
19 czerwca 1951 r.1l1 Jak wskazuje artykul V tejze umowy, cztonkowie sit
zbrojnych powinni zazwyczaj nosi¢ mundury, za$ podczas przekraczania grani-
cy regularne oddziaty lub formacje sit zbrojnych powinny by¢ umundurowane.

Kwestie umundurowania zolnierzy Stanéw Zjednoczonych stacjonuja-
cych na terenie Rzeczpospolitej Polskiej reguluje tresé umowy miedzy Rza-
dem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Stanow Zjednoczonych Ameryki
o statusie sit zbrojnych Stanéw Zjednoczonych Ameryki na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, podpisana w Warszawie 11 grudnia 2009 r.12 Umowa
ta w art. 6 przewiduje, ze podczas pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej w trakcie wykonywania obowigzkéw stuzbowych czlonkowie sit zbroj-
nych Stanéw Zjednoczonych powinni co do zasady nosi¢ umundurowanie.

Druga grupe umow miedzynarodowych, regulujacych omawiang proble-
matyke, stanowia umowy dotyczace zagadnien wspélpracy pomiedzy organa-
mi bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Sq wsréd nich umowy dotyczace

11 Dz.U. z dnia 29 marca 2000 r., nr 21, poz. 257.
12 Dz U. z dnia 22 kwietnia 2010 r., nr 66, poz. 422.
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wspolpracy w zwalczaniu przestepczosci i utrzymaniu porzadku publicznego
na terenach przygranicznych. Umowy takie zostaty zawarte pomiedzy Polska
a Niemcamil3, Litwg!4, Czechamil® i Stowacjal®. Postanowienia tychze
umow przewiduja mozliwosé korzystania z umundurowania przez funkcjona-
riuszy shuzb porzadku publicznego paristw obcych na terenach przygranicz-
nych!?. Nadto wskazuja, ze w przypadku podjecia poscigu, ktéry jest konty-
nuowany na terenie Polski, funkcjonariusze panstw obcych musza by¢
umundurowanil® Uprawnienie do korzystania z munduru zagranicznego
przewiduje takze szereg zawartych przez Polske uméw miedzynarodowych
dotyczacych wspotpracy i wzajemnej pomocy w dziedzinie zapobiegania kata-
strofom, kleskom zywiotowym i innym powaznym wypadkom oraz usuwania
ich nastepstwl?.

Zamykajacy problematyke munduru w ustawie z 1978 r. art. 14 stwier-
dza, ze przepisy ustawy nie naruszajg przepisow o godle i barwach Rzeczypo-
spolitej Polskiej, o znakach Sit Zbrojnych oraz przepiséw szczegélnych
0 odznakach i mundurach.

Wypada pokusi¢ sie o kilka uwag odnosnie do obecnie obowigzujacej
regulacji dotyczacej munduru. Po pierwsze, zdecydowanie rzuca sie¢ w oczy

13 Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Federalnej Nie-
miec o0 wspotpracy policji i strazy granicznych na terenach przygranicznych, podpisana w Berlinie
18 lutego 2002 r. (Dz.U. z 9 listopada 2005 r., nr 223, poz. 1915) — dalej: umowa polsko-niemiecka.

14 Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzgdem Republiki Litewskiej
0 wspotpracy w zwalczaniu przestepczosci zorganizowanej i innych przestepstw oraz wspotdzia-
laniu na terenach przygranicznych, podpisana w Wilnie 14 marca 2006 r. (Dz.U. z 26 wrzes$nia
2007 r., nr 177, poz. 1244) — dalej: umowa polsko-litewska.

15 Umowa miedzy Rzeczapospolita Polska a Republikg Czeska o wspétpracy w zwalczaniu
przestepczosci, ochronie porzadku publicznego oraz o wspoétpracy na terenach przygranicznych,
podpisana w Warszawie dnia 21 czerwca 2006 r. (Dz.U. z dnia 26 wrzesnia 2007 r., nr 177,
poz. 1246) — dalej: umowa polsko-czeska.

16 Umowa miedzy Rzeczapospolita Polskg a Republika Stowacka o wspélpracy w zwalcza-
niu przestepczosci oraz o wspotdziataniu na terenach przygranicznych, podpisana w Warszawie
23 marca 2004 r. (Dz.U. z 15 maja 2007 r., nr 85, poz. 568) — dalej: umowa polsko-stowacka.

17 Patrz: art. 18 ust. 3 pkt 1 umowy polsko-niemieckiej, art. 20 ust. 2 umowy polsko-
-litewskiej, art. 14 ust. 2A umowy polsko-czeskiej, art. 13 ust. 2 umowy polsko-stowackie;j.

18 Patrz: art. 11 ust. 5 pkt lc umowy polsko-litewskiej, art. 11 ust. 3C umowy polsko-
-czeskiej.

19 S5 to nastepujace umowy: umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabine-
tem Ministrow Ukrainy o wspélpracy i wzajemnej pomocy w dziedzinie zapobiegania katastro-
fom, kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym wydarzeniom oraz usuwania ich nastepstw
podpisana 19 lipca 2002 r. (Dz.U. z dnia 26 lipca 2004 r., nr 166, poz. 1737); umowa miedzy
Rzeczapospolita Polska a Republika Wegierska o wspélpracy i wzajemnej pomocy w dziedzinie
zapobiegania katastrofom, kleskom zywiotowym i innym powaznym wypadkom oraz usuwania
ich nastepstw, z 6 kwietnia 2000 r. (Dz.U. z dnia 10 marca 2004 r., nr 38, poz. 347); umowa
miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Litewskiej o wspétpracy i wza-
jemnej pomocy w przypadku katastrof, klesk zywiotowych i innych powaznych wypadkéow
z 4 kwietnia 2000 r. (Dz.U. z 10 marca 2004 r., nr 38 poz. 341); umowa miedzy Rzeczapospolita
Polskg oraz Republikg Czeskg o wspolpracy i wzajemnej pomocy w przypadku katastrof, klesk
zywiotowych i innych nadzwyczajnych wydarzen z 8 czerwca 2000 r. (Dz.U. z 8 marca 2004 r.,
nr 36, poz. 325).
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lakonicznos$é regulacji ustawowej. Nie jest to wadgq samo przez sie — w istocie
w doktrynie prawa niejednokrotnie podkreslano, ze tekst aktu normatywne-
go powinien by¢ maksymalnie skondensowany. Jednakze nie moze dochodzi¢
do sytuacji, w ktorej akt prawny majacy stanowié¢ podstawe kompleksowego
uregulowania okreslonej problematyki w istocie reguluje jedynie jej wycinek.
Tak jest w przypadku ustawy o odznakach i mundurach. Ustawa poza swoim
zakresem pozostawia bowiem istotng grupe stosunkoéw spotecznych. W naj-
mniejszym stopniu nie okresla chociazby zagadnienn zwigzanych z uzywa-
niem munduru przez przedsiebiorcow, pracownikéw, organizacje mtodziezo-
we, grupy paramilitarne i tym podobne. Szczatkowe sa regulacje pozostatych
ustaw odnoszacych sie do wskazanego problemu. Ustawa z dnia 22 sierpnia
1997 r. o ochronie oséb i mienia2? w art. 21 stwierdza jedynie, ze ubiory
pracownik6w ochrony zatrudnianych przez przedsiebiorce powinny posiadac
oznaczenia roznigce je w sposob widoczny od munduréow pozostajacych pod
szczegolna ochrong lub ktorych wzory zostaly wprowadzone na podstawie
odrebnych przepisow. Jak zreszta stusznie zauwaza W. Kotowski: ,w prakty-
ce wielokrotnie jest odwrotnie, niz nakazuje dyspozycja tegoz przepisu. Pra-
cownicy ochrony staraja sie upodobni¢ szczegodlnie do policjantéow. Dominuje
zatem kolor czarny przypominajacy stuzbe patrolowo-interwencyjng Policji
oraz niebieski kojarzacy sie z oddziatami prewencji Policji. Z kolei dodatki do
umundurowania w postaci kamizelek odblaskowych w kolorze zielonym
przypominaja od strony wizualnej sekcje pogotowia wypadkowego wydziatu
ruchu drogowego. Sa to oczywiscie zte nawyki, ktore z petna konsekwencjg
powinny by¢ eliminowane”?!. Ustawowo uregulowano réwniez kwestie mun-
duréw gérniczych?2.

Ustawe o odznakach i mundurach z 1978 r. cechuja nadto przepisy bez
normatywnego znaczenia oraz brak wewnetrznej spdjnosci przyjetych roz-
wigzan. Zauwazy¢ tez trzeba, ze ustawa wielokrotnie rozmija sie z praktyka,
a jej rozwigzania nie pozostaja czestokro¢ w zgodzie z przepisami innych
ustaw. Wskazaé nalezy np. pewna niekompatybilnos¢ z przepisami art. 61 § 2
kodeksu wykroczen. Ustawa o odznakach i mundurach nie wskazuje bowiem,
jaki podmiot upowazniony jest do wydania zakazu uzywania okreslonych
munduréw oraz w jakich sytuacjach zakaz taki mégtby by¢ wydany. Domnie-
mywacé bowiem nalezy, ze zakaz, o ktorym mowa w art. 12 omawianej usta-
wy, objety jest dyspozycja art. 61 § 1 kodeksu wykroczen. Jednakze zakaz ten
nie wypeltnia wszystkich mozliwych stanow faktycznych. W tym miejscu trze-
ba zaznaczyc¢, ze problematyka karnoprawnej ochrony munduru zastuguje na
poswiecenie jej odrebnej uwagi.

20 Tekst jedn.: Dz.U. z 4 sierpnia 2005 r., nr 145, poz. 1221.

21 W. Kotowski, op. cit.

22 Ustawa z 14 lutego 2003 r. o stopniach gérniczych, honorowych szpadach gérniczych
i mundurach gérniczych (Dz.U. z 28 marca 2003 r., nr 52, poz. 449).



52 Adam Poszewiecki

Przy tak licznych niedoskonatosciach obecnie obowigzujacego uregulowa-
nia prawnego kwestii munduréw postulowaé nalezy zmiane przepisow, maja-
cq na celu ujednolicenie rozwigzan ustawowych. Moim zdaniem doskonatym
wzorcem dla przysztej ustawy moga by¢ przepisy dekretu Prezydenta Rzecz-
pospolitej z dnia 2 pazdziernika 1935 r. o odznakach i mundurach?? oraz
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 15 listopada 1935 r.
wydanego w porozumieniu z ministrami: Spraw Zagranicznych, Spraw Woj-
skowych oraz Wyznan Religijnych i OS$wiecenia Publicznego o wykonaniu
dekretu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 2 pazdziernika 1935 r. o odzna-
kach i mundurach?4.

Zgodnie z przepisami dekretu z 1935 r., ustanawianie i uzywanie mun-
durow wymagato pozwolenia wiadzy. Pozwolenie mogto by¢ wydane tylko
organizacji prawnie istniejacej, mogto okresla¢ warunki ustanowienia i uzy-
wania odznaki lub munduru, a takze by¢ cofniete w przypadku uznania, ze
wymaga tego bezpieczenstwo, spokoj lub porzadek publiczny. Przez ,wtadze”
zgodnie z przepisami rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych rozu-
miano: wojewode (Komisarz Rzadu na m.st. Warszawe) — dla organizacji,
ktorych dziatalno$¢ nie przekraczata granic jednego wojewodztwa (m.st. War-
szawy) oraz Ministra Spraw Wewnetrznych — organizacjom, ktorych dziatal-
no$¢ obejmuje wiekszy obszar. Pozwolenia na ustanowienie munduréw wyda-
wano dla organizacji, ktorych dziatalno$¢ nie wykraczata poza granice
jednego wojewodztwa, w porozumieniu z dowddca okregu korpusu witasci-
wym dla siedziby organizacji, za§ w przypadku organizacji ogdlnokrajowe;j
— w porozumieniu z Ministrem Spraw Wojskowych.

Przepisy cytowanego rozporzadzenia okreslaty warunki formalne wnio-
sku o pozwolenie na ustanowienie munduru. Zgodnie z brzmieniem § 3
rozporzadzenia, organizacja ubiegajaca sie o pozwolenie na ustanowienie
munduru obowigzana byta podaé¢ wladzy wtasciwej do jego wydania powody
i cel zamierzonego ustanowienia odznaki lub munduru, nadto zobowigzana
byta do okreslenia kategorii os6b uprawnionych do uzywania munduru oraz
warunki ich otrzymywania. Organizacja winna takze okresli¢ doktadny wzor
projektowanego munduru, tj. przedstawi¢ go na rysunku we wtasciwych bar-
wach, z podaniem wymiaréw, kroju itp. w trzech egzemplarzach.

Przepisy okreslily takze sytuacje, w ktorych pozwolenie na ustanowienie
munduru nie mogto by¢ wydane, mianowicie: nie mozna byto wydaé pozwole-
nia dla munduréw majgcych na celu wyrdznienie za zastugi, mundurow
barwa i krojem odpowiadajacych umundurowaniu Wojska Polskiego i Mary-
narki Wojennej lub mogacych wprowadzi¢ w blad ze wzgledu na swe podo-
bieristwo do takiego umundurowania oraz odznak stanowiacych zasadnicze

23 Dz.U. z 3 pazdziernika 1935 r., nr 72, poz. 455.
24 Dz.U. z 28 listopada 1935 r., nr 86, poz. 534.
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cechy tegoz umundurowania, munduréw ksztattu, koloru i kroju odznak albo
strojow stuzacych osobom duchownym i cztonkom zakonéw nalezacym do
kos$ciotow i zwiazkow religijnych, uznanych przez Panstwo lub stuzacych tym
kosciotom i zwigzkom do wykonywania obrzedow religijnych. Pozwolenie na
ustanowienie munduru uprawnialo do jego uzywania w zakresie w nim okre-
Slonym.

Dekret Prezydenta RP o odznakach i mundurach okreslat, dla uzytkowa-
nia jakich kategorii munduréw uzyskanie pozwolenia nie byto konieczne. Do
kategorii tej nalezaly mundury ustanawiane przez prywatne zaktady gospo-
darcze i ich pracownikéw w celach zwigzanych z ich dziatalno$ciag, mundury
uzywane w gospodarstwie domowym, mundury wykorzystywane w doraz-
nych przedsiewzigciach rozrywkowych. Dodatkowo, rozporzadzenie pozwala-
to Ministrowi Spraw Wewnetrznych na zwolnienie innych organizacji od obo-
wiazku uzyskania pozwolenia w drodze rozporzadzenia. Na podstawie tego
upowaznienia zezwolono na korzystanie z mundurow bez obowigzku uzyska-
nia zezwolenia organizacjom sportowym, jednakze tylko w celach zwigza-
nych bezposrednio i wylacznie z uprawianiem okreslonych sportéw.

Jasno okreslono takze przestanki wydania zakazu uzywania okreslonego
rodzaju munduru. Zgodnie z art. 4 dekretu, organem wtasciwym dla tego
celu byt Minister Spraw Wewnetrznych. Zakaz mogt by¢ wydany, nawet jesli
na uzywanie munduru nie bylo konieczne uzyskanie pozwolenia. Przestanka-
mi wydania takiego zakazu byly wzgledy bezpieczenstwa, spokoju lub po-
rzadku publicznego.

Dekret osobom do tego nieuprawnionym zakazywat uzywaé odznak
i munduréw ustalonych dla okreslonej kategorii oséb lub okreslonej instytu-
¢ji w drodze przepisu, zarzadzenia wiladzy panstwowej lub samorzadowe;j
albo pozwolenia wladzy. Zakazane byto takze wytwarzanie, rozpowszechnia-
nie i uzywanie mundurow, co do ktorych wydany zostal zakaz, oraz mundu-
row organizacji zawieszonych, rozwigzanych lub prawnie nieistniejacych. De-
cyzja o cofnieciu pozwolenia oraz o wydaniu zakazu uzywania munduru
oglaszana byta w ,Monitorze Polskim”.

Nawet dos¢ pobiezna lektura przepisow przedwojennych pozwala stwier-
dzi¢, ze ustawodawca stworzyl wowczas niezwykle udany akt prawny. Regu-
lacja problematyki mundurowej w prawie miedzywojnia moze by¢ uznana za
modelowa. Mozna z pewno$cig zastanowié sie, czy w miejsce kolejnych nowe-
lizacji ustawy z 1978 r. nie pokusi¢ sie o transponowanie do obecnego porzad-
ku prawnego rozwigzan dobrze sprawdzonych. Rozwigzania te, przyjete prze-
szto 75 lat temu, o wiele lepiej pasuja do wspoélczesnej nam rzeczywistosci,
nie pozostajac w kolizji z przepisami innych ustaw, w szczegolnosci uzupet-
niatyby dyspozycje art. 61 kodeksu wykroczen.

Majac powyzsze na uwadze, postulowac¢ nalezy zmiane niedoskonatej
ustawy z 1978 r. Obecny stan prawny jest bowiem niejasny zaréwno dla
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przedstawicieli Wojska Polskiego oraz tzw. stuzb mundurowych, jak réwniez
i innych podmiotow, ktore w swej dziatalnosci wykorzystuja uniformy. Prze-
pisy ustawy z 1978 r. nie zapewniaja, pomimo intencji ustawodawcy, nalezy-
tej ochrony mundurom panstwowym. Niestety, czeste sa przypadki, w kto-
rych mundury lub ich elementy wykorzystywane sg — tagodnie méwigc — przez
osoby do tego niegodne. Z drugiej strony ustawodawca powinien umozliwié
swobodne dziatanie organizacjom, w ktorych mundur bedzie sposobem do
propagowania wartosci patriotycznych, proobronnych czy tez bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.

Wspomniec¢ tez nalezy, ze nawet najlepiej opracowane przepisy nie przy-
wrocg nalezytej rangi i znaczenia mundurom zle zaprojektowanym, niewy-
godnym i nieestetycznym. Mundur dla tysiecy osob jest w istocie codziennym
narzedziem pracy, musi by¢ wiec zaprojektowany tak, by byt odpowiednio
funkcjonalny. Nie mozna przy tym zapominaé, ze odpowiednio zaprojektowa-
ny mundur podnosi morale poszczegolnego uzytkownika, jak tez wptywa na
polepszenie opinii o catej uzywajacej go stuzbie. Jak wskazuja chociazby
do$wiadczenia Bostonu i Nowego Jorku, kazdy dolar zainwestowany w odpo-
wiednie umundurowanie i wyposazenie funkcjonariuszy zwroci sie poprzez
zwiekszenie poziomu bezpieczenstwa?d. Najlepszym przyktadem ilustruja-
cym powyzsze stwierdzenie jest policja Agencji Transportu Zatoki Massachu-
setts26. W momencie obejmowania tego departamentu przez Williama Brat-
tona bostonskie metro bylo jednym z najniebezpieczniejszych miejsc w calym
miescie, policja metra byta niedofinansowana, za$ jej funkcjonariusze mieli
niezwykle niskie morale. Jedng z pierwszych decyzji nowego szefa byta wy-
miana umundurowania i poprawa wizerunku stuzby. W kroétkim czasie od
reformy mundurowej, na skutek poprawy morale funkcjonariuszy, przestep-
czo$¢ w bostoriskim metrze zostala drastycznie ograniczona?’.

Przywrocenie mundurom naleznej im rangi nie jest w zwigzku z tym
kwestig jedynie symboliczng. Ma ona, jak dowiedziono, znaczny wplyw na
poprawe warunkow zycia obywateli w demokratycznym panstwie prawa.
Nadto zapewnia organom panstwowym nalezny im szacunek. Ma to szczegol-
nie duze znaczenie zwtaszcza obecnie, podczas procesu wymiany umunduro-
wania w Policji oraz przygotowywania reformy mundurowej Wojska Polskie-
go oraz Strazy Graniczne;j.

25 W. Bratton, Przetom. Jak szef Policji Nowojorskiej powstrzymat epidemie przestepstw,
Poznan 2004, s. 173.

26 Massachusetts Bay Transportation Authority.

27 W. Bratton, op. cit., s. 175 i nast.
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Summary

Legal protection of uniform in 1978 Uniforms and awards act
Key words: uniform, law, police, army, state services, NATO.

The uniform as a characteristic wear, regulated by laws, used by state
services, civil groups or military formation has become a part of modern
society. The problem of usage of uniforms is regulated by 1978 Awards and
Uniforms Act. The Author analyzes regulations of that act and compares it to
other regulations of Polish law in that matter. The Author suggests that
current regulations should be replaced by new one. New regulations shall be
inspired by the law of inter-war Poland (1935 Uniforms Act)
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Zadania kontroli i audytu wewnetrznego
w samorzadzie wojewodztwa

Wprowadzenie

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego dazy do realizacji wyznaczo-
nych celow. Cele te bywaja czesto réznie zdefiniowane. Wyrazaja sie w daze-
niu do pelnej zgodnosci podejmowanych dzialan z przepisami prawa (zasada
legalnosci) oraz zapewnieniem, ze polityka finansowa jest realizowana rzetel-
nie i przejrzyscie. Pomocnym narzedziem do osiagania powyzszych celow jest
skuteczny system kontroli wewnetrznej oraz audyt wewnetrzny. Obydwa
wspomniane mechanizmy wspieraja kierownika jednostki sektora finanséw
publicznych w prawidtowym sposobie realizacji zadan. Ponadto kontrola oraz
audyt wewnetrzny — szczegdlnie na poziomie administracji samorzgdowej
— wyznacza okres§lone dobre wzorce zachowan i praktyk, ktére sa wspomaga-
ne odpowiednim systemem zarzadczym realizowanym przez nowy system
kontroli zarzadcze;.

Gléwnym celem pracy jest wskazanie mozliwosci wspierania kierownic-
twa samorzadow lokalnych w podejmowaniu strategicznych dla wspélnot
samorzadowych decyzji. Wsparcie takie najczesciej udzielane jest przed od-
powiednie, przyjete w jednostce procedury systemu kontroli zarzadczej (we-
wnetrznej) oraz procedury audytu wewnetrznego. Samorzad wojewodztwa
jako przedstawiciel administracji lokalnej jest przyktadem wykorzystywania
narzedzi kontrolnych i audytowych do realizacji zadan.

System kontroli w jednostce sektora finanséow publicznych
System kontroli wewnetrznej kazdego wojewddztwa to nie to samo, co

dziatania stuzb audytu, zwanych tez czesto stuzbami kontroli, kontrola insty-
tucjonalng, a kiedys$ rewizja gospodarcza. Ich rola w systemie kontroli jest



58 Pawet Romaniuk

specyficzna i wyjatkowa. Zadaniem audytu jest ocenianie efektywnosci syste-
mu kontroli wewnetrznej, kontrola natomiast ocenia roéznice pomiedzy sta-
nem rzeczywistym a postulowanym i wskazuje powody ewentualnych od-
stepstw. Moéwiac inaczej — rolag audytu jest ocenianie, czy zastosowane
rozwiazania gwarantuja, ze czynno$ci wykonywane w ramach codziennych
prac beda prowadzone zgodnie z interesem danej organizacji. Dziatania takie
sprowadzajg sie najczeSciej do badania: (1) czy zidentyfikowane zostaly
wszystkie ryzyka mogace spowodowad, ze procesy nie zostana wtasciwie zre-
alizowane oraz (2) czy ryzykom tym zostaly przeciwstawione mechanizmy
majace za zadanie zapobieganie problemom, wykrywanie nieprawidtowosci
i minimalizowanie strat.

Koncepcja systemu kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora finan-
sow publicznych nie jest koncepcja nowa. Najprosciej mowige — system kon-
troli wystepujacy w danej organizacji to zbior wszystkich dziatan i srodkow,
ktore stosuje sie, aby zaplanowane czynno$ci wykonywane byly zgodnie
z przyjetym przez kierownictwo poziomem priorytetowosci. Najczesciej na
system kontroli w sektorze finansow publicznych sktadajqg sie:

* wewnetrzne i zewnetrzne zarzadzenia, instrukcje oraz procedury,
* obowigzujace upowaznienia, formalne zastepstwa itp.,

* przyjete zakresy czynnosci i obowigzkow,

¢ formalne ograniczenia uprawnien,

¢ hierarchiczna struktura organizacyjna jednostki,

e przyjete procedury autoryzacji wszystkich transakejil.

Stosowanie tych, jak i wielu innych srodkéw sprawia, ze to, co dzieje sie
w samorzadzie terytorialnym, nie jest bezwtadna masa nieskoordynowanych
czynnosci, lecz uporzadkowanym dziataniem. Wszystkie te dziatania tworza
spojng calos¢ nazywanag systemem kontroli wewnetrznej, a $rodki, z ktorych
ztozony jest system kontroli, zwane sg mechanizmami kontrolnymi. We wia-
Sciwie funkcjonujacym systemie kontroli muszg funkcjonowaé rozwigzania:

1) zapobiegajace problemom oraz btedom,

2) wykrywajace i raportujace problemy,

3) korygujace wykryte btedy i minimalizujace ich skutkiZ.

Samorzad wojewédztwa a jego cele

Kazdy organ administracji publicznej — w opisywanym przypadku samo-
rzad wojewodztwa — dazy do realizacji okreslonych celow. Cele te moga by¢é
roznie zdefiniowane, w zaleznos$ci od przyjetych priorytetow i specyfiki po-

1 Por. S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej, Comer, Toruri 2005,
s. 32-56.

2 Por. J. Jagielski, Kontrola w administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warsza-
wa 2006, s. 47-73.
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szczegolnych wojewodztw. Ogélnie stwierdzié¢ jednak mozna, ze marszatek
wojewodztwa, dziatajacy w imieniu zarzadu wojewodztwa, dazy do maksy-
malizacji wartosci swojej organizacji. Rownoczesnie zalezy mu na mozliwie
wysokim poziomie bezpieczenstwa prowadzonej dziatalno$ci. Z wymieniony-
mi w ustawie o samorzadzie wojewédztwa® zadaniami i celami (zadania
o charakterze wojewodzkim), ktore zarzad wojewodztwa realizuje, zwigzane sg
okreslone kryteria oceny stosowane w procesie kontroli wewnetrznej (art. 14).
Najczesciej na kazdym poziomie funkcjonowania administracji terytorialnej,
wyroznia sie nastepujace kryteria:

1. sprawnosé organizacji — rozumiana jako zdolno$¢ przystosowywa-
nia sie organu administracji publicznej do zmieniajacych sie¢ warunkow oto-
czenia, np. do zmieniajgcych sie oczekiwan klientow;

2. celowosé — umiegjetno$é podejmowania dziatan umozliwiajacych osia-
ganie zatozonych rezultatow;

3. gospodarnosé — osiagniecie maksymalnej realizacji celu przy mini-
malnych naktadach srodkow;

4. rzetelnosé — zgodnos¢ dokumentacji ze stanem faktycznym,;

5. legalnosé — zgodnos¢ okreslonego dziatania lub decyzji z obowiazuja-
cym prawem.

Istota kontroli wewnetrznej w samorzadzie wojewodztwa jest wiec to, ze
pozwala ona na skuteczne i sprawne zarzadzanie jednostka poprzez okresle-
nie narzedzi pomocnych do jej przeprowadzenia oraz powolanie osob za nig
odpowiedzialnych. W przypadku wykrycia ewentualnych nieprawidtowosci
daje mozliwosé ich szybkiego skorygowania lub usuniecia.

Osoby uczestniczace w systemie kontroli wewnetrznej

Skutecznos¢ i jakos¢ systemu kontroli wewnetrznej sa uzaleznione
w duzej mierze od ludzi. Dlatego tak wazne jest uswiadomienie sobie roli,
jaka poszczegodlne grupy pracownikow petnig w systemie kontroli wewnetrz-
nej*. Marszalek wojewddztwa, jako kierownik jednostki w mysl znowelizowa-
nej ustawy o finansach publicznych, ponosi jednak najwieksza odpowiedzial-
no$¢ za dzialanie kazdego systemu i dlatego powinien sie identyfikowac
z kazdym problemem, jaki sie pojawi. Jako ze ,przyktad idzie gory”, nasta-
wienie kierownictwa jednostki do kontroli wewnetrznej wptywa na sposéb jej
traktowania przez pozostatych pracownikéw. Rola kierownictwa jest wyzna-
czanie kierunkow dzialania, kontrolowanie realizacji celow organu admini-
stracji publicznej oraz przekazywanie odpowiednich wytycznych kadrze kie-

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (Dz.U. z 2001 r., nr 142,

poz. 1590 ze zm.).
4 Por. J. Jagielski, op. cit., s. 24-56.
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rowniczej. Kadra ta z kolei deleguje nizej cze$¢ odpowiedzialnosci za realiza-
cje wyznaczonych celow i egzekwuje ich wykonanie. Pozytywne nastawienie
kadry kierowniczej i wlasciwe motywowanie podlegtych pracownikéw moga
takze przesadzi¢ o efektywnosci systemu kontroli wewnetrznej. Natomiast
rola audytoréw wewnetrznych, realizujacych swoje zadania dla dobra woje-
wodztwa, jest chyba najbardziej oczywista. Polega ona przede wszystkim na
monitorowaniu dziatania i doskonaleniu systemu. Pozostali pracownicy w ra-
mach pelnionych obowigzkéw takze stanowia ogniwa systemu kontroli wew-
netrznej, bez ktorych system nie mégtby funkcjonowaé. Dlatego tak wazne
jest uSwiadomienie tego pracownikom, a nawet wskazanie wprost np. w kar-
tach stanowisk pracy.

Warto zaznaczy¢, iz kontrola wewnetrzna realizowana przez samorzad
wojewodztwa stanowi sume systemow i procedur majacych na celu:

* zapewnienie uporzadkowanej, gospodarnej, efektywnej, skutecznej i racjo-
nalnej dziatalnosci zgodnej z zadaniami samorzadu wojewodztwa;

e zabezpieczenie zasobow przed stratami wynikajacymi z marnotrawstwa,
naduzy¢, zlego zarzadzania, btedéw, oszustw oraz innych nieprawidto-
wosci;

* przestrzeganie ustaw, przepisow i regulacji prawnych oraz zarzadzen kie-
rownictwa;

® opracowanie i prowadzenie rzetelnej, doktadnej i sporzadzanej terminowo
ewidencji danych finansowych i zarzadczych oraz ujawnianie tych danych
w stosownych sprawozdaniach®.

Zbudowanie dobrze dziatajacego systemu kontroli wewnetrznej wymaga
podjecia dziatan w okreslonej kolejnosci z zachowaniem przyjetych i Scisle
okreslonych zasad postepowania. Dziatania lub zaniechania wystepujace na
wezesniejszych etapach mogg wywotywac negatywne skutki na etapach na-
stepnych: pozostawienie wadliwego Srodowiska kontroli spowoduje, ze proce-
dury kontroli nie beda przestrzegane; niewlasciwe okreslenie celow sprawi,
ze system nie bedzie wspierat realizacji powierzonych jednostce zadan; bted-
ne okreslenie poziomu ryzyka doprowadzi do nieodpowiednich mechanizmow
kontroli (nadmiernych lub niewystarczajacych); nieadekwatne mechanizmy
kontroli nie zmniejsza ryzyka zagrozen realizacji celow; brak nadzoru nad
systemem kontroli moze spowodowaé, ze nie zostanie ujawniony fakt niesto-
sowania procedur badz ze sg one nieodpowiednie; niezapewnienie wlasciwego
przeplywu potrzebnych informacji moze przyczynic sie do podejmowania nie-
trafnych decyzji, m.in. co do systemu kontroli.

5 Por. S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2008, s. 45-65.



Zadania kontroli i audytu wewnetrznego w samorzqdzie wojewddztwa 61

Idea kontroli zarzadczej w jednostce sektora
finanséw publicznych

Istotng zmiang wprowadzong do znowelizowanej ustawy o finansach pu-
blicznych® jest wprowadzenie kontroli zarzadczej. Kontrole zarzadcza w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogot dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy. Podstawa prawna standardow kontroli zarzad-
czej dla sektora finanséw publicznych jest Komunikat Ministra Finanséw’.

Celem standardow kontroli zarzadczej, realizowanych na poziomie samo-
rzadu wojewodztwa, jest promowanie wdrazania w sektorze finansow publicz-
nych spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej zgodnego z miedzyna-
rodowymi standardami w tym zakresie, z uwzglednieniem specyficznych
zadan jednostki, ktora ja wdraza i warunkow, w jakich jednostka dziala.
Standardy te stanowig dodatkowo uporzadkowany zbior wskazowek, ktore
osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny wyko-
rzystywac do tworzenia, oceny i doskonalenia systemow kontroli zarzadcze;j.

Celem kontroli zarzadczej w kazdym samorzadzie terytorialnym jest za-
pewnienie realizacji siedmiu strategicznych obszarow, do ktorych nalezy:
¢ zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,
e skutecznosé i efektywno$é dziatania,

* wiarygodnos$¢ sprawozdan,

e ochrona zasobow,

* przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania,
e efektywno$é i skutecznos$é przeptywu informacji,

* zarzadzanie ryzykiem.

Ponadto pojawily sie nowe obowigzki dla kierownika jednostki w ramach
kontroli zarzadczej. W mysl zapisu art. 69 ustawy o finansach publicznych
zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej nalezy do obowigzkow:

1) ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej;

2) woéjta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jed-
nostki samorzadu terytorialnego;

3) kierownika jednostki (marszatka wojewodztwa).

Glowne zadania marszatka wojewodztwa wynikajace z wprowadzenia
kontroli wewnetrznej to te same obowiazki, ktore cigza na kierowniku z racji
powierzonej mu funkcji. Réznica polega tylko na tym, ze obowiazki te
w systemie kontroli wewnetrznej sa odpowiednio wyartykulowane i uporzad-

6 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).

7 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw
kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz.Urz. M.F. z dnia 30 grudnia 2009 r.,
nr 15, poz. 84).
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kowane w kompletny system kontroli, co ulatwia kierownikowi wykonywanie
jego zadan oraz stwarza mozliwo$¢ dokonania zewnetrznej oceny jakosci
przez audyt wewnetrzny lub zewnetrzny. Kierownik kazdej jednostki (wajt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta i marszatek wojewodztwa) obowigzany
jest odpowiednio zorganizowac prace jednostki, przyja¢ wtasciwy sposéb za-
rzadzania ta jednostka, zatrudniaé¢ pracownikow o odpowiednich kwalifika-
cjach, upowszechniaé¢ zachowania etyczne wsrod pracownikow i kierownictwa;
jednym stowem — zadbac o odpowiedni poziom Srodowiska kontroli kierowanej
przez siebie jednostki. Marszatek wojewodztwa powinien rozwazy¢, co moze
przeszkodzi¢ w realizacji tych celow i jakie to bedzie miato znaczenie dla
jednostki. Oznacza to, ze powinien zidentyfikowac¢ ryzyko kontroli, jego
prawdopodobieristwo i znaczenie, jakie ma ono dla realizacji celow jednost-
ki8. Stosownie do dokonanej oceny ryzyka powinien podjaé¢ odpowiednie dzia-
lania zaradcze w postaci mechanizméw kontroli ograniczajacych ryzyko nie-
wykonania powierzonych jednostce zadan.

Z tego wynika, ze wprowadzenie obowigzku kontroli wewnetrznej i audy-
tu nie jest zadnym dodatkowym zadaniem dla danej jednostki, lecz instru-
mentem sprawiajacym, ze jednostki publiczne beda dziataly w sposob efek-
tywny i jako$¢ tego dzialania da sie sprawdzi¢. Wyartykutowanie w ustawie
obowigzkow kierownika jednostki mobilizuje go do zracjonalizowania zarza-
dzania jednostka wedlug sprawdzonych miedzynarodowych standardow. Ta-
kie dziatania pozwola na dokonanie oceny sposobu i stopnia realizacji tych
obowigzkow przez audyt lub kontrole. Efektywnosé takich kontroli bedzie
nieporownanie wyzsza od dotychczasowych kontroli (tradycyjnych), z zasady
ograniczajacych sie do badania legalnosci i zalecajacych raczej usuwanie
objawow niz przyczyn nieprawidlowosci.

Rola audytu wewnetrznego

Audyt wewnetrzny w samorzadzie wojewodztwa jest dziatalnoScig nieza-
lezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego dzia-
tem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze (art. 272 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych). Ocena ta dotyczy w szczegélnosci adekwatnosci,
skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzado-
wej lub danego samorzadu lokalnego, w tym samorzadu wojewodztwa.

Minister Finanséw okreslit w formie komunikatu i ogtosit w ,,Dzienniku
Urzedowym Ministra Finanséw” standardy audytu wewnetrznego dla jedno-

8 Por. J. Hausner (red.), Administracja publiczna, zagadnienia ogélne, PWN, Warszawa
2008, s. 45-69.
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stek sektora finanséw publicznych, zgodne z powszechnie uznawanymi stan-
dardami audytu wewnetrznego. Audyt wewnetrzny w samorzadzie woje-
wodztwa prowadzi audytor wewnetrzny zatrudniony w jednostce albo ustu-
godawca niezatrudniony w jednostce. Kieruje sie on przy tym wskazowkami
zawartymi w standardach audytu wewnetrznego.

W jednostce samorzadu terytorialnego zadania przypisane kierownikowi
jednostki zwigzane z audytem wewnetrznym wykonuja odpowiednio: wdjt,
burmistrz, prezydent miasta oraz przewodniczacy zarzadu jednostki samo-
rzadu terytorialnego. W omawianym obszarze za takie dziatania odpowiada
marszalek wojewodztwa. Kierownik komorki audytu wewnetrznego podlega
bezpos$rednio marszatkowi, a w urzedzie administracji rzadowej, w ktorym
tworzy sie stanowisko dyrektora generalnego urzedu — dyrektorowi general-
nemu w zakresie okre§lonym odrebnymi ustawami. Rozwigzanie stosunku
pracy ani zmiana warunkow placy i pracy kierownika komorki audytu we-
wnetrznego ministerstwa oraz jednostki w dziale nie moze nastapié¢ bez zgo-
dy wlasciwego komitetu audytu. Marszatek wojewédztwa, a w urzedzie ad-
ministracji rzadowej, w ktorym tworzy sie stanowisko dyrektora generalnego
urzedu — dyrektor generalny zapewnia warunki niezbedne do niezaleznego,
obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewnetrznego, w tym gwa-
rantuje organizacyjng odrebno$¢ komorki audytu wewnetrznego oraz ciggtosé
prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce.

Audytor wewnetrzny, dziatajacy w imieniu marszatka, ma prawo wstepu
do pomieszczen jednostki oraz wgladu do wszelkich dokumentéw, informacji
i danych oraz innych materiatéw zwigzanych z funkcjonowaniem jednostki,
w tym utrwalonych na elektronicznych no$nikach danych, jak réwniez do
sporzadzania ich kopii, odpisow, wyciagow, zestawien lub wydrukow z zacho-
waniem przepiséow o tajemnicy ustawowo chronionej. Pracownicy jednostki
sq obowigzani udziela¢ informacji i wyjasnien, a takze sporzadzac i potwier-
dzaé kopie, odpisy, wyciagi lub zestawienia (art. 282 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych).

Audyt wewnetrzny przeprowadza sie na podstawie rocznego planu audy-
tu wewnetrznego, a w uzasadnionych przypadkach poza tym planem. Do
konca roku kierownik komorki audytu wewnetrznego w porozumieniu z kie-
rownikiem jednostki przygotowuje na podstawie analizy ryzyka plan audytu
na nastepny rok. Plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu
stanowig (udostepniang na wniosek) informacje publiczng w rozumieniu
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®. Infor-
macji publicznej nie stanowia inne dokumenty wytworzone przez audytora
wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego.

9 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r.,
nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.).
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Minister Finanséw okreslit w drodze rozporzadzenial® szczegélowy spo-

sob 1 tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego oraz przekazywania infor-

macji o pracy i wynikach audytu wewnetrznego, w szczegélnosci:

* sposob sporzadzania oraz elementy planu audytu,

* sposob dokumentowania przebiegu oraz wynikow audytu wewnetrznego,

® sposob sporzadzania oraz elementy wynikéw audytu wewnetrznego,

® sposob sporzadzania oraz elementy sprawozdania z wykonania planu audytu,

* tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego zleconego,

* tryb przeprowadzania oceny prowadzenia audytu wewnetrznego.

Audytorem wewnetrznym dzialajacym w imieniu marszatka wojewodz-
twa i realizujacym zadania wynikajace z art. 286 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych moze by¢ osoba, ktora:

1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub in-
nego panstwa, ktorego obywatelom, na podstawie umow miedzynarodowych
lub przepiséw prawa wspolnotowego, przystuguje prawo podjecia zatrudnie-
nia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

2) ma pelng zdolnos¢ do czynno$ci prawnych oraz korzysta z petni praw
publicznych;

3) nie byta karana za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo
skarbowe;

4) posiada wyzsze wyksztalcenie;

5) posiada nastepujace kwalifikacje do przeprowadzania audytu we-
wnetrznego:

a) jeden z certyfikatow: Certified Internal Auditor (CIA), Certified Govern-
ment Auditing Professional (CGAP), Certified Information Systems Audi-
tor (CISA), Association of Chartered Certified Accountants (ACCA), Certi-
fied Fraud Examiner (CFE), Certification in Control Self Assessment
(CCSA), Certified Financial Services Auditor (CFSA) lub Chartered Finan-
cial Analyst (CFA), lub

b) zlozyta w latach 2003—2006 z wynikiem pozytywnym egzamin na audyto-
ra wewnetrznego przed Komisja Egzaminacyjng powotang przez Ministra
Finansow, lub

¢) uprawnienia biegtego rewidenta, lub

d) dwuletnia praktyke w zakresie audytu wewnetrznego i legitymuje sie
dyplomem ukonczenia studiow podyplomowych w zakresie audytu we-
wnetrznego, wydanym przez jednostke organizacyjng, ktéra w dniu wyda-
nia dyplomu byta uprawniona, zgodnie z odrebnymi ustawami, do nada-
wania stopnia naukowego doktora nauk ekonomicznych lub prawnych.

10 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania
i dokumentowania audytu wewnetrznego (Dz.U. z 2010 r., nr 21, poz. 108).
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Do przeprowadzania audytu wewnetrznego w jednostce samorzadu tery-
torialnego, w tym w jej jednostkach organizacyjnych, audytora wewnetrzne-
go zatrudnionego w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego upowaznia
odpowiednio: woéjt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego (marszalek wojewodztwa). W przypadku,
gdy do przeprowadzenia audytu wewnetrznego konieczne jest dokonanie
czynnosci w innych jednostkach w dziale, minister kierujacy dzialem moze
upowazni¢ audytora wewnetrznego zatrudnionego w ministerstwie do ich
dokonaniall . Natomiast w przypadku, gdy do przeprowadzenia audytu we-
wnetrznego konieczne jest dokonanie czynno$ci w jednostce podlegtej lub
nadzorowanej, kierownik jednostki nadrzednej lub nadzorujacej moze upo-
wazni¢ audytora wewnetrznego zatrudnionego w tej jednostce do ich dokona-
nia. Jednak gdy do przeprowadzenia audytu wewnetrznego konieczne jest
dokonanie czynno$ci w jednostkach organizacyjnych stanowiacych aparat po-
mocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekeji i strazy wojewddzkich,
wojewoda do ich dokonania moze upowaznia¢ audytora wewnetrznego za-
trudnionego w urzedzie wojewodzkim.

W samorzadzie wojewodztwa funkcjonujg okreslone zasady dziatania
i przyjete procedury, jak np. procedura akceptacji wydatkow i kontrola kosz-
tow czy procesow rekrutacyjnych, ktore stuza osiagnieciu okreslonych celow
i wynikéw. Jednak samo istnienie i funkcjonowanie zasad dziatania i proce-
dur nie zagwarantuje petlnego sukcesu danej jednostce, jesli nie beda im
towarzyszy¢ odpowiednie mechanizmy kontroli zarzadczych. Stad rodzi sie
koniecznos¢ ochrony posiadanych zasobow oraz sprawowania odpowiedniego
systemu kontroli, realizowanego przez przyjete w jednostce mechanizmy
kontrolne oraz personalnie sprawowane przez osoby wyznaczone do dziatan
kontrolnych i nadzorczych.

Podsumowanie

System kontroli wewnetrznej, za ktory odpowiada marszatek wojewodz-
twa, ma podstawowe znaczenie w nowoczesnym systemie zarzadzania oraz
efektywnym osigganiu zadan i celow strategicznych kazdej jednostki. Stabe
kontrole wewnetrzne zawsze prowadza do wystapienia niepozadanych zja-
wisk, naduzy¢ i tym samym narazajq jednostke na straty. Przyktadem moze
by¢ nieefektywna kontrola w obszarze akceptacji wydatkow, polegajaca na
akceptacji wszystkich wydatkow na wysokim szczeblu w jednostce. Mogtoby

1 Por. K. Knedler (red.), M. Stasik, Audyt wewnetrzny w praktyce. Audyt operacyjny
i finansowy, Polska Akademia Rachunkowosci, L.odz 2005, s. 98-132.

12 Por. T. Kiziukiewicz (red.), Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 78-105.
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sie wydawaé, ze taka kontrola jest najlepszal?. Niemniej takie ustawienie
kontroli powoduje nieefektywne wykorzystanie czasu pracownikow na wyso-
kich szczeblach w strukturze, ktorzy to z racji swoich stanowisk majg innego
typu zadania i odpowiedzialno§é. Ponadto, aby wtasciwie zaakceptowac
wszystkie wydatki, musieliby kazdorazowo kontaktowac sie z innymi pra-
cownikami w celu uzyskania odpowiednich wyjasnien co do zasadnosci dane-
go wydatku. Efektywne rozwigzania w tym obszarze sugeruja stosowanie
limitow akceptacji na odpowiednich szczeblach w strukturze organizacyjnej
w zaleznoS$ci od skali ponoszonych wydatkéw, Srednich kwot w danych kate-
goriach wydatkow, skomplikowania struktury organizacyjnej itp.

Zmiany wewnatrz kazdej jednostki i w jej otoczeniu gospodarczym powo-
duja, ze system kontroli wewnetrznej z czasem ewoluuje. Jedna z koniecznosci
jest ciagly monitoring, czy na pewno system dziata prawidtowo, efektywnie
i jest dostosowany do aktualnych potrzeb jednostki. Samorzady wojewodztw
rowniez ulegaja dynamicznemu rozwojowi i ewaluacji. Takim narzedziem
wspierajacym proces monitorowania i oceny systemu kontroli wewnetrznej
jest audyt wewnetrzny. Zgodnie ze wspomnianymi powyzej standardami,
audyt wewnetrzny pomaga kazdej organizacji w osiaganiu jej celow poprzez
systematyczne i zdyscyplinowane podejscie do oceny i doskonalenia skutecz-
nosci proceséw zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu korporacyjnego.

Co ta definicja oznacza w praktyce? Rolg audytu wewnetrznego w samo-
rzadzie wojewodztwa jest niezalezne monitorowanie, weryfikacja i ocena
skutecznosci proces6w zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu korporacyjnego.
W konsekwencji audyt wewnetrzny wspomaga system kontroli wewnetrzne;j
poprzez niezalezne spojrzenie na funkcjonowanie, adekwatnosé i efektyw-
nos¢ kontroli, czyli ocene istnienia i dziatania systemu kontroli wewnetrzne;.
Widaé tutaj Sciste korelacje taczace oba zjawiska. Audyt wewnetrzny z jednej
strony moze weryfikowac zgodnos¢ dziatan w obszarze akceptacji wydatkow
z wewnetrznymi regulacjami wszystkich samorzadow, a z drugiej rekomen-
dowa¢ zmiany dotyczace limitéw akceptacji na poszczegolnych szczeblach
zarzadzania.

Summary

Tasks control and internal audit in the local government
Key words: control, internal audit, auditor, local government, public information.

Local government units shall endeavor to achieve the objectives. These
goals are often defined differently. They express themselves in the pursuit of
the activities undertaken in full compliance with the law (principle of legali-
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ty) and ensuring that the financial policy is implemented fairly and transpa-
rently. A useful tool for achieving these goals is an effective system of inter-
nal control and internal audit. Both of these mechanisms to support the
head of the public finance sector in the correct manner of execution of tasks.
Internal audit, together with the control system helps any organization in
achieving its objectives by bringing a systematic and disciplined approach to
evaluate and improve the effectiveness of risk management, control and
corporate governance.
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Wplyw ewolucji prawa wyborczego na zmiany
zachodzace na scenie politycznej Ukrainy

W okresie niepodlegtosci na Ukrainie bardzo czesto dochodzito do zmiany
przepisow w prawie wyborczym. W szczegoélnosci dotyczyty one systemu wy-
borczego do Rady Najwyzszej Ukrainy. Warto podkreslié, iz poza jednym
wyjatkiem kazda kolejna elekcja parlamentarna odbywala sie na podstawie
nowej ordynacji wyborczej. Celem artykutu jest ukazanie, w jakim stopniu
zmiany ordynacji wyborow parlamentarnych wptywaty na zmiany zachodza-
ce na ukrainskiej scenie politycznej. Przyblizone zostang rozwiazania praw-
ne, ktore spowodowaty wzrost znaczenia partii politycznych w zyciu politycz-
nym Ukrainy, a takze i te, ktére wptynety na ograniczenie lub zwiekszenie
liczby ugrupowan politycznych reprezentowanych w parlamencie. Znaczna
uwaga zostala po$wiecona przepisom ordynacji wyborczej z 2011 r., ktorej
zasadniczym celem bylo zapewnienie obozowi wiadzy zwyciestwa w wybo-
rach parlamentarnych 2012 r. Analizie poddane zostaly nastepujace akty
prawne: ustawa Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej o wyborze
deputowanych ludowych USRR z dnia 27 pazdziernika 1989 r.l, ustawa
Ukrainy o wyborze deputowanych ludowych Ukrainy z dnia 18 listopada
1993 r.2, ustawa Ukrainy o wyborze deputowanych ludowych Ukrainy z dnia
24 wrzesnia 1997 r.3, ustawa Ukrainy o wyborze deputowanych ludowych
Ukrainy z dnia 18 pazdziernika 2001 r.%, ustawa Ukrainy o wyborze deputo-
wanych ludowych Ukrainy z dnia 25 marca 2004 r.°, a takze obecnie obwia-

1 3akon Vkpaiuceroi Pajsucekoi Comianictiunoi PecryGriku mpo BHGOPH HapojHHX JemyTaTis
Vkpaincekoi PCP Bix 27 xostas 1989, ,.Binomocti Bepxouoi Pagu YPCP” (dalej: BBP) nomarox o Ne 1,
CT. 626 3 HACTYIIHUMU 3MiHAMH.

2 3akon Vkpainn npo BHGOpHM HApOAHHX JemyTaTis Ykpainu Bin 18 mucromaga 1993 p., BBP Ne 48,
cT. 455 3 HACTYNIHUMU 3MiHAMH.

3 3axon Vkpaiuu npo BuGOpH HapoHuX jenyTaris Ypainn Bin 24 Bepecus 1997 p., BBP Ne 43, cr. 280.

4 3akon Ykpainu npo BuGopn HapomHux nerytatie Yipaiuu sig 18 xosras 2001 p, BBP Ne 51-52,
CT. 265 3 HACTYIHUMU 3MiHAMH.

5 3akoH YKpaiHH Ipo BHGOPH HAPOIHMX jAenyTariB Ykpainu Bin 25 Gepesus 2004 p., BBP Ne 27-28,
cT. 366 3 HacTynHuMH 3MiHaMu (Penakuis 3akony Bix 7 numas 2005 p., BBP Ne 38-39, cr. 449).



70 Pawet Pietnoczka

zujaca ustawa Ukrainy o wyborze deputowanych ludowych Ukrainy z dnia
21 listopada 2011 r.6 Skoncentruje sie przede wszystkim na tych rozwiaza-
niach prawnych, ktore wywarty najwiekszy wplyw na ewolucje ukrainskiej
sceny polityczne;j.

Rada Najwyzsza Ukrainy I kadencji zostala wytoniona w marcu 1990 r.,
a wiec w okresie, gdy istniat jeszcze Zwiazek Socjalistycznych Republik Ra-
dzieckich. Wybory do 6wczesnej Rady Najwyzszej USRR odbyly sie na pod-
stawie ustawy Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej o wyborze
deputowanych ludowych USRR uchwalonej dnia 27 pazdziernika 1989 r.”
Ordynacja miata za zadanie m.in. przyblizy¢ prawo wyborcze do zasad demo-
kratycznych8. Wybory odbywaly sie w okregach jednomandatowych (art. 1),
a w kazdym z nich miato by¢ zarejestrowanych co najmniej dwéch kandyda-
tow (art. 35). O zdobyciu mandatu decydowato uzyskanie wiekszosci bez-
wzglednej, ponadto musial by¢ spelniony warunek co najmniej 50-procento-
wej frekwencji (art. 50). W przypadku, gdy zaden z kandydatow nie uzyskat
wymaganej wiekszosci, przeprowadzane bylo powtérne gltosowanie z udzia-
tem dwoch kandydatéw, ktorzy uzyskali najwiekszg liczbe gloséw, a o uzy-
skaniu mandatu decydowata wiekszo$¢é wzgledna (art. 54). Prawo do zgtasza-
nia kandydatéw na deputowanych uzyskaly zespoty pracownicze, organizacje
spoteczne, zespoty pracownicze szkét zawodowo-technicznych, szkot Srednich
specjalnych i szko6t wyzszych, a takze zebrania wyborcow oraz zolnierze po-
szczegblnych jednostek wojskowych (art. 10)9.

Warto podkresli¢, iz ordynacja z 1989 r. nie wymieniata partii politycznych
wsrod podmiotéw uprawnionych do zgtaszania kandydatow na deputowanych.
Ten stan rzeczy ulegl zmianie wraz z uchwaleniem w dniu 18 listopada 1993 r.
ustawy o wyborze deputowanych ludowych Ukrainyl®. W my§l przepiséw
nowej ordynacji wyborczej prawo do zgtaszania kandydatow uzyskaty partie
polityczne oraz ich koalicje, a mogty tego dokonac¢ za posrednictwem swoich
osrodkow regionalnych (art. 23 ust 1). Ponadto powyzsze prawo przystugiwa-
to zespotom pracowniczym oraz grupie co najmniej 10 wyborcow. W procesie
zgtaszania kandydatéw w uprzywilejowanej sytuacji znalazlty sie te dwa
ostatnie podmioty. Nie dziwi wiec fakt, ze sposrod tacznej liczby 5609 kandy-
datow, partie polityczne zglosity zaledwie 616 (10,98%). W przypadku grup
wyborcow ta liczba wyniosta az 3495 (62,31%), zas§ w przypadku zespolow

6 3akon YipaiHu npo BUGOPH HAPOIHUX jAeryTaTiB Ykpainu Bix 21 micromana 2011 p., Ne 4061-V1.

7 Bakon Vkpaiucekoi Pamsucskoi CoriamicTuunoi Pecry6miki mpo BHOGOPHM HAPOIHHX JEMyTaTiB
Vxpaincekoi PCP Bix 27 sxoBtas 1989, BBP nomarox 1o Ne 1, cT. 626 3 HacTymHIMH 3MiHAMH.

8 W. Baluk, Ksztattowanie systemu partyjnego Ukrainy w okresie transformacji ustrojowej
(1987-2004), Wroctaw 2006, s. 253—-254.

9 Wymienione podmioty otrzymaly réwniez prawo uczestniczenia w tworzeniu komisji
wyborczych (art. 7).

10 3akon Vpainu npo BuGOpH HApOAHHMX jeryTaTis Ykpainu Bix 18 muctomana 1993 p., BBP Ne 48,
CT. 455 3 HACTYIIHHUMH 3MIHAMHU.
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pracowniczych 1498 (26,71%)11. Wybér parlamentarzystéw, tak jak i wezesniej,
odbywatl sie w okregach jednomandatowych, a o uzyskaniu mandatu decydo-
wata wiekszos¢ bezwzgledna. Ponadto, aby kandydat uzyskal mandat depu-
towanego, musiat by¢ spelniony warunek co najmniej 50% frekwencji (art. 43
ust. 4). Jednak w odréznieniu od poprzedniej ordynacji o uzyskaniu mandatu
w drugiej turze decydowato uzyskanie wiekszosci bezwzglednej przy co naj-
mniej 50% frekwencji (art. 48). Powyzsze rozwigzania spowodowaly, iz pod-
czas powtornego gltosowania nie udalo sie wytoni¢ zwyciezcy az w 112 okre-
gach jednomandatowych. W 92 okregach byto to spowodowane oddaniem
znacznej liczby glosow przeciwko obu kandydatom, w zwiazku z czym zaden
z nich nie uzyskal wigkszosci bezwzglednej. Natomiast o braku rozstrzygnie-
cia w 20 okregach zadecydowata niska frekwencjal?2. Warunki, ktére musiaty
zostaé spelnione w celu uzyskania mandatu, spowodowaly, iz do konca ka-
dencji nie udato sie wytonié calego sktadu Rady Najwyzszejls.

Rezultatem uprzywilejowania w procesie wyborczym zespoléw pracowni-
czych i grup wyborczych byt fakt, ze wiekszo§¢ miejsc w Radzie Najwyzszej
II kadencji zajeli kandydaci bezpartyjni. Sposrod 403 parlamentarzystow zale-
dwie 176 bylto reprezentantami partii politycznychl4. Ponadto, co warte jest
podkreslenia, czes$é ,partyjna” nowo wybranego parlamentu charakteryzowa-
ta sie znacznym rozdrobnieniem politycznym, gdyz w Radzie Najwyzszej
zasiedli reprezentanci az 14 partii politycznych. Mandaty zdobyty nastepuja-
ce ugrupowania: Komunistyczna Partia Ukrainy, Chtopska Partia Ukrainy,
Socjalistyczna Partia Ukrainy, Ludowy Ruch Ukrainy, Ukrainiska Partia Re-
publikanska, Kongres Ukrainskich Nacjonalistow, Demokratyczna Partia
Ukrainy, Chrzescijansko-Demokratyczna Partia Ukrainy, Ukrainska Konser-
watywna Partia Republikanska, Partia Pracy, Partia Demokratycznego Od-
rodzenia Ukrainy, Socjaldemokratyczna Partia Ukrainy, Obywatelski Kon-
gres Ukrainy oraz Partia Ekonomicznego Odrodzenia Krymul®. Obecnosé
w ukrainskim parlamencie znacznej liczby deputowanych bezpartyjnych ne-
gatywnie wptywata na proces ksztaltowania sie systemu partyjnego Ukrainy.
Brak identyfikacji politycznej wérod duzej czesci cztonkéw Rady Najwyzszej
sprzyjat zawieraniu porozumier na podstawie interes6w poszczegélnych grup
regionalnychl6. Nalezy podkreslié, iz wazniejsza role na scenie politycznej

11 1. Kpecina, €. Ieperyna, Ilapramenmeoki eubopu 6 Vipaini: npagosi i nonimuuni npotnemu, Kuis
2003, s. 46. Por. J. Krawulski, Wybory parlamentarne i prezydenckie u wschodnich sgsiadéw
Polski w latach 1992-1995 (Litwa, Rosja, Ukraina, Biatorus), Poznan 1995, s. 71.

12 J. Krawulski, op.cit., s. 72.

13 H. Borawesa, 10. Kmouroscoknii, JI. Komiceupka, Esontoyis eubopuoco sakonooaécmea YKkpainu
(1989-2006). Jleaxi acnexmu, Kuis 2006, s. 15-16.

14 Zgodnie ze stanem z grudnia 1994 r.

15 A. Binoyc, Bepxosna Pada Vipainu: posmauyéanns cui i nepcnexkmueu napmii, “Hosa momitika”
yepBeHb-unens 1995, s. 30.

16 T A. Olszanski, Ukrairiska scena polityczna, ,Wiez” 1996, nr 10 (456), s. 31.
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Ukrainy odgrywaty wowczas nie partie polityczne, ale bezpartyjna ,partia
wiladzy”.

O zwigkszeniu znaczenia partii politycznych w zyciu politycznym Ukra-
iny 1 wtasciwym rozwoju systemu partyjnego miaty zadecydowaé m.in. zmia-
ny, ktére wprowadzano w kolejnych latach niepodlegtosci panstwa. W tym
kontekscie nalezy przywola¢ nowa ordynacje wyborcza uchwalong przez
Rade Najwyzsza w dniu 24 wrzeénia 1997 r.17 Bardzo istotne byto wprowa-
dzenie wiekszoSciowo-proporcjonalnego systemu wyborczego. Odtad wedtug
zasady wiekszoSciowej obsadzano tylko potowe mandatéw w parlamencie,
a o ich uzyskaniu decydowata juz wiekszos¢ wzgledna. Jednoczesnie nalezy
zaznaczy¢, iz zrezygnowano z wymogu 50% frekwencji. Druga potowa man-
datow byta natomiast dzielona miedzy listy krajowe zgtoszone przez partie
polityczne lub koalicje partii politycznych (art. 1 ust. 2). W podziale tych
mandatéw mogly wziaé udzial tylko te ugrupowania, ktore pokonaty 4-pro-
centowy prog wyborczy (art. 42 ust. 6). W $wietle art. 5 prawo zglaszania
kandydatow w okregach jednomandatowych przystugiwato obywatelom
Ukrainy, ktérzy mogli tego dokona¢ samodzielnie lub przy pomocy partii
politycznych, koalicji wyborczych, zebran obywateli oraz zespotéw pracowni-
czych. W przypadku okregu wielomandatowego prawo do zgtaszania list krajo-
wych uzyskaly jedynie partie polityczne i koalicje wyborcze (art. 21 ust. 1)18.

Wprowadzenie systemu mieszanego spowodowato, iz w wyniku wyborow
parlamentarnych 1998 r. reprezentanci partii politycznych obsadzili zdecydo-
wang wiekszo§¢ miejsc w Radzie Najwyzszej. Lacznie uzyskali ponad 3/4
mandatéw. Proporcjonalna czes¢ wyborow odegrata réwniez wazng role
w zakresie ograniczenia rozdrobnienia partyjnego w parlamencie. Prog wy-
borczy pokonato osiem ugrupowan: Komunistyczna Partia Ukrainy, Ludowy
Ruch Ukrainy, Koalicja Wyborcza Socjalistycznej Partii Ukrainy i Chtopskiej
Partii Ukrainy ,O Prawde, o Lud, o Ukraine!”, Partia Zielonych Ukrainy,
Partia Ludowo-Demokratyczna, Ogélnoukrainskie Zjednoczenie ,Hromada”,
Postepowa Socjalistyczna Partia Ukrainy oraz Socjaldemokratyczna Partia
Ukrainy (Zjednoczona)l9. Niestety powyzsze osiagniecie, a wiec zmniejszenie
rozdrobnienia parlamentarnego, zostalo w znacznym stopniu zniweczone
przez wiekszosciowa czes¢ wyborow. Otoz wyniki wyborow w okregach jedno-
mandatowych spowodowaly, iz w Radzie Najwyzszej Ukrainy zasiedli przed-
stawiciele az 21 ugrupowan politycznych?0, a ponadto 101 deputowanych

17 3axon Yipainu npo BuGopn HapojHux aemytatie Vkpainm Bin 24 Bepecus 1997 p., BBP 1997,
Ne 43, cr. 280).

18 Warto odnotowaé, iz ordynacja zezwolita na jednoczesne kandydowanie z listy krajowej
i w okregu jednomandatowym (art. 20 ust. 3).

19 Zob. ITiocymru zonocysanns no napmisx (subopuux 6Groxax napmiii), [online] <http://
www.cvk.gov.ua/pls/vd2002/webprocOv?kodvib=1&rejim=0>.

20 Poza ugrupowaniami, ktére pokonaly prég wyborczy, w parlamencie swoich reprezen-
tantow mialy nastepujace formacje polityczne: Agrarna Partia Ukrainy, Koalicja Wyborcza
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bezpartyjnych?l. Nalezy przy tym podkreslié, iz liczba bezpartyjnych parla-
mentarzystow w poréwnaniu do wynikow elekcji sprzed czterech lat wydat-
nie zmalala, a decydujacy wptyw na to bez watpienia miato przyjecie miesza-
nego systemu wyborczego. O tym, ze nowe przepisy prawa wyborczego
wywarty znaczny wpltyw na zmiany zachodzace na scenie politycznej Ukra-
iny, Swiadczy rowniez fakt, ze wiele partii z mysla o elekcji parlamentarne;j
przystapilo do tworzenia koalicji wyborczych, ktére miaty byé gwarancja
pokonania klauzuli zaporowej. W wyborach wzieto udziat az 9 koalicji, ktére
tacznie skupity 19 partii politycznych?2,

Ustawa Ukrainy o wyborach deputowanych ludowych Ukrainy z dnia 18
pazdziernika 2001 r. kontynuowata proces zwiekszania roli partii politycz-
nych w procesie wyborczym. Do najistotniejszych zmian, ktére wprowadzita
nowa ordynacja wyborcza nalezy zaliczy¢é uniemozliwienie zgtaszania kandy-
datow na deputowanych przez zebrania wyborcow oraz zespoly pracownicze.
W Swietle art. 9 obywatele Ukrainy mogli zgtaszaé¢ kandydatow samodzielnie
lub za poSrednictwem juz tylko partii politycznych oraz ich koalicji. Warto
takze zwroci¢ uwage, iz ordynacja zapewnita przedstawicielom partii poli-
tycznych miejsce w skladzie okregowych komisji wyborczych (art. 20)23.
Utrzymanie systemu proporcjonalno-wigkszosciowego z 4-procentowym pro-
giem wyborczym dla list krajowych sprzyjato, tak jak i cztery lata wczesniej,
tworzeniu koalicji wyborczych. Warto odnotowacd, iz w skilad 12 koalicji
uczestniczacych w wyborach parlamentarnych 2002 r. weszty tacznie az 42
partie polityczne. Na indywidualny udziat zdecydowata sie tylko 1/3 partii.
Prog wyborczy zdotato pokonac 6 ugrupowan politycznych: Koalicja Wyborcza
Wiktora Juszczenki ,Nasza Ukraina”, Komunistyczna Partia Ukrainy, Koali-
cja Wyborcza ,,O Jedyna Ukraine!”, Koalicja Wyborcza Julii Tymoszenko,
Socjalistyczna Partia Ukrainy oraz Socjaldemokratyczna Partia Ukrainy
(Zjednoczona)?4. Niestety, podobnie jak podczas poprzedniej elekcji to, czego
dokonaty wyniki wyboréw proporcjonalnych na polu ograniczenia rozdrobnie-

,Front Narodowy”, partia Reformy i Porzadek, Koalicja Wyborcza ,Naprzod, Ukraino!”, Koalicja
Wyborcza ,Partia Pracy i Liberalna Partia — RAZEM!”, Chrzescijanisko-Demokratyczna Partia
Ukrainy, Partia Regionalnego Odrodzenia Ukrainy, Koalicja Partii Demokratycznych — NEP
(,Wtadza Ludu, Gospodarka, Porzadek”), Koalicja Wyborcza ,Pracujaca Ukraina”, Koalicja
SEOn — Zjednoczenie Spoteczno-Liberalne, Ogolnoukrainska Partia Pracujacych, Koalicja Wy-
borcza ,Mniej Stow” oraz partia Zwiazek.

21 Vpaincori nisi: mise neninizviom i coyian-demoxpamicio, 3a pen. O. Tapans, O. MaiiGopoau, Kuis
2000, s. 123.

22 R. Gortat, Ukrairiskie wybory. Elekcja parlamentarna ‘98 a partie polityczne, Warszawa
1998, s. 60.

23 Zgodnie z przepisami poprzedniej ordynacji, partie polityczne oraz ich koalicje, ktére
zarejestrowaly w danym okregu wyborczym swojego kandydata na deputowanego, mogly mie¢
tylko przedstawiciela przy okregowej komisji wyborczej — swego rodzaju obserwatora. Zob.
I Boramesa, 1O. KimtoukoBerkwuii, JI. Komicenpka, op.cit., s. 72.

24 Zob. Pesymomamu 2onocyeanns/Pezyniomamu 2010cysanis 6 6a2amomanoamuomy okpysi (no
napmisx), <http://www.cvk.gov.ua/pls/vd2002/webprocOv>.
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nia politycznego w parlamencie, zostalo w znacznym stopniu zmarnowane
przez wyniki wyborow w okregach jednomandatowych. Poza ugrupowaniami,
ktore pokonaly prog wyborczy, w Radzie Najwyzszej zasiedli przedstawiciele
jeszcze czterech formacji politycznych?®, a co istotniejsze — w jej tawach
zasiadlo rowniez 94 deputowanych bezpartyjnych.

Nalezy podkresli¢, iz brak zgody prezydenta Leonida Kuczmy na zmiane
ordynacji wyborczej z mieszanej na proporcjonalng, za czym opowiadata sie
Rada Najwyzsza III kadencji, przyniost oczekiwane przez niego skutki. Otoz
najliczniejszej frakeji w parlamencie nie utworzyta opozycyjna Koalicja Wik-
tora Juszczenki ,Nasza Ukraina”, ktora uzyskala najwieksza liczbe gtosow
(23,57%), lecz wspierajaca prezydenta Koalicja Wyborcza ,Za Jedyng Ukra-
ine!” (11,77%)26. W sktad utworzonej przez ,Nasza Ukraine” frakcji weszlo
119 deputowanych, podczas gdy w szeregach ,Jedynej Ukrainy” znalazto sie
az 175 deputowanych?’. Na utworzenie tak licznej frakcji przez proprezy-
dencka koalicje pozwolilo zdobycie przez nig duzej liczby mandatéw w okre-
gach jednomandatowych oraz przyciagniecie do swoich szeregéw wielu depu-
towanych bezpartyjnych. Tak wiec chociaz ,Nasza Ukraina” cieszyla sie
dwukrotnie wieksza popularnoscia wsrod spoteczenstwa od proprezydenckiej
»Za Jedynag Ukraine!”, to jednak nie stala sie najliczniejsza formacja politycz-
na w parlamencie. Konsekwencja wprowadzenia systemu proporcjonalnego
W miejsce systemu mieszanego bez watpienia bytby zupelnie inny uktad sit
w nowo wybranym parlamencie. Przeprowadzenie catoSciowych wyboréw na
zasadzie proporcjonalnosci bytoby niekorzystne dla obozu wtadzy.

Wprowadzenie systemu mieszanego w miejsce systemu wiekszoS$ciowego
byto zmiang idaca w dobrym kierunku. Jednoczesnie wyniki wyborow z lat
1998 1 2002 oraz uksztattowany uklad sit w parlamencie potwierdzatly potrze-
be dalszych zmian w prawie wyborczym Ukrainy. Takie zmiany zostaly wpro-
wadzone przez ustawe Ukrainy o wyborze deputowanych Ukrainy z dnia
25 marca 2004 r. Nowa ordynacja w miejsce systemu mieszanego wprowadzi-
la system proporcjonalny (art. 1 ust. 1), za$ prawo zgtaszania kandydatow na
deputowanych zachowaty juz tylko partie polityczne i koalicje wyborcze (art. 1
ust. 2). Prawo do podzialu mandatéow otrzymaly te partie i koalicje, ktore
pokonaty 3-procentowy prég wyborczy (art. 1 ust. 4, art. 96 ust. 3)28. W wyni-
ku wyborow parlamentarnych 2006 r. przeprowadzonych na podstawie ordy-
nacji proporcjonalnej do Rady Najwyzszej Ukrainy dostato sie juz tylko piec
ugrupowan politycznych: Partia Regionow, Koalicja Julii Tymoszenko, Koali-

25 Byty to: Koalicja Wyborcza Demokratyczna Partia Ukrainy — Zwiazek Demokratyczny,
Koalicja Wyborcza ,Jednos¢”, Partia Narodowo-Ekonomicznego Rozwoju Ukrainy oraz Ukrain-
ska Partia Morska.

26 Zob. Pesyrsmamu zonocysanis....

27V napnamenmi noxu wo 6 gpaxyii, ,,Yxpainceka npasaa” Bix 15 tpasn’ 2002, [online] <http:/
pravda.com.ua/news/2002/5/15/23019.htm>.

28 Tak wiec klauzula zaporowa zostala obnizona o jeden punkt procentowy.
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cja Wyborcza ,Nasza Ukraina”, Socjalistyczna Partia Ukrainy i Komunistycz-
na Partia Ukrainy29. Zrezygnowanie z czeéci wiekszos$ciowej wyboréw pozwo-
lito zmniejszy¢ liczbe ugrupowan reprezentowanych w parlamencie, a co jesz-
cze bardziej istotne z punktu wtasciwego rozwoju systemu partyjnego
Ukrainy — zamkneto mozliwo$§é wyboru tzw. kandydatéw niezaleznych. Pro-
porcjonalny system wyborczy obowiazywalt réwniez podczas przedtermino-
wych wyboréow parlamentarnych 2007 r. W ich wyniku do Rady Najwyzszej
rowniez dostato sie tylko 5 ugrupowan politycznych: Partia Regionow, Koalicja
Julii Tymoszenko, Koalicja Wyborcza ,,Nasza Ukraina — Ludowa Samoobrona”,
Komunistyczna Partia Ukrainy oraz Koalicja Lytwyna30.

Ordynacja wyborcza z 2004 r. byta wielokrotnie nowelizowana. Jednak
ustawodawca nie wprowadzit jednej bardzo istotnej zmiany, ktora zapewne
przyspieszytaby prawidlowy rozwéj systemu partyjnego, a mianowicie nie
wprowadzit otwartych list wyborczych. Ot6z wyborca mogt nadal oddaé¢ glos
tylko na partie lub koalicje, bez mozliwosci oddania gltosu na konkretnego
kandydata. W przypadku zastosowania mechanizmu preferencji zmalatby
wplyw Scistego kierownictwa ugrupowania na to, kto uzyska mandat parla-
mentarzysty, znacznie wzrostaby rola wyborcoéw, a ponadto zostatby zahamo-
wany proceder kupowania miejsc na listach krajowych. Bardzo istotne byto-
by rowniez wprowadzenie regulacji prawnych, ktére ustanowityby wymdg,
aby kandydat z danego okregu wyborczego byt jego mieszkancem. Takie
rozwigzanie pozwolitoby uniknaé¢ sytuacji, w ktorej to wiekszos¢ deputowa-
nych jest mieszkancami stolicy.

Temat otwartych list wyborczych byt obecny m.in. podczas wyboréw pre-
zydenckich 2010 r. Za ich wprowadzeniem opowiedziala si¢ Julia Tymoszen-
ko — 6wczesna premier i kandydatka na urzad prezydenta®!. Glows panstwa
zostal jednak lider Partii Regionow Wiktor Janukowycz, a utworzenie pro-
prezydenckiej wigkszosci parlamentarnej spowodowato, iz na stanowisku
szefa rzadu Julia Tymoszenko zostala zastgpiona przez Mykole Azarowa.
Nowa wtadza przystapita do prac nad zmianami w prawie wyborczym. Jed-
nak — jak miato okazac sie niebawem — nie byla ona zainteresowana udosko-
nalaniem systemu proporcjonalnego, lecz podjeta dziatania majace na celu
przywrocenie systemu mieszanego. Ostatecznie w dniu 17 listopada 2011 r.
zostata uchwalona nowa ustawa Ukrainy o wyborze deputowanych ludowych
Ukrainy®2. Ordynacja wprowadzila system proporcjonalno-wiekszosciowy,

29 Zob. Pesymsmamu zonocyeanns no Yipaini, [online] <http:/www.cvk.gov.ua/pls/vnd2006/
W6P001>.

30 Zob. ibidem.

31 [lepedsubopna npocpama rkandudama na nocady Ipesudenma Yipainu FOnii Tumoutenko
,, Vkpaina nepemooice. Vipaina —ye Tu!”, [online] <http://gazeta.ua/index.php?id=261925&eid=715>.

32 3akon Vkpainu npo BHGOpH HApOAHMX AenyTatie Vipainm Bix 11 muctomaza 2011 p., BBP 2012,
Ne 10-11, s. 73.
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znowu potowa mandatéw jest obsadzana w 225 jednomandatowych okregach
wyborczych, zas druga potowa jest dzielona miedzy listy krajowe na zasadzie
proporcjonalnosci. O uzyskaniu mandatu w okregu jednomandatowym decy-
duje wiekszosé wzgledna, za$ do podzialu mandatéw w okregu wielomanda-
towym zostaly uprawnione partie polityczne, ktére pokonaly 5-procentowy
prog wyborczy (art. 98 ust. 3). Prawo zgltaszania kandydatow na deputowa-
nych w okregach jednomandatowych przystuguje wyborcom, ktorzy moga
tego dokona¢é za posrednictwem partii politycznych lub w drodze samodziel-
nego zgloszenia swojej kandydatury. Natomiast w wielomandatowym okregu
ogolnopanstwowym prawo zgtaszania list wyborczych otrzymaty tylko partie
polityczne (art. 52 ust. 2 i 3)33. Warto odnotowaé, iz ordynacja poczatkowo
zezwalata na jednoczesne ubieganie sie 0 mandat parlamentarzysty w okregu
jednomandatowym i w okregu wielomandatowym. Jednak w dniu 5 kwietnia
2012 r. Sad Konstytucyjny Ukrainy uznat ten przepis za niezgodny z konsty-
tucjg34.

Podczas wyboréw parlamentarnych 2012 r. 5-procentowy prog wyborczy
zdotalo pokonaé pieé partii politycznych: Partia Regionow, Ogélnoukrainskie
Zjednoczenie ,Ojczyzna”, Ukrainski Demokratyczny Sojusz na rzecz Reform
(UDAR) Witalija Kliczki, Komunistyczna Partia Ukrainy i Ogdlnoukrainskie
Zjednoczenie ,Swoboda”35. Jednak to, czego dokonata proporcjonalna czesé
wyboréow w zakresie ograniczenia rozdrobnienia politycznego w parlamencie,
zostalo znowu w pewnym stopniu zniweczone przez wybory w okregach jed-
nomandatowych. W wyniku ich przeprowadzenia w Radzie Najwyzszej poza
piecioma wyzej wymienionymi ugrupowaniami znalezli sie przedstawiciele
jeszcze czterech partii politycznych. Ponadto mandat parlamentarzysty uzy-
skalo 43 tzw. deputowanych niezaleznych36.

Zmiany wprowadzone w systemie wyborczym w listopadzie 2011 r. nale-
zy traktowacé jako rozwigzania skierowane przeciwko opozycji. Ot6z oboz
wladzy, znacznie tracacy poparcie w sondazach opinii publicznej3?, doskonale

33 Tak wiec prawa zglaszania list krajowych zostaty pozbawione koalicje wyborcze.

34 Pimenns Koncrurymitinoro Cyay Vkpainu y cripaBi 3a KOHCTHTYLiHHEM nojaHHsM 51 HapoaHOro
JemyTata Ykpainu mozo BignosigHocTi KorctnTymii Ykpaiam (KOHCTHTYLIHHOCTI) 9acTHHHM 1’ ATOi cTaTTi 52,
ab3ary Jpyroro 4actHHM aecstoi crarti 98, wactutHu Tpetboi crarTi 99 3akony Ykpainu ,,IIpo Bubopu
HapOIHMX JenyTariB YkpaiHu” (crmpaBa NMpo BUCYBaHHS KaHAWAATIB y HApOIHI JemyTard YKpaiHu 3a
3mimmanoi Bubopuoi cucremu) 2012, Ne 8-pm.

35 Bidomocmi npo nidpaxynok 2onocie subopyie no sazansrodepicasnomy subopuomy okpyey, Lonli-
ne| <http://www.cvk.gov.ua/pls/vnd2012/wp300?PT001F01=900>.

36 Ibidem.

37 7 badan przeprowadzanych przez Centrum Razumkowa wynika, iz w kwietniu 2010 r. na
Partie Regionéw byto gotowych zaglosowaé 39,1% obywateli, w pazdzierniku 2010 r. — 26,7%, zas
w kwietniu 2011 r. juz tylko 15,7%. Analogiczng tendencje spadkowa odnotowat Kijowski Miedzy-
narodowy Instytut Socjologii. Zob. fk6u naiibnuscuum wacom 3no8y eidbysanucs eubopu 0o BepxosHoi
Paou Vrpainu, 3a axy napmirno uu eubopuuii 6nox Bu npoeonocysaiu 6? (munamika, 2010-2011), [online]
<http://www.uceps.org/ukr/poll.php?poll_id=115>; Exexmopanvni namipu eubopyie Ykpainu ujo0o
subopie 0o Bepxosnoi Paou, [online] <http:/kiis.com.ua/ua/news/view-60.html>.
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wiedziat, iz jedyna szansa na zachowanie wigkszo$ci w parlamencie po wybo-
rach 2012 r. jest przywrdcenie systemu mieszanego. Wyciagnieto odpowied-
nie wnioski z wynikéow wyborow 2002 r. Wowczas to, o czym byta juz mowa,
koalicja ,Za Jedyna Ukraine!” doznata dotkliwej porazki i przegrata zdecydo-
wanie z opozycyjng ,Nasza Ukraing”. Jednak dzieki wynikom w wyborach
wigkszosciowych to proprezydencka koalicja cieszyta sie z ostatecznego zwy-
ciestwa. Zgodnie z przewidywaniami taka sytuacja powtorzyta sie podczas
wyboréw parlamentarnych 2012 r. W wielomandatowym okregu wyborczym
zdecydowanie wieksza popularnoscig cieszyta sie opozycja. Trzy partie opozy-
cyjne — Ojczyzna, UDAR i Swoboda — uzyskaly tacznie ok. 50% glosow,
podczas gdy Partia Regionéw zaledwie 30%538. Ponadto, co warto podkresli¢,
wynik partii wiadzy w duzej mierze zostal osiggniety dzigki licznym fatszer-
stwom wyborczym. Jednak o tym, kto ostatecznie wyjdzie zwyciesko z rywali-
zacji wyborczej, miaty zadecydowad, tak jak dziesieé lat temu, wyniki wyboréow
wigkszos$ciowych. Ostatecznie zdecydowanie najwiekszg liczbe mandatow zdo-
byli przedstawiciele Partii Regionéw. Niematq liczbe miejsc w parlamencie
uzyskali réwniez kandydaci bezpartyjni, sposréd ktorych wielu zdecydowato
o przystapieniu do frakcji Partii Regionéw. Tym samym potwierdzito sie, iz
tzw. deputowani niezalezni znacznie chetniej przytaczaja sie do obozu wiadzy
anizeli do opozycji. Taka samg tendencje mozna byto zaobserwowaé po wybo-
rach 1998 i 2002 r. W pierwszym wypadku znaczna liczba deputowanych
bezpartyjnych weszta w skitad frakcji Partii Ludowo-Demokratycznej, zas
w drugim sukces na polu przyciagania deputowanych bezpartyjnych osiagne-
ta Koalicja Wyborcza ,0 Jedyng Ukraine!”. Partia Ludowo-Demokratyczna
w wyborach zdobyla 31 mandatow, a w sklad jej frakcji weszto 89 deputowa-
nych3?. Natomiast ,0 Jedyna Ukraine!” zdobyta 101 mandatéw, a do utwo-
rzonej przez nig frakcji weszto 175 deputowanych.

Za zmiane majacq na celu utrudnienie opozycji utworzenia wiekszosci
parlamentarnej mozna réwniez uznac¢ zwiekszenie progu wyborczego.
W chwili, gdy trwaty prace nad projektem ustawy, podniesienie klauzuli
zaporowej do 5% oznaczato, ze poza parlamentem znajdg sie dwie partie
opozycyjne: UDAR Witalija Kliczki oraz Ogodlnoukrainskie Zjednoczenie
»Swoboda”. W kwietniu 2011 r. poparcie dla partii UDAR wynosito 3,2%, zas
dla Swobody 3,1%4%0. Faktem jednak jest, iz oba ugrupowania nie wyrazaty
szczegolnych obaw z powodu mozliwego podniesienia progu wyborczego. Byty
raczej przekonane, iz zdotaja go pokonaé. Takg opinie wyrazit m.in. Witalij

38 Zob. Bioomocmi npo nidpaxynox 2onocie eubopyis....

39 Vipaincoxi nii..., s. 123 i 135.

40 s1x6u naiiGnuocuum.... Wedtug KMIS poparcie dla Swobody w kwietniu 2011 r. wynosito
2,7%, za$ dla Partii ,UDAR” 3,1%. Zob. Exrexmopanvni namipu... Por. M. Ilobokin, Bubopuuii kooekc
6i0 Anykosuua: Bubopu 6e3 npasa na eubip, ,Hosunap” Bix 20 xBitas 2011, [online] <http:/novy-
nar.com.ua/analytics/government/165024/print>.
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Kliczko*1, a takze przewodniczacy kijowskiej organizacji WO ,,Swoboda” An-
drij Illienko*2. Jak mialo okazaé sie 28 pazdziernika 2012 r., przekonanie
obu ugrupowan o pokonaniu progu wyborczego byto stuszne.

Do zmian majacych na celu zmniejszenie szans wyborczych opozycji
w wyborach parlamentarnych trzeba réwniez odnie$¢ uniemozliwienie zgtasza-
nia kandydatur na deputowanych przez koalicje wyborcze. Nalezy pamietac,
iz partie postpomaranczowe osiagalty bardzo dobry wynik wyborczy w 2006
1 2007 r. m.in. dlatego, ze uczestniczyty w nich w ramach koalicji. O tym, ze
nie byly przygotowane do indywidualnego uczestnictwa w rywalizacji wybor-
czej, moga Swiadczyé wyniki wyboréw samorzadowych z 31 pazdziernika
2010 r.43 W zwiazku z uniemozliwieniem koalicjom wyborczym uczestnictwa
w elekcji parlamentarnej 2012 r. opozycyjne partie polityczne zaczety szukaé
innej formy integracji. Okazal sie nig pomyst zawieszenia cztonkostwa we
wlasnej partii z jednoczesnym kandydowaniem z listy wyborczej Ogélnoukra-
inskiego Zjednoczenia ,Ojczyzna”. Odpowiednie porozumienie dotyczace
wspolnego udziatu w wyborach zawarty m.in. ,Ojczyzna” oraz ,Front Zmian”,
a wiec partie polityczne, ktore mogly by¢é pewne pokonania klauzuli zaporo-
wej nawet w pojedynke. W Deklaracji Jednosci podpisanej w kwietniu 2012
r. przez lideréw obu ugrupowan, a wiec przez uwieziong Julie Tymoszenko
oraz Arsenija Jaceniuka, o§wiadczono, ze partie zglosza wspdlng liste wybor-
cza w okregu wielomandatowym oraz uzgodnia kandydatéw w okregach jed-
nomandatowych?4. O udziale w wyborach pod szyldem ,,Ojczyzny” zdecydo-
waly takze inne ugrupowania postpomararczowe: Pozycja Obywatelska,
Ludowy Ruch Ukrainy, Partia Reformy i Porzadek, ,,Za Ukraine!” oraz Ludo-
wa Samoobrona. Cze$¢ ugrupowan postpomaranczowych, a mianowicie
Ukrainska Partia Ludowa oraz Kongres Ukrainskich Nacjonalistow, zdecydo-
wata o udziale w wyborach pod szyldem ,Naszej Ukrainy” Wiktora Juszczen-
ki. Liderzy tego ,projektu” liczyli, iz ta prawicowa formacja uzyska nawet
10% poparcia®®. Jak pokazaly wyniki wyboréw, decyzja o wysunieciu odreb-
nej listy na czele z bylym prezydentem nie zakonczyta sie powodzeniem. Za
jedyne ,osiagniecie” mozna uznaé odebranie partiom opozycyjnym, ktére po-
konaty prog wyborczy, ponad jednego procenta gtosow.

Chociaz zakaz udziatu koalicji wyborczych mozna traktowac jako rozwig-
zanie wymierzone przeciwko opozycji, to jednak w diuzszej perspektywie

41 Bimaniti Knuuko: ,, Ilepexonanuti, wo napmis ,, YIJAP” nooonae 5% 6ap’ep”, [online] <http:/
klichko.org/mews/id/296>.

42 Inpenxo: ,,Ce0600a” nodonac 5%-ii bap’ep i obioemvcs 6e3,, 6aracmy”, [online] <http://
www.obozrevatel.com/politics/llenko-svoboda-podolae-5-ij-barer-i-obijdetsya-bez-balastu.htm>.

43 Wybory odbyty sie na podstawie ordynacji samorzadowej z dnia 10 lipca 2010 r., ktéra
takze nie przewidywala mozliwosci zgtaszania kandydatur przez koalicje wyborcze.

44 Tymomenko i SueHIOK 06’ €MHATHCA. Jlexnapauisi €1HOCTI, ,,YKpaiHcbka npaBaa” Bix 23 KBIiTHsS
2012, [online] <http://www.pravda.com.ua/news/2012/04/23/6963250/>.

45 Cmenan bpayions: ,,3a ioero, a ne 3a epowi”, ,Hauist i nep>xasa” Big 6 Bepecus 2012, s. 3.
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moze on przyniesS¢ wiecej pozytku niz szkod ukrainskiemu systemowi partyjne-
mu. Mozliwe, iz dzieki niemu dojdzie do trwatej integracji znacznej czesci ugru-
powan postpomaranczowych, w wyniku czego na scenie politycznej uksztatto-
walyby sie dwie-trzy wptywowe partie polityczne w miejsce dotychczasowych
mato stabilnych koalicji wyborczych. W ostatecznym rozrachunku na procesy
integracyjne w obozie postpomaranczowym powinno réwniez pozytywnie
wplynaé podniesienie progu wyborczego do 5%.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, iz wraz z uchwalaniem kolejnych ordy-
nacji wyborczych zwiekszato sie znaczenie partii politycznych w zyciu politycz-
nym Ukrainy. Przelomowymi byly ustawy o wyborze deputowanych ludowych
z 1997 i 2004 r. Pierwsza wprowadzita system proporcjonalno-wiekszos$ciowy
w miejsce wiekszosSciowego, dzieki czemu wyborca zostat zmuszony do okre-
Slenia swojej orientacji politycznej. Tym samym przyczynita sie do zmniejsze-
nia liczby deputowanych bezpartyjnych. Druga zas wprowadzita system pro-
porcjonalny w miejsce mieszanego, dzieki czemu wszyscy deputowani stali
sie reprezentantami partii politycznych lub ich koalicji. Natomiast niewatpli-
wym krokiem wstecz okazata sie by¢ ordynacja wyborcza z 2011 r., ktéra
przywrocita system mieszany. Umozliwienie samodzielnego zgloszenia kan-
dydatury w okregach jednomandatowych spowodowato pewne ograniczenie
roli partii politycznych w procesie wyborczym. Warto odnotowaé, iz ewolucja
prawa wyborczego, a przede wszystkim wprowadzenie proporcjonalnego sys-
temu wyborczego w miejsce systemu mieszanego sprzyjalo ograniczeniu licz-
by formacji politycznych reprezentowanych w parlamencie. W wyniku wybo-
row parlamentarnych 2002 r. do Rady Najwyzszej dostato sie dziesiec
ugrupowan politycznych, podczas gdy w 2006 i 2007 r. takich ugrupowan
byto juz tylko pie¢. Niestety przywrocenie systemu mieszanego i przeprowa-
dzenie na jego podstawie wyboréw parlamentarnych 2012 r. rozpoczeto pro-
ces odwrotny — zwiekszanie rozdrobnienia politycznego w parlamencie.
W wyniku ostatnich wyborow do Rady Najwyzszej dostato sie dziewieé¢ ugru-
powan politycznych i ponad 40 tzw. deputowanych niezaleznych.

Nalezy podkresli¢, iz przywrécenie ordynacji mieszanej wplynelo nie tyl-
ko na zwiekszenie liczby ugrupowan reprezentowanych w parlamencie, ale
— co jeszcze bardziej istotne — spowodowato znieksztalcenie wynikéw wybor-
czych. Z puli mandatoéw obsadzanych na zasadzie proporcjonalnosci opozycji
przypadlo 121, zas Partii Regionéw 72. Jednak wyniki wyborow wigkszoScio-
wych spowodowaty, iz to partia wladzy, a nie opozycja cieszyla sie z ostatecz-
nego zwyciestwa. W sktad frakcji Partii Regionow weszto 210 deputowanych,
podczas gdy w skladzie trzech frakcji opozycyjnych znalazlo sie tylko 178
deputowanych?6. W tym miejscu warto odnotowad, iz w rywalizacji wyborczej

46 Zgodnie ze stanem z 12 grudnia 2012 r. Zob. Bioxpunaca nepwia cecis Bepxoenoi Paou
Vkpainu cvomoeo cxnuxanns, [online] <http://portal.rada.gov.ua/rada/control/uk/publish/article/
news_left?art_1id=323997&cat_id=33449>.
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o mandaty parlamentarne w okregach jednomandatowych bardzo czesto do-
chodzilo do przypadkéow tamania prawa, aby wymieni¢ chocby kupowanie
gtosow, wykorzystywanie czynnika administracyjnego, zastraszanie wybor-
cow, agitatorow i kandydatow na deputowanych czy wreszcie falszowanie
wynikow wyboréw przez okregowe i obwodowe komisje wyborcze na korzysé
proprezydenckich kandydatow. W przypadku zastosowania systemu propor-
cjonalnego w miejsce systemu mieszanego to opozycja, i to w sposob zdecydo-
wany, zwyciezylaby w pazdziernikowych wyborach 2012 r. Z tego jednak
doskonale sobie zdawal sprawe prezydent Wiktor Janukowycz oraz Partia
Regionéw. Dlatego tez nie podjeto dziatan majacych na celu udoskonalenie
systemu proporcjonalnego poprzez wprowadzenie otwartych list wyborczych,
lecz postanowiono przywrocié system mieszany, ktory w warunkach ukrain-
skich jest bardzo korzystny dla partii wtadzy, ale w zadnym wypadku dla
opozycji i ukrainskiej demokracji.

Summary

The impact of the development of electoral law on changes
in Ukraine’s political arena

Key words: electoral law, election statute, parliamentary election, political party, political arena,
Ukraine.

During the period of independence in Ukraine, electoral law was altered
a number of times. In fact, with only one exception, each subsequent election
to the Supreme Council was based on a new election statute. The aim of this
article is to present the impact of the development of electoral law on chan-
ges in Ukraine’s political arena. Provisions of election statutes from the
years 1989, 1993, 1997, 2001 and 2004, as well as the current ones from
2011, have been analysed. The main focus was placed on the legal solutions
which influenced the changes in Ukrainian political scene to the highest
degree.



UWM Studia Prawnoustrojowe 22
2013

Janusz Orlowski
Katedra Prawa Finansowego
Wydziat Prawa i Administracji UWM

Konstytucyjna zasada powszechnosci
opodatkowania — wybrane zagadnienia

1. Zasady podatkowe a zasady prawa podatkowego

Zasady odnoszace sie do podatkéw i prawa podatkowego to ogélne reguty
postepowania oraz wskazéwki majace doprowadzié¢ do pozadanych prakseolo-
gicznie badz aksjologicznie rezultatéow w dziedzinie opodatkowanial. Sa ad-
resowane do organow tworzacych i stosujacych prawo i moga by¢ kryteriami
oceny ich dziatania?.

Zasady podatkowe wyrazajgq postulaty formutowane w doktrynie, wska-
zujace istotne cechy podatkéw, systemu podatkowego i polityki podatkowe;.
Zawieraja odwotania do wartosci etycznych oraz techniki nakladania i pobo-
ru podatkéws. Niektore z nich zyskuja postaé norm prawnych w Konstytucji
lub ustawodawstwie zwyklym i zostajg uznane za zasady prawa podatkowe-
go — odzwierciedlajace jego charakter i cele?.

Z kolei w najbardziej ogélnym ujeciu zasady prawa podatkowego sg
normami, ktorym — podobnie jak w innych galeziach systemu prawnego i ich

1 Por. B. Brzezinski, Zasady zwiqzane z prawem podatkowym (zarys problematyki),
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2009, nr 1, s. 9.

2 Por. T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguty prawne, ,Pafistwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 25;
L. Morawski, Zasady wyktadni prawa — komentarz krytyczny, [w:] Studia z filozofii prawa, pod
red. J. Stelmacha, Krakow 2000, s. 133.

3 Por. M. Weralski, Pojecie podatku, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL,
t. ITI, cz. II, pod red. M. Weralskiego, Ossolineum 1985, s. 41; A. Gomulowicz, Zasady podatko-
we — ich systematyka i znaczenie, ,Prawo i Podatki”, wyd. specj. nr 4, s. 18-22 oraz idem,
Zasady podatkowe wczoraj i dzis, DW ABC 2001, s. 11-12 i idem, Zasady podatkowe, [w:]
Prawo podatkowe. Teoria, instytucje, funkcjonowanie, pod red. B. Brzezinskiego, Torun 2009,
s. 13; A. Marianski, Rozstrzyganie wqgtpliwosci na korzysé podatnika. Zasada prawa podatkowe-
go, wyd. 2, Warszawa 2011, s. 44.

4 Por. C. Kosikowski, Podatki. Problem wiadzy publicznej i podatnikéw, Warszawa 2007,
s. 84; B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, [w:] Prawo podatkowe.
Teoria..., s. 136.
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instytucjach — przypisuje sie szczegélne znaczenie®. Gdy w akcie prawnym
brak wskazan do wyznaczenia zasady prawnej (a taka sytuacja charaktery-
zuje prawo podatkowe), w orzecznictwie i doktrynie siega sie zwtaszcza do
kryterium miejsca danej normy w systemie prawa oraz jej fundamentalnej
roli dla konstrukcjii aksjologii tego systemu lub jego elementéw®. W znacze-
niu opisowym zasada prawna jest wzorcem uksztaltowania pewnej instytucji
prawnej lub zespotu takich instytucji w szczegélnie doniostych aspektach.
Tak zostaje zakreslony sposob rozstrzygniecia wybranych kwestii, cho¢ moze
on mieé charakter wzorca odtworzonego z obowigzujacych norm. Nadrzedna
za$ rola zasady prawnej wobec innych norm systemu prawnego wyraza jej
znaczenie dyrektywalne’.

Pod wzgledem ontologicznym w odniesieniu do prawa podatkowego moz-
na wyréznié zasady normatywne, doktrynalne i orzecznicze®. Trafna jest
uwaga, ze przy braku w polskim prawie podatkowym normatywnego katalo-
gu zasad ogélnych istnieje ryzyko, ze ,zasady formutowane przez doktryne
badZ orzecznictwo beda zaledwie projekcjami oczekiwan wobec ustawodawcy
i wyobrazen o dobrym prawie oséb zasady takie formutujacych™. Jednak
uwzglednienie niektorych z owych zasad w przepisach Konstytucji uzasadnia
poglad, ze zbedne jest ich powtarzanie w ustawach podatkowych!©.

Zasady podatkowe, odzwierciedlajace pewne warunki spotecznej akcep-
tacji podatkéow i ekonomiczne prawidlowosci ich naktadania, wptywaja na
tres¢ zasad prawa podatkowego. W aspekcie historycznym wyprzedzaja one
ustalenie zasad prawa podatkowego!l.

Charakterystyka zasad podatkowych i zasad prawa podatkowego w ostat-
nich latach stata sie przedmiotem opracowan w polskiej doktryniel2, co pozwa-
la odstapi¢ w tym artykule od ich klasyfikacji i opisu. Podjety temat wymaga
wszak podkreslenia przytoczonej juz uwagi, ze ze wzgledu na pewna donio-
sto$¢ niektore zasady doktrynalne mogg zyskaé walor zasad prawnych. Doty-

5 Por. T. Gizbert-Studnicki, op. cit., s. 16; A. Marianski, op. cit., s. 45-46. Por. takze
G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wyktadni prawa i orzecznictwie
konstytucyjnym, Poznan 2011, s. 56-59.

6 Por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, wyd. 2, Toruri 2010, s. 131.

7 A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembiniski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa
1994, s. 224-225; idem, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974; por. tez:
M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 177-194.

8 B. Brzeziniski, Zasady ogélne prawa podatkowego, [w:] Prawo podatkowe. Teoria...,
s. 136-137.

9 Ibidem, s. 138-139 i idem, Zasady zwigzane z prawem..., s. 14-15.

10 A, Marianiski, op. cit., s. 55-56.

11 A, Gomulowicz, Zasady podatkowe wczoraj..., s. 26-27; B. Brzeziniski, Zasady zwigzane
z prawem..., s. 10.

12 Por. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, [w:] Prawo podatko-
we. Teoria..., s. 135-145; A. Gomutowicz, Zasady podatkowe wczoray..., passim, i idem, Zasady
podatkowe, [w:] System prawa finansowego, t. III: Prawo daninowe, pod red. L. Etela, Warsza-
wa 2010, s. 99-130; M. Kosek-Wojnar, Zasady podatkowe w teorii i praktyce, Warszawa 2012.
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czy to powszechno$ci opodatkowania — tradycyjnej zasady podatkowej, ktora
w polskim systemie prawnym zyskala range konstytucyjnal3. Przedmiotem ni-
niejszego opracowania bedg wybrane aspekty tej zasady, a zwlaszcza jej relacja
do réwnosci na gruncie prawa podatkowego. Przedstawione zostang zgtoszone
w ostatnich latach stanowiska w nauce polskiej i wybrane wypowiedzi
w nauce obcej, w szczegolnosci obszernej w tym zakresie nauce niemieckie;j.

Zaznaczy¢ jeszcze nalezy, ze wobec ogélnego charakteru kazdej zasady
prawnej jej analizy naukowe sg zwykle wieloaspektowe. W orzecznictwie
sgdowym za$ tres¢ zasad prawnych jest przedstawiana zwiezle — jako wzo-
rzec kontroli szczegétowych unormowan czy trybu ich stosowania badz jako
argument w uzasadnieniu rozstrzygniecia. Poniewaz analizie niektorych za-
gadnien zwigzanych z tytutowa zasada poswieca sie wiele uwagi w opracowa-
niach naukowych, zostang w niniejszym opracowaniu przywotane tylko wy-
brane orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

Pewne watpliwosci natury jezykowej moze tez budzié¢ sformutowanie ty-
tutowej zasady. We wspolczesnej koncepcji obowigzku podatkowego opodat-
kowane sg zdarzenia ze sfery obrotu prawnego, a nie podmioty majgce z nimi
zwigzek. Wobec tego rzec mozna, ze podatnicy generalnie podlegaja opodat-
kowaniu ze wzgledu na stosunek do przedmiotu opodatkowania, ale nie ich
status osobistyl4. W konstytucyjnej zasadzie powszechnosci opodatkowania
akcentowana jest zatem podmiotowa strona konstrukeji podatkowych.

2. Powszechnosé¢ opodatkowania w unormowaniach
konstytucyjnych

2.1. Istota powszechnosci opodatkowania a system podatkowy

Powszechno$é opodatkowania mozna rozumie¢ w ten sposoéb, iz podatki
winny wystepowac przy ich Zrddle ekonomicznym, czyli obcigzaé¢ wszystkie
podmioty uzyskujace dochody lub posiadajace majatek. Jej aspekt prawny to

obciazenie bez wyjatkow wszystkich podmiotéw, u ktorych wystepuja zjawi-

ska stanowiace przedmiot opodatkowanial®.

13 C. Kosikowski, op. cit., s. 86; A. Marianski, op. cit., s. 44; A. Krzywon, Podatki i inne
daniny w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 81. Por. tez: T. Zalasinski,
W sprawie pojecia konstytucyjnej zasady prawa, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 8, s. 18-29;
A. Gomutowicz, Zasady podatkowe, [w:] System prawa finansowego..., s. 119-121.

14 Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 5, Warszawa 2009, s. 44-46; W. Nykiel,
Norma prawa podatkowego a elementy konstrukcji podatku, [w:] ,Ex iniuria non oritur ius”.
Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Wojciecha Lqgczkowskiego, pod red. A. Gomulowicza,
J. Mateckiego, Poznan 2003, s. 232-234; M. Kalinowski, Podmiotowosé podatkowoprawna, [w:]
Prawo podatkowe. Teoria..., s. 63.

15 Por. B. Brzezinski, J. Jezierski, Opodatkowanie gospodarki uspotecznionej w Swietle
zasad podatkowych, ,Acta Universitatis Nicolai Copernici. Prawo XXV — Nauki Humanistycz-
no-Spoteczne”, z. 172, Torun 1987, s. 116.
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Art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.16 sta-
nowi: ,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezarow i §wiadczen publicz-
nych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie”. Obowigzek poniesienia po-
datku dotyczy wiec kazdego, do kogo jest adresowany obowigzek zaptaty
podatku, stosownie do regulacji danej ustawy podatkowej. Ponoszenie podat-
ku oznacza postawe i zachowanie jednostki wobec takiego sposobu uszczuple-
nia jej majatku, a takze zwiazanych z tym powinnosci instrumentalnych.
Winna to by¢ zaréwno osobista wptata, jak i umozliwienie pobrania podatku
przez upowaznione podmioty. W ten sposéb jest realizowane wtasciwie to
drugie z wyzej podanych uje¢ powszechnosci podatkowej, tzn. okreslanie
podmiotow podatku w sposéb generalny, uniwersalny, bez wyjatkow.

Na gruncie konstytucyjnych obowigzkéw omawiana zasada zaktada po-
winno$¢ poniesienia podatku kosztem majatku jednostki. Legitymizuje sie
w ten sposéb dziatanie ustawodawcy we wprowadzaniu obowigzku podatko-
wego 1 ksztaltowaniu jego tresci. W §wietle art. 84 Konstytucji niezbedne jest
zatem okreslenie kategorii podmiotéw danego podatku, w tym ze wzgledéw
prawidtowej legislacji i wprowadzania ich w formie ustawy. Ma to istotne
znaczenie dla wyktadni i stosowania przepisow wyznaczajacych te podmioty
oraz ich prawa i obowigzki, a profiskalna wyktadnia prowadzi do samowoli
w ich stosowaniul?.

W literaturze wskazano, iz art. 84 Konstytucji zakazuje uchylania sie od
obowiazku natozonego i zakreslonego w sposob nieprzekraczalny w drodze
ustawowejl8. Istnieje tez poglad, ze przepis ten nie zawiera nakazu kierowa-
nego bezposrednio do jednostki, lecz do prawodawcy — by stworzy? jej prawne
mozliwosci wywigzania sie z obowiazkow, wyznaczajac istotne elementy sto-
sunku daninowego i odpowiednie procedury!9.

Watpliwosci co do znaczenia stowa ,kazdy” w art. 84 Konstytucji roz-
strzygal Trybunal Konstytucyjny. Ponoszenie ciezaréw i §wiadczenn publicz-
nych okreslonych w ustawie ciazy na osobie fizycznej — obywatelu, cudzo-
ziemcu, jak réwniez na osobie prawnej20. To przepisy ustaw podatkowych
wyznaczaja krag podmiotéw, od ktérych mozna zadaé zaplaty podatkéw?l,
uwzgledniajac konstrukcje z innych dziedzin systemu prawnego. Zresztg

16 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

17 Por. A. Gomulowicz, Ochrona wolnosci i praw ekonomicznych a granice opodatkowania
- zasady i kontrowersje, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 3, s. 22.

18 Por. B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 144; orze-
czenie TK z 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, [w:] Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych
Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sqdéw, pod red. M. Zubika, Warszawa 2011, s. 498.

19 Por. A. Bien-Kacala, Zasada witadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun
2005, s. 38.

20 Por. wyrok TK z 16 marca 2010 r., sygn. K 24/08, [w:] Konstytucja III RP w tezach...,
s. 497.

21 Por. B. Brzeziniski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Toruri 2008, s. 189.
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w art. 7 § 11 2 Ordynacji podatkowej?2 w ogélnej definicji podatnika zastrze-
zono, ze ,ustawy podatkowe moga ustanawia¢ podatnikami inne podmioty”
niz osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne niemajace oso-
bowosci prawnej. Powszechno$¢ podatkowa bedzie dotyczy¢ takze tych in-
nych podmiotéw, obowigzanych do ponoszenia podatkow.

2.2. Powszechnos¢ a cele opodatkowania

Wspoélczesnie w zasadzie powszechnosci opodatkowania dostrzega sie de-
klaracje ,,powszechno$ci obowigzku utrzymywania panstwa i podtrzymywa-
nia jego funkcji przez wszystkich tych, ktorzy z opieki Panstwa Polskiego
korzystaja” oraz gotowosé ,do ponoszenia cigzaréow i Swiadczen nie tylko
akcydentalnych i okazjonalnych, lecz przede wszystkim statych oraz powta-
rzalnych”23.

Ponoszenie podatkéw wyraza zwigzek jednostki z panstwem (wspolnym
dobrem wg art. 1 Konstytucji) i odpowiedzialno§¢ za materialne podstawy
jego funkcjonowania. Uzasadnienie powinnosci ponoszenia podatkow przez
kazdego wywies¢ tez mozna z preambuty do Konstytucji (,ré6wni w powinno-
$ciach wobec dobra wspélnego”)24. Wobec tego nawet powotywanie w aktach
normatywnych celu wprowadzenia podatku nie zmieniloby jego charakteru
jako §wiadczenia ogélnego, nieodplatnego i przymusowego?>. Podatki mozna
bowiem uznaé za cywilizacyjna cene uczestniczenia jednostki w zyciu spo-
tecznym?® poprzez pomniejszenie jej majatku za rzeczywiste, zaktadane albo
deklarowane korzysci ze sprawnego funkcjonowania panstwa2’. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego ,z uwagi na to, ze regulacja prawna dotyczaca
obowigzkow podatkowych ma wyrazna podstawe konstytucyjna, jej dopusz-
czalno$¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w katego-
riach relacji miedzy obowigzkami konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong
konstytucyjnych wolnosci i praw z drugiej strony”28.

22 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 749 ze zm.), dalej: O.p.

23 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogél-
ng, Warszawa 2010, s. 123. Ta argumentacja nawigzuje do zasad etyki opodatkowania — por.
szerzej: A. Gomulowicz, Zasady podatkowe wczoraj..., s. 88-90.

24 Por. szerzej A. Bien-Kacala, op. cit., s. 36.

25 Por. art. 6 O.p. Brak tu wskazania, iz podatek stuzy do pokrycia niezbednych wydatkéw
publicznych, wypelniania zasad i osiggania celow wyrazonych w konstytucji, czyli jest instru-
mentem polityki gospodarczej — jak w art. 2 ust. 1 hiszpanskiej Ley general tributaria
z 17 grudnia 2003 (BOE num. 302) czy bardziej ogdlnie w § 3 (1) niemieckiej Abgabenordnung
z 16 marca 1976 r. (BGBL. I S. 613, 1977 S. 269).

26 Por. H.-J. Pezzer, Gleichmifiger Gesetzesvollzug in der Steuerrechtsordnung, ,Steuer
und Wirtschaft“ 2007, nr 2, s. 101.

27 Por. wyrok TK z 12 czerwca 2008 r., sygn. K 50/06, OTK Z.U. 2008, A, nr 5, poz. 79.

28 Wyrok z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. K 16/07, OTK Z.U. 2008, A, nr 8, poz. 136.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze uzasadnienie opodatkowania jest mozliwe tylko na
poziomie ogélnospotecznym, a niewykonalne (i zbedne) w sprawach indywi-
dualnych. Taka jest konsekwencja powszechnego charakteru opodatkowania.
Jednakze w procesie tworzenia i stosowania prawa, z uwzglednieniem tez
innych zasad konstytucyjnych, zwigkszone sg wymogi uzasadnienia wyjat-
kow od powszechnosci opodatkowania.

Za trafne nalezy uznac¢ nastepujace tezy z orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego: uchylanie sie od ponoszenia ciezaréw publicznych narusza za-
sade dobra wspélnego, bo odbywa sie na koszt pozostatych podatnikéw?2?, jak
rowniez: ,Dzigki obowigzkom podatkowym mozliwe jest pelniejsze zabezpie-
czenie konstytucyjnych praw i wolnosci, w tym tez prawa wtasnosci. W tym
konteksScie nalezy mowic o relacyjnych zwigzkach praw i wolnosci obywatel-
skich oraz obowigzkéw. Stad tez takze w Konstytucji prawa i obowigzki
zamieszczone zostaly w jednym rozdziale, co wskazuje na Scisty zwigzek
pomiedzy nimi. Nie jest bowiem mozliwe realizowanie praw bez obowigzkow
koniecznych m.in. dla ich zabezpieczenia (i odwrotnie). W tym zatem sensie
obowigzki (w tym obowigzek ponoszenia ciezaréow publicznych) sg konstytu-
cyjnym korelatem praw”30.

2.3. Wyjatki od powszechnosci opodatkowania

Przeciwienistwa powszechnosci to indywidualizacjadl, wyjatek, zréznico-
wanie czy wreszcie dyskryminacja. Unormowania podatkowe dopuszczajace
odstepstwa od powszechnosci winny by¢ oparte na racjonalnych podstawach
i zgodne z szeregiem zasad i wartoSci konstytucyjnych, bo w ten sposdb
rezygnuje sie z ponoszenia przez wszystkich wktadu na finansowanie wspoél-
nych ciezaréw32. Powszechno$é podatkowa ma prowadzié do ponoszenia po-
datku przez wszystkie podmioty okreslone w danej ustawie i to kryterium
ma kluczowe, wymierne znaczenie, a postulaty jednakowego traktowania
przez wiadze czy spelnienia tego obowiazku przez inne podmioty — w dalszej
kolejnosci. Za sprawiedliwy w §wietle Konstytucji uzna¢ mozna podatek po-
noszony przez kazdego i na zasadzie réwnosci33.

29 Por. J. Oniszczuk: oméwienie wyroku TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczgtku
XXT w., Zakamycze 2004, s. 354.

30 Wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, [w:] Konstytucja III RP.., s. 498-499.

31 Por. J. Szotno-Koguc, Polski system podatkowy w kontekscie wybranych zasad podatko-
wych — kilka uwag krytycznych, [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009, s. 429 i n.

32 Y. Hangartner, Der Grundsatz der Allgemeinheit der Besteuerung, [w:] Steuerrecht.
Ausgewdhlte Probleme am Ende des 20. Jahrhunderts. Festschrift zum 65. Geburtstag von Ernst
Hohn, hsgb. F. Cagianut, K.A. Vallender, Bern — Stuttgart — Wien 1995, s. 92.

33 Por. A. Krzywon, Podatki i inne daniny w Konstytucji..., s. 80.
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Wyznaczanie podmiotéw podatku stanowi bardziej ograniczong sfere
swobody prawodawcy niz np. okreslanie jego przedmiotu. Niektore kategorie
podmiotéw potrzeba przeciez z réznych powodow wytaczyé z obowiazku po-
niesienia podatku — ale z uwzglednieniem zmiennych kryteriow sprawiedli-
wosci spolecznej, zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz réwnosci
wobec prawa (art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji). Ksztaltowanie elementow
obowigzku podatkowego nie moze nastepowac arbitralnie, tzn. z pominieciem
konstytucyjnie zagwarantowanych praw i wolnosci (zwtaszcza z art. 20-22
i 64), prawa do prywatnosci oraz zasady dzialania organéw witadzy publicz-
nej na podstawie i w granicach prawa (art. 7)34. Takze zasada nienaruszalno-
$ci godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji) wymaga wprowadzenia rozwia-
zan prawnych o charakterze korekcyjnym, gdy podatnik nie jest w stanie
poniesé ciezaréw podatkowych?3”.

Istote i tre$¢ podmiotowosci podatkowej wyrazaja uprawnienia i obowigzki
ujete w elementach konstrukcyjnych danego podatku. Mozliwe jest réznicowa-
nie praw i obowigzkéw poszczegdlnych grup podatnikéw z uwzglednieniem
sformalizowanych kwalifikacji personalnych lub cech sytuacji faktycznej,
w ktorej sie znajduja. Ustawodawca wybiera kryteria zréznicowan w sposob
dyskrecjonalny, ale nie ma w tym wzgledzie pelnej swobody. Nawet ztozona
terminologia aktu prawnego przy ustanowieniu podmiotu podatku wymaga
uscislenia zakresu podmiotowego opodatkowania w formie zwolnien podmio-
towych36.

7 art. 84 Konstytucji wywies¢ nalezy zakaz uprzywilejowania podatko-
wego przez wytaczenie badZz ograniczenie obowigzku poniesienia podatku ze
wzgledu na indywidualne cechy jednostek lub bez uwzglednienia istotnych
réznic uzasadniajacych odmienne traktowanie3’. Réwnych bowiem nalezy
traktowaé réwno, a podobnych podobnie38. Tylko wazne przyczyny spoleczne
i gospodarcze moga uzasadni¢ nieréwnomierny rozktad ciezaru podatkowego
i wyjatki od powszechnosci opodatkowania (np. niepetnosprawnych, rodzin
wielodzietnych, przedsiebiorcow dziatajacych w trudnych warunkach czy re-
alizujacych wazne projekty dla gospodarki narodowej) oparte na znamionach
wyrozniajacych sytuacje faktyczne oséb, tzn. elementy przedmiotu opodatko-

34 Por. A. Gomutowicz, Ochrona wolnosci i praw ekonomicznych..., s. 23; K. Tipke, Das
Steuerrechtsverhdltnis und seine Elemente, [w:] Steuerrecht. Ausgewdhlte Probleme..., s. 405-406;
W. Leisner, Der Gleichheitsstaat. Macht durch Nivellierung, Berlin 1980, s. 23-24.

35 J. Matecki, Obowigzek podatkowy a godnosé podatnika, [w:] Prawo i godnosé..., s. 139.

36 Por. M. Kalinowski, op. cit., s. 59.

37 Por. A. Gomulowicz, [w:] A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, War-
szawa 2011, s. 254; idem, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Aspekt materialny, DW ABC, 2003, s. 18-21; wyrok TK z 17 stycznia 2001 r.,
sygn. K 5/00, OTK Z.U. 2001, nr 1, poz. 2; M. Kalinowski, op. cit., s. 60 i tam cyt. orzecznictwo.

38 Por. J. Oniszczuk, Réwnosé — najpierwsza z zasad i orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Warszawa 2004, s. 55 i n. oraz tam cyt. orzecznictwo; A. Krzywon, Podatki i inne
daniny publiczne w Konstytucji..., s. 80.
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wania3?. Wyznaczenie podmiotéw zwolnionych od podatkéw dopuszcza art.
217, ale merytoryczne tego uzasadnienie winno by¢ zgodne z art. 2, art. 32
ust. 11 art. 84 Konstytucji‘?. Odrebne miejsce zajmuja tu unormowania tzw.
ulg w sptacie podatkow (art. 67a i n. O.p.). Uzasadnianie takiego odstapienia
od powszechno$ci opodatkowania zostaje w istocie przeniesione na grunt
stosowania prawa®l.

Szczegolny charakter majg takze przyjete w umowach miedzynarodo-
wych przywileje dyplomatyczne i konsularne. Ranga i charakter stosunkow,
z ktorymi sie one tacza, oraz pierwszenstwo ratyfikowanych umoéw miedzy-
narodowych w systemie zZrodet prawa wyklucza uznanie, ze takie przywileje
sq sprzeczne z zasada powszechnosci podatkowej. Przez przywilej nieuzasad-
niony i niezgodny z ta zasadg nalezy bowiem rozumieé faworyzowanie oraz
przyznanie korzysci (realnych) podatnikom wskutek odstapienia od general-
nych zalozen konstrukcji danego podatku. Nieusprawiedliwione sg zatem
ulgi czy jakkolwiek pojete korzysci przyznane tylko na uzytek grupy podatni-
kéw — ze wzgledu na ich wybrane cechy, a nie z przyczyn ogélnospotecznych?2.

Wyjatkiem od powszechnosci opodatkowania jest takze zwiekszanie
Swiadczenia podatkowego od niektorych kategorii podmiotéw w nastepstwie
okreslonych zdarzen. Tzw. zwyzki podatkowe skutkuja wzrostem kwoty zobo-
wigzania podatkowego przez jej zwielokrotnienie, podwyzszenie podstawy
opodatkowania czy pozbawienie zwolnien lub ulg. Przypisuje sie niektérym
takim konstrukcjom charakter sankcji podatkowych?3. Wazne jest to, by po-
laczenie celow represyjnych z fiskalnymi nie miato w toku stosowania prawa
charakteru konfiskacyjnego i dyskryminacyjnego.

Specyficznym odstepstwem od powszechnosci podatkowej sa tzw. podatki
specjalne, zwiekszajace w istocie Swiadczenie od niektorych tylko kategorii
podatnikéw*4. Takze takie konstrukcje nie maja oparcia w cechach indywi-
dualnych podmiotow, ale w kwalifikacji ich stosunku do wasko oznaczonego

39 Por. A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej..., s. 28—-33 oraz wyroki TK:
z 13 kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01, OTK Z.U. 2001, nr 4, poz. 81 i z 12 kwietnia 2011 r., sygn.
SK 62/08, OTK Z.U. 2011, A, nr 3, poz. 22.

40 Por. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Najnowsze tendencje, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 1, s. 25-26 i tam cyt. literatura.

1 Por. szerzej: B. Biga, Kierunkowe dyrektywy wyboru a uznanie administracyjne w kon-
tekscie przewidywalnosci rozstrzygnieé organéw podatkowych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowe-
go” 2010, nr 1, s. 25-35; J. Ortowski, Uzasadnienie decyzji w sprawie ulgi w sptacie zobowigza-
nia podatkowego niebedqcej pomocq publiczng, [w:] Ordynacja podatkowa. Wokét nowelizacji,
pod red. R. Dowgiera, Bialystok 2009, s. 173 i n.

42 Por. J. Lang, [w:] K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, wyd. 18, Kéln 2005, s. 175.

43 Por. szerzej: P. Majka, Sankcje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 144-155;
M. Duda, Z problematyki sankcji w prawie podatkowym ze szczegélnym uwzglednieniem sankcji
represyjnych w podatku od towaréw i ustug, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, t. XVI, s. 243-268;
dJ. Ortowski, Pojecie i klasyfikacje sankcji w polskim prawie podatkowym, ,Studia Prawnoustrojowe”
2008, nr 8, s. 113-133.

44 Por. Y. Hangartner, op. cit., s. 95.
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przedmiotu opodatkowania, uzasadnionej wzgledami gospodarczymi i spo-
tecznymi. Aktualnie w polskim systemie podatkowym za przykitad moze po-
stuzyé podatek od wydobycia niektérych kopalin?®. Podatnikami sa podmioty
wydobywajace rudy miedzi i srebra w ramach dziatalnosci gospodarcze;j.
W aspekcie powszechnosci opodatkowania nalezy podkresli¢, ze obowigzkowi
podatkowemu z tego tytulu ze wzgledow faktycznych (ilo§é rozpoznanych
i nadajacych sie do eksploatacji zt6z tych rud oraz koncentracja kapitatu
zwigzanego z ich wydobyciem) moze podlegaé¢ w Polsce niewielu przedsigbior-
cow. Ten podatek nabiera zatem o tyle specjalnego charakteru, ze jego zakres
podmiotowy jest ograniczony (pod wzgledem iloSciowym).

Ztozone kwestie powszechnosci podatkowej moga wystapié tez w podatku
repartycyjnym czy kontyngentowym. Wskazano w doktrynie, ze ,system re-
partycji moze by¢ przyczyng wielu pomylek, niesprawiedliwosci i nieréwno-
$ci, nasilajacych sie na kolejnych szczeblach i pogtebiajacych sie z roku na
rok”6. W Polsce tego rodzaju opodatkowanie aktualnie nie wystepuje.

2.4. Zasada wladztwa daninowego a powszechnos¢ opodatkowania

Z art. 84 w zw. z art. 168 i art. 217 Konstytucji wywodzi sie zasade
wtadztwa daninowego, wedle ktorej tylko wtadza ustawodawcza moze nakta-
daé¢ daniny publiczne. Ta zasada obejmuje tresci proceduralne i materialne,
wplywa na konstrukcje systemu prawnego i przesadza o sposobie tworzenia
prawa; spelnia tez funkcje gwarancyjng dla praw jednostki, wskazujac swo-
istq aksjologie regulacji daninowych oraz winna by¢ postrzegana jako zasada
ustroju spoleczno-gospodarczego w sferze dochodéw budzetowych??. Zwiek-
szona bowiem swoboda polityczna ustawodawcy w stanowieniu podatkow
i innych danin publicznych laczy sie z domniemaniem wykorzystania ich do
utrzymania panstwa oraz pozostawieniem decyzji o ich wysoko$ci przedsta-
wicielom narodu. Inne Swiadczenia i ciezary sa forma pomocy udzielanej
wladzom i organom panstwa, podlegaja zatem ocenie w Swietle zasady pro-
porcjonalnoéci w ograniczaniu praw i wolnosci obywatelskich?8.

Obowiazkowi ponoszenia podatkéow przypisuje sie charakter dlugu kon-
stytucyjnego, gdzie wierzycielem jest panstwo. Przepisy konstytucyjne odno-
szq sie do praw, wolnosci i obowigzku jednostki ponoszenia ciezarow publicz-
nych??. W art. 84 Konstytucji zawarta jest wiec wyrazna podstawa regulacji

45 Ustawa z 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia niektérych kopalin (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 362).

46 M. Bouvier, Wprowadzenie do prawa podatkowego i teorii podatku, Warszawa 2000, s. 40.

47 A. Bieri-Kacala, op. cit., s. 55-56.

48 Por. T. Debowska-Romanowska, Pojecie podatkéw i innych danin publicznych w swietle
konstytucji, [w:] Ksiega pamigtkowa Profesora Ryszarda Mastalskiego..., s. 114.

49 Por. wyrok TK z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, [w:] Konstytucja III RP..., s. 499.
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obowigzkow podatkowych. Nie moze by¢ ona rozpatrywana jako ograniczanie
wolnoéci i praw, lecz w kontekscie relacji ich ochrony wobec konstytucyjnych
obowigzkowd0.

Trybunal Konstytucyjny, wypowiadajac sie o zwigzkach powszechnosci
podatkowej z zasadg wtadztwa daninowego wskazywal, ze swoboda ustawo-
dawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci prawa podatkowego jest ograni-
czona koniecznos$cig respektowania proceduralnych wymogéow demokratycz-
nego panstwa prawnego. Relacje konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka
do obowigzkéw podatkowych wyznaczajgq przede wszystkim zasady po-
wszechnosci 1 rownosci opodatkowania. Wspoélczesnie akcentuje sie nadto
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego potrzebe uwzgledniania zdolno-
§ci ponoszenia ciezaréw i Swiadczen publicznych przez obywateli, podlegaja-
cg kontroli z punktu widzenia zgodno$ci z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Rownosé obcigzen podatkowych w zwigzku z zasada sprawiedliwosci gwaran-
towana jest kazdej jednostce i taka dyrektywa wigze ustawodawce®l. Zwia-
zano z tym w literaturze postulat uwzglednienia w opodatkowaniu indywidu-
alnej mozliwosci poniesienia ciezaru daninowego, sytuacji spotecznej
jednostki i nakazu nakladania na podatnikéw Swiadczen w takiej samej
wysokosci®2.

2.5. Ponoszenie podatkéow a inne konstytucyjne
obowigzki jednostki

W przepisach art. 82-86 Konstytucji unormowano obowiazki wobec Rze-
czypospolitej Polskiej. Obowiazki obywatela polskiego to: wierno$¢ wobec
Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspdlne (art. 82) i obowigzek
obrony Ojczyzny (art. 85). Pozostale zas obowigzki sg adresowane do kazde-
go: przestrzeganie prawa Rzeczypospolitej Polskiej (art. 83), ponoszenie cie-
zaréw i §wiadczen publicznych, w tym podatkéw (art. 84)°3, dbalosé o stan
srodowiska i odpowiedzialnos¢ za spowodowanie jego pogorszenia (art. 86).

Kryteria i tryb realizacji obowiazkow z art. 84-86 Konstytucji maja wy-
znacza¢ ustawy. A przy tym glownie faktyczne mozliwosci i zdolnosci jedno-
stek wykluczaja przypisanie owym obowigzkom charakteru bezwarunkowego.

50 J. Oniszczuk, Réwnosé — najpierwsza z zasad..., s. 335 i 997; P. Kirchhof, Die freiheit-
srechtliche Struktur der Steuerrechtsordnung, ,Steuer und Wirtschaft” 2006, nr 1, s. 5.

51 Wyrok TK z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07, OTK Z.U. 2010, A, nr 8, poz. 80
i tam cyt. orzecznictwo. Por. szerzej: A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w orzecznic-
twie..., s. 28 1 n.; J. Oniszczuk, Réwnosé — najpierwsza z zasad..., s. 301-303.

52 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 85.

53 Art. 92 Konstytucji z 17 marca 1921 r. (Dz.U. RP nr 44, poz. 267) stanowit o obowiazku
ponoszenia wszelkich ciezaréw i Swiadczen publicznych ustanowionych na podstawie ustaw
przez ,wszystkich obywateli”. Pézniejsze polskie konstytucje nie zawieraly unormowan stano-
wigcych wprost o takim obowigzku.
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Nie mozna np. zada¢ od matoletnich wypelniania powszechnego obowigzku
obrony albo podejmowania przez kogokolwiek dziatan w celu ochrony srodo-
wiska naturalnego kosztem ludzkiego zdrowia.

W Swietle troski o dobro wspdlne istotng role petni obowigzek przestrze-
gania prawa Rzeczypospolitej Polskiej (art. 83 Konstytucji RP). Nie jest on
ani nowy, ani samoistny; jego konstytucyjne unormowanie potwierdza po-
wszechna powinnoéé przestrzegania prawa®®. Na kolejnym za$ miejscu zna-
lazt sie wlasnie obowigzek ponoszenia podatkéw. Z ich zestawienia wynika
m.in., ze watpliwosci co do zgodnoSci przepiséw prawa podatkowego z Kon-
stytucja nie mogg byé podstawa odmowy zaptaty podatku®®. Uchylenie obo-
wiazku podatkowego wymaga wtedy stwierdzenia niekonstytucyjnosci wta-
Sciwych przepisow prawnych.

2.6. Powszechnos¢ opodatkowania a zasada spolecznej
gospodarki rynkowej

Wedle art. 20 Konstytucji spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
i wspoélpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Spoleczna gospodarka rynkowa to ,nowoczesna go-
spodarka rynkowa, bedaca przeciwienstwem gospodarki centralnie planowa-
nej, zdolna do elastycznego reagowania na zmieniajace sie preferencje kon-
sumentow. Model ten winien wykazywaé duza dbato$é o efektywnosé
gospodarowania i wypelniania funkecji socjalnych. Ma taczyé¢ elementy gospo-
darki konkurencyjnej z wysokim stopniem interwencjonizmu nastawionego
na cele socjalne”8.

Stosunek zasad podatkowych do spotecznej gospodarki rynkowej jest zlo-
zony z racji ich wielkiego wplywu na procesy gospodarowania. Nie ulega
watpliwosci, ze do realizacji podstaw ustroju gospodarczego z art. 20 Konsty-
tucji niezbedny jest system podatkowy niesprzeczny, wykluczajacy przywileje
oraz niesprawiedliwe rozlozenie ciezarow, a przy tym uwzgledniajacy zdolnosé
platnicza i gospodarcze nastepstwa opodatkowania. Powszechno$é podatkowa
jest elementem gospodarki spotecznej, tzn. uwzgledniajacej oczekiwania i po-
trzeby spoteczenstwa. Podatki, obcigzajac efekty dziatalnosci gospodarczej,
pomniejszaja wlasnos¢ prywatna (w konstytucyjnym ujeciu — podstawe spo-
tecznej gospodarki rynkowej) i maja stuzy¢ do pokrycia wydatkéw ogdlnospo-

54 Por. wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. akt K 20/01, [w:] Konstytucja III RP.., s. 496-497.

55 Por. wyrok TK z 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00, [w:] Konstytucja III RP.., s. 496.

56 A. Adamczyk, Definicja i istota koncepcji spotecznej gospodarki rynkowej, [w:] Spoteczna
gospodarka rynkowa, pod red. R.W. Wlodarczyka, Warszawa 2010, s. 17-18 i cyt. literatura.
Por. tez K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spotecznej gospodarki rynkowej jako podstawa
tworzenia i stosowania prawa, [w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stoso-
wania Konstytucji, pod red. C. Kosikowskiego, Warszawa 2005, s. 9-36.
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tecznych. Dazenie ustawodawcy do réwnego obcigzenia podatnikow wigze sie
z doprowadzeniem do szerokiego udzialu panstwa w efektach prywatnej go-
spodarki®”.

Podatki pelnia gtéwnie funkcje fiskalne, a idealy sprawiedliwosci podat-
kowej nalezatoby sprowadzi¢ — poprzez system podatkowy — do zmiany ist-
niejacego podziatu dochodu narodowego®8. Zauwaza sie, ze wobec wyboru
w aktualnej polskiej Konstytucji modelu spotecznej gospodarki rynkowej ,za-
daniem panstwa jest takie wykorzystywanie instrumentow, w tym réwniez
polityki podatkowej, aby zapewni¢ spoteczny dobrobyt pobudzajac rozwéj go-
spodarczy, ale takze aby zmniejszaé nieréwnosci spoteczno-ekonomiczne mie-
dzy czlonkami spoteczeristwa”®. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go zauwazono, ze w warunkach gospodarki rynkowej, opartej na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, panstwo nie ma mozliwosci bezposredniego wpty-
wania na obrot gospodarczy. Moze jednak czyni¢ to poSrednio, wykorzystujac
m.in. podatki. Zadanie parlamentu polega na ,ksztaltowaniu polityki podat-
kowej w taki sposéb, aby ustanowiony system podatkowy zapewniat panstwu
systematyczne dochody umozliwiajace realizacje zalozonych wydatkéw, a jed-
noczesnie wplywal na gospodarcze, socjalne i spoteczne zachowania podatni-
k6w”60,

3. Powszechnosé opodatkowania w konstytucjach
innych panstw

W art. 84 Konstytucji RP — w zestawieniu z odpowiednimi unormowania-
mi konstytucji innych panstw europejskich — obowigzek ponoszenia podatku
zostal ujety w sposob bardzo formalny. Nie uwzgledniono tu elementéw cha-
rakteryzujacych status podatnika, a zwlaszcza jego zdolnosé ptatnicza. Czyn-
niki wplywajace na pobranie, wysokos¢ czy uksztaltowanie podmiotowego
zakresu opodatkowania nalezy wobec tego ocenia¢ wedle innych przepiséw

57 Por. F. Kirchhof, Der Weg zur verfassungsgerechten Besteuerung — Bestand, Forstschritt,
Zukunft, ,Steuer und Wirtschaft” 2002, nr 3, s. 189 i 192.

58 Por. A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci w polskim systemie podatkowym, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1989, z. 3, s. 55-56.

59 K. Niziot, Prawne aspekty polityki podatkowej, Warszawa 2007, s. 46; K. Strzyczkowski,
Zasada parnstwa sprawiedliwosci spotecznej jako zasada publicznego prawa gospodarczego,
,2Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 4, s. 11-26; P. Klimczyk, Nieréwnosci
dochodowe w gospodarce polskiej w okresie transformacji, [w:] Spoteczna gospodarka rynkowa...,
s. 111; T. Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Warszawa 2010, s. 62 i n.; J. Lang, [w:]
K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht..., s. 116-117.

60 Por. cyt. wyzej wyrok TK z 17 stycznia 2001 r., sygn. K 5/00; mozna we wskazanym tu
stanowisku TK dostrzec elementy tzw. pozytywnego podej$cia do finanséw publicznych — por.
w tej kwestii: Z. Fedorowicz, Podstawy teorii finanséw, Warszawa 1996, s. 138. Por. nadto:
A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 91 i tam cyt. orzecznictwo.
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Konstytucji. Nie wptywa to wprawdzie na spdjnos¢ unormowan konstytu-
cyjnych, ale jest wyrazem rygorystycznego ujecia obowigzku ponoszenia po-
datkow.

Art. 53 ust. 1 Konstytucji Republiki Wtoskiej stanowi: ,,Wszyscy sa obo-
wigzani do uczestniczenia w wydatkach publicznych stosownie do swoich
mozliwosci podatkowych. System podatkowy jest uksztattowany na zasadzie
progresji’®l. Bardziej szczegétowy jest art. 31 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii:
~Wszyscy wnosza wktad na ponoszenie wydatkow publicznych zgodnie ze
swoimi mozliwoSciami za posSrednictwem sprawiedliwego systemu podatkowe-
go, inspirowanego przez zasady rownosci i progresywnosci, ktory w zadnym
wypadku nie moze przybraé rozmiaréw konfiskaty”®2. Z kolei w ustawie za-
sadniczej Republiki Federalnej Niemiec brak unormowan zblizonych do wyzej
przedstawionych. Powszechnos¢ opodatkowania wywodzi sie tu wszak z art. 3
ust. 1 (zasada rownoS$ci wobec prawa), a przy tym nie ma w doktrynie
i orzecznictwie watpliwosci co do obcigzenia podatnikow w ustawie podatkowe;j
réwno pod wzgledem prawnym i faktycznym®3. W aktualnej Konstytucji Re-
publiki Francuskiej powszechnos§¢ opodatkowania wynika z zasady niezbed-
nosci podatku, ustanowionej jeszcze w art. 13 Deklaracji Praw Czlowieka
i Obywatela z 1789 r.%4, jak tez unormowanej tam réwnosci wobec prawa
i potrzeby uwzgledniania zdolnosci poniesienia §wiadczenia®. Przepisy art.
127 Konstytucji Federalnej Konfederacji Szwajcarskiej®® stanowia: ,1. Ogél-
ne zasady ksztaltowania podatkow, zwtaszcza krag podatnikéw, przedmiot
podatku i jego wymiar, podlegaja okresleniu w ustawie. 2. Na ile pozwala na
to rodzaj podatku, nalezy przy tym przestrzegaé w szczegélnosci zasady
powszechnos$ci i rownosci opodatkowania oraz zasady opodatkowania wedlug
wydajnosci ekonomicznej”. Z kolei z art. 57 Konstytucji Federacji Rosyjskiej6”

61 Konstytucja Republiki Wioskiej z 27 grudnia 1947 r., cyt. za: Konstytucja Wioch, tham.
7. Witkowski, Warszawa 2004, s. 71.

62 Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r. (BOE num. 311.1.), cyt. za: Konstytucja
Hiszpanii, ttum. T. Motdawa, Warszawa 2008, s. 39.

63 Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r., (BGB1 I S. 1 ze
zm.), cyt. za: Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec. Grundgesetz fiir die Bundesre-
publik Deutschland, Poznan 1997, s. 71; por. 1. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim,
Warszawa 1999, s. 209-211; H.-J. Pezzer, op. cit., s. 101.

64 Por. M. Collet, Droit fiscal, Thémis Droit 2007, s. 55 i n.; J. Grosclaude, Ph. Marches-
sou, Droit fiscal général, Dalloz 2001, s. 18 i n.

65 Zdolnosé poniesienia $wiadczenia okresla sie w nauce francuskiej jako ,zasade réwnosci
W ponoszeniu ciezaréw publicznych”; por. C. Binisti-Jahndorf, Mafistibe fiir Steuergesetzgebung und
verfassungsrechtliche Normenkontrolle in Frankreich, ,Steuer und Wirtschaft” 2001, nr 4, s. 347.

66 Konstytucja Federalna Republiki Szwajcarskiej z 18 kwietnia 1999 r., cyt. za: Konstytu-
cja Szwajcarii, ttum. Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa 2000, s. 80.

67 Konstytucja Federacji Rosyjskiej z 12 grudnia 1993 r., [online] <http:/libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/rosja.html>. Warto zauwazyé, ze art. 56 kodeksu podatkowego Federacji Rosyj-
skiej z 1998 r. zabrania wprowadzania indywidualnych ulg podatkowych; por. A. M. Lessova,
Die allgemeinen Besteuerungsprinzipien in der russischen Verfassung und im russischen Steuer-
kodex, ,Steuer und Wirtschaft” 2000, nr 4, s. 479.
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wynika: ,Kazdy ma obowiazek uiszczania okreSlonych ustawowo podatkow
i optat. Ustawy wprowadzajace nowe podatki lub pogarszajace sytuacje po-
datnikow nie dziatajg wstecz”. W konstytucjach innych jeszcze panstw wy-
raznie zakazuje sie wprowadzania przywilejow podatkowych badz tez ze
wskazaniem celow podatkow jest taczona potrzeba uwzgledniania zdolnosci
ich poniesienia. NajczeSciej jednak konstytucje stanowiag tylko o wprowadza-
niu podatkéw w drodze ustawy®S.

Podane przyktady wskazuja na rézng szczegétowos¢ unormowan konsty-
tucyjnych w kwestii powszechnosci opodatkowania. Ta powszechnos¢ ma jed-
nak charakter pewnego standardu, bo — zwazywszy funkcje podatkéw — jest
jednym z podstawowych elementow spoteczenstwa demokratycznego, zorga-
nizowanego wedle regul egalitaryzmu. W nakazie zas uwzgledniania zdolno-
$ci poniesienia §wiadczenia (zdolnosci ptatniczej) dostrzega sie §rodek reali-
zacji powszechnosci i réwnosci opodatkowania®® badz kryterium réwnosci
wyznaczane wlasnie przez powszechnosé podatkowa’®. Na gruncie ekono-
micznym owa zdolno§é bywa uznawana za instrument korygowania nierow-
nosci i realizacji postulatu sprawiedliwosci’! czy podstawe transferéw majat-
kowych miedzy obywatelem a panstwem?’Z. Dostrzec tez mozna w niej
najwyzszg materialng zasade sprawiedliwos$ci podatkowej — nawet gdy nie
jest wyraznie nazwana w przepisach konstytucyjnych’3. I dlatego brak jasnej
deklaracji polskiego ustawodawcy konstytucyjnego w sprawie uwzgledniania
zdolno$ci ptatniczej w odniesieniu do podatkéw uzasadnia krytyke art. 84
Konstytucji. Trudno bowiem wspoélczesnie pomijaé¢ wskazany wyzej tak istot-
ny element sprawiedliwo$ci spotecznej, od dawna znany w panstwach reali-
zujacych mniej lub bardziej zblizone czy nawet na swdj sposob wzorcowe
modele spolecznej gospodarki rynkowej. Pozostaje zatem wywodzenie potrze-
by uwzgledniania zdolno$ci poniesienia podatku z najbardziej pojemnej zasady
konstytucyjnej, tj. z zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

68 Por. K. Tipke, Uber ,richtiges Steuerrecht”, ,Steuer und Wirtschaft” 1988, nr 3, s. 271.
Unormowania konstytucyjne innych panstw szerzej przytacza K. Niziot, op. cit., s. 18-21.

69 Por. J.J. Ferreiro Lapatza, Curso de derecho fnanciero espaiol. Instituciones, Madrid
— Barcelona 2006, s. 282-283; G. Marongiu, Steuerzahlung und steuerliche Leistungsfihigkeit
in Italien, ,Steuer und Wirtschaft” 1984, nr 2, s. 94 i n.

70 Por. C.P. Taboada, Leistungsfihigkeitsprinzip und Gleichheitssatz im Steuerrecht in der
Rechtsprechung des spanischen Verfassungsgerichts, [w:] Die Steuerrechtsordnung in der Di-
skussion. Festschrift fiir Klaus Tipke zum 70. Geburtstag, hsgb. J. Lang, Koln 1995, s. 583 i n.

71 Por. M. Elicker, Kritik der direkt progressiven Einkommenbesteuerung, ,Steuer und
Wirtschaft” 2000, nr 1, s. 14-17; R. Beiser, Das Leistungsfihigkeitsprinzip — Irrweg oder Richt-
schnur?, ,Osterreichische Steuerzeitung” 2000, nr 16, s. 413—-423.

72 Por. D. Birk, Das Leistungsfihigkeitsprinzip als Mafistab der Steuernormen, Koln 1983,
s. 155.

73 Por. W.R. Walz, Steuergerechtigkeit und Rechtsanwendung, Heidelberg — Hamburg
1980, s. 155 i n. Przeglad stanowisk w literaturze niemieckiej przedstawia K. Vogel w artykule
pt. Uber “Besteuerungsrechte” und iiber das Leistungsfihigkeitsprinzip im Internationalen Steu-
errecht, [w:] Steuerrecht. Verfassungsrecht. Finanzpolitik. Festschrift fiir Franz Klein, hsgb.
P. Kirchhof, K. Offerhaus, H. Schoberle, Koln 1994, s. 367-369.
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4. Zasada powszechnosci opodatkowania
a zasada réwnosci wobec prawa

Zagadnieniu powszechnosci opodatkowania poswieca sie wiecej uwagi
w nauce podatkow i finanséw niz w nauce prawa podatkowego. Odwrotna
zalezno$¢ dotyczy zasady réwnosci, ktora znajduje sie w centrum unormo-
wan prawa podatkowego’4. Razem jednak powszechnosé i réwnoéé w opodat-
kowaniu sktadajg sie na materialny aspekt sprawiedliwosci podatkowej’®.

Zauwazono w doktrynie, ze ustawodawcy trudniej realizowaé zasade
rownosci od powszechnosci podatkowej — wobec koniecznosci liczenia sie
z pewnymi grupami spotecznymi i przyznania im wiecej ulg i zwolnien po-
datkowych niz reszcie spoteczenstwa’6. Tresci obu wskazanych zasad moga
sie zresztg wydawacé tak komplementarne, ze w praktyce administracyjnej,
orzecznictwie sadowym czy w doktrynie sa powolywane tacznie, choé¢ dotycza
zgota innych aspektow stosunkéw spotecznych.

Powszechno$é podatkowa nalezy wiec rozumieé jako jednakowa powin-
nos¢ ponoszenia tych samych podatkéw przez wszystkie podmioty, u ktérych
wystepuje przedmiot opodatkowania. Natomiast dla réwnosci podatkowej,
odpowiednio do przyjetych kryteriow, podstawowe znaczenie ma traktowanie
rownych podmiotow w sposoéb réwny (cho¢ niekoniecznie identyczny). Pierw-
sza z tych zasad bazuje na postulacie polityczno-spotecznym, a podstawag
drugiej jest ustalenie i respektowanie relewantnych prawnie kryteriow podo-
bieristwa. Rézne wielkosci zobowigzania podatkowego w indywidualnych przy-
padkach beda zgodne z tymi zasadami, o ile takie same regutly jego ustalania
znajda zastosowanie do wszystkich podmiotow podlegajacych obowiazkowi po-
datkowemu w danym podatku. Uwzglednienie ekonomicznego aspektu opodat-
kowania nastepuje tu wlasnie w zasadzie powszechnosci podatkowe;.

W literaturze prawniczej wskazuje sie na bezbarwnosé¢ rownosci, ktorej
istote wyznacza logika’’. Moze wiec byé ona rozumiana jako identycznosé
lub podobienstwo pod pewnym wzgledem’®. W jej realizacji kluczowa role

74 M. Collet, op. cit., s. 54.

75 A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej a prawodawstwo podatkowe, [w:]
W kregu prawa podatkowego i finanséw publicznych. Ksiega dedykowana Profesorowi Cezaremu
Kostkowskiemu w 40-lecie pracy naukowej, Lublin 2005, s. 156; idem, Zasady podatkowe, [w:]
System prawa..., s. 128; K. Tipke, Zur Methode der Anwendung des Gleichheitssatzes unter
besonderer Beriicksichtigung des Steuerrechts, [w:] Steuern und Rechtsstaat. Festschrift fiir
Gerold Stoll zum 65. Geburtstag, Wien 1990, s. 232; K. Vogel, Steuergerechtigkeit und soziale
Gestaltung, ,Deutsche Steuer-Zeitung” 1975, nr 19-20, s. 410.

76 J. Matecki, Przywileje podatkowe w orzecznictwie sqdowym, [w:] Ksiega pamigtkowa ku
czci Profesora Eugeniusza Teglera, Poznan 1997, s. 87.

77 Por. F. Klein, Gleichheitssatz und Steuerrecht, Koln 1966, s. 12.

78 Por. R. Balicki, [w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. I: Idee i zasady
przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, pod red. M. Jabtonskiego,
Warszawa 2010, s. 413; F. Klein, op. cit., s. 14-17; K. Tipke, Zur Methode der Anwendung...,
s. 233-234.
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odgrywa ustalenie tzw. cechy relewantnej (tertium comparationis), przesa-
dzajacej o jednakowosci lub wystarczajacym podobienstwie. Wykluczona jest
dowolno$é w jego ustaleniu i stosowaniu, czyli traktowanie réwnych sytuacji
w sposob rozny badz rézne traktowanie sytuacji rownych. Réwnosé jest bo-
wiem zawsze, w odroznieniu od identycznosci, relatywna, uzalezniona od
przyjetego kryterium?°.

Mozna przyjac, ze powszechno$é to iloSciowy aspekt rownosci, u ktorej
podstaw lezy kryterium oceny sytuacji odpowiedniej grupy podmiotow. Po-
wszechno$¢ wyznacza regule stosowania tego kryterium w kwalifikacji ich
uprawnien i obowigzkow. Rowne traktowanie ma sens i jest mozliwe dopiero
wtedy, gdy nastepuje w sposob powszechny — tzn. ogdlny, konsekwentny
i wolny od arbitralnych wyborow. Rownosé staje sie cecha wtasciwego (gene-
ralnie: jednakowego, choé¢ z uwzglednieniem istotnych powodéw réznicowa-
nia) traktowania okreslonych grup podmiotéw majacych wspélng ceche.

Powszechno$é opodatkowania odnosi sie do zakresu podmiotowego regu-
lacji prawnopodatkowej i mozna ja z uwzglednieniem wtasciwych czynnikéow
ksztattowac¢ (np. wyznaczaé¢ pewne wyjatki, zwolnienia, ulgi i warunki ich
stosowania), podczas gdy rownoSci — odniesionej do kategorii podmiotéw
o tych samych cechach — réznicowaé ani stopniowaé¢ nie mozna.

W nauce oraz orzecznictwie wyréznia sie réwnos¢ formalng i materialna.
Urzeczywistnieniem tej pierwszej jest przyjecie reguty (zasady, miary) poste-
powania i jej konsekwentna realizacja. Generalny charakter rownosci wyma-
ga ogolnego charakteru regul, ktére ustanowig skale wartosci odniesiong do
oznaczonego kregu podmiotéw, a ich brak oznacza samowole wiadzyS80.
W takim ujeciu ustala sie sposéb postepowania, czynigc stosowanie prawa
sprawiedliwym81.

Bardziej zlozona jest rownos¢ materialna, bo jej istote wyrazaja gtownie
zroznicowania. Chodzi tu o podstawy traktowania jednakowego albo réznego,
legitymizacje takich regut i wyznaczanie kryteriéw sprawiedliwosci82.

Duze znaczenie ma wyréznienie réwnosci wobec prawa, tzn. w toku jego
stosowania i réwnos$ci w prawie — odniesionej do procesu jego tworzenia.
W obu ujeciach nie wymaga sie, aby wszystkie podmioty posiadaty te same
prawa i obowiazki, lecz by uwzgledniono istotne réznice w ich dystrybucji®s.
7Z zasady rownosci wobec prawa wywiedziono w orzecznictwie Trybunatu

79 K. Tipke, Zur Methode der Anwendung..., s. 233.

80 Por. K. Tipke, Steuergerechtigkeit in Theorie und Praxis, Kéln 1981, s. 24-26.

81 Por. M. Blachut, Postulat neutralnosci moralnej prawa a konstytucyjna zasada réwno-
$ci, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo CCXCVII” 2005, nr 2793, s. 85; J. Isensee, Vom
Beruf unserer Zeit zur Steuervereinfachung, ,Steuer und Wirtschaft” 1994, nr 1, s. 7.

82 Por. K. Tipke, Steuergerechtigkeit in Theorie..., s. 27—42.

83 M. Btachut, op. cit., s. 83 i 90; M. Masternak-Kubiak, [w:] Prawa i wolnosci obywatel-
skie w Konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka, A. Preisnera, Warszawa 2002, s. 121.
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Konstytucyjnego podstawe akceptacji réznego traktowania przez prawo roz-
nych podmiotow, bo réwne traktowanie tych samych podmiotéw pod pewnym
wzgledem oznacza z reguly rézne traktowanie tych samych podmiotéow pod
innym wzgledem. Na gruncie zatem prawa stanowionego réwnosé bywa
utomna jako pochodna decyzji prawodawcy o przyjeciu cech adresatéw norm
i przypisaniu im réznych praw i obowiazkéw, czyli réznego traktowaniaS%.
Nalezy tez podkreslié¢, ze unormowane w art. 32 Konstytucji elementy zasady
rownosci sktadaja sie na jedng z najwazniejszych wartosci porzadkujacych
stosunki spoteczne i podstawy ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Wszyscy sa
rowni wobec prawa i maja prawo do rownego traktowania przez witadze
publiczne.

Stosunek powszechnosci do réwnosci w prawie podatkowym moze by¢
rozpatrywany w aspekcie jego stanowienia i stosowania. W tym pierwszym
pojawia sie gtownie kwestia niedyskryminacji i zakazu uprzywilejowania,
czyli bezwzglednego poddania obowigzkowi podatkowemu oznaczonych kate-
gorii podmiotéw. W drugim aspekcie istotna jest jednakowa realizacja unor-
mowan prawa podatkowego, z uwzglednieniem prawnie ustalonych elemen-
tow ksztaltujacych tre$é obowigzku podatkowego w konstrukcji danego
podatku.

Jako przyktad zgodny z zasadg rownosci wskazano w literaturze poda-
tek, ktorym odbiera sie 100% dochodu, o ile kazdy podatnik jednakowo tym
sposobem utraci taki dochéd. Rownos¢é nie zawiera przeciez miary ochrony
swobod podatnika, a te zostang we wskazanym wypadku zniweczone poprzez
odebranie catego jego dochodu®®. Warunkiem réwnego opodatkowania jest
objecie nim wszystkich podmiotéw uzyskujacych dochéd danego rodzaju.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego powszechnos¢ wymaga zatem wy-
znaczenia kryterium umozliwiajacego realizacje sprawiedliwos$ci podatko-
wej86. Art. 84 Konstytucji nie ustanawia przeciez pojetego w absolutnym
wymiarze obowiazku ponoszenia podatkéw przez kazdego8” — tzn. bez odnie-
sienia do wlasciwej ustawy podatkowej. I nie ma tez zadnych podstaw do
wywodzenia z art. 84 Konstytucji zatozenia rownosci wobec prawa podatko-

84 Por. szerzej: W. Laczkowski, Prawne zasady réwnosci i sprawiedliwosci, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, z. 2, s. 62 i 59; M. Kordela, Uzasadnienia aksjologiczne
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2000, z 3. s. 30; R.R. Matajny, Reguta réwnosci wobec prawa w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, [w:] Szesé lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. L. Garlickiego, A. Szmy-
ta, Warszawa 2003, s. 179.

85 P. Kirchhof, Die freiheitsrechtliche Struktur.., s. 5.

86 Por. wyrok z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07, OTK Z.U. 2010, A, nr 8, poz. 80:
,cechy istotnej, biorac pod uwage powszechno$¢ opodatkowania (art. 84 Konstytucji) i réwnosé
opodatkowania (art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji), co tgcznie sktada sie na pojecie
sprawiedliwo$ci podatkowej, nalezy upatrywa¢ w sytuacji ekonomicznej poszczegolnych rolni-
kow, decydujacej o ich zdolnosci podatkowej (optatowej)”.

87 Por. B. Brzezinski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Toruri 2008, s. 189.
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wego88, bo to wynika juz z jej art. 32 ust. 1. A przy tym réwnoséé wobec prawa
w Arystotelesowskim ujeciu dopuszcza odmienne traktowanie podmiotow
i sytuacji niemajacych charakteru podobnego czy identycznego®?, ale z uwzgled-
nieniem istotnych roéznic i bez dyskryminacji.

Podsumowanie

a) Konstytucyjna zasada powszechnosci opodatkowania jest odnoszona
do tworzenia i stosowania prawa podatkowego. Jako postulat walki politycz-
nej z przywilejami stanowymi spelnita juz swoja role, bo te wspotczesnie nie
wystepuja. Nie traci ona jednak tego znaczenia w przypadkach dazen do
uzyskania przywilejow przez rézne grupy zawodowe czy przedsiebiorcow.
W polaczeniu z réwnoscia wobec prawa stanowi ona gwarancje i skladnik
sprawiedliwo$ci podatkowej w ujeciu materialnym, ktorg nalezy sprowadzac
do zmiany — poprzez system podatkowy — podziatu dochodu narodowego??,
a to jest kluczowy element spotecznej gospodarki rynkowej.

b) Powszechno$é opodatkowania czesto jest rozpatrywana w aspekcie
podmiotowym i przedmiotowym. Podmiotowy aspekt taczy sie z roztozeniem
ciezaru podatku na jednostki podlegajace obowigzkowi podatkowemu. Aspekt
przedmiotowy za$ dotyczy przestrzegania zdolnosci ptatniczej jednostki i opo-
datkowania wszystkich dochodéw czy zyskéw, niezaleznie od ich zZrédta®l.
Mozna tez w przedmiotowej powszechnosci opodatkowania dostrzegaé postu-
lat wyczerpujacego objecia obowigzkiem podatkowym pewnych kategorii zda-
rzen gospodarczych.

c¢) Ulgi i zwolnienia podatkowe winny mie¢ wyrazne uzasadnienie aksjo-
logiczne. Istotne w ich ocenie jest zawsze respektowanie sprawiedliwosci
opodatkowania. Powszechno$¢ opodatkowania nabiera w takim wypadku
charakteru instrumentalnego; dzieki niej wyklucza sie tak szeroki zasieg
mechanizméw powodujacych obnizenie wysokos$ci lub zwolnienie z obowigz-
ku podatkowego, ze stang sie one standardem rozwigzan ustawowych, a nie
wyjatkiem od zasady konstytucyjnej?2.

d) Konstytucyjna zasade powszechnos$ci opodatkowania nalezy uznaé
przede wszystkim za wskazowke dla ustawodawcy co do uwzgledniania

88 Por. A. Bien-Kacala, op. cit., s. 198-199 i 208. Por. tez wyrok z 20 lutego 2002, sygn.
K 41/02, OTK Z.U. 2002, A, nr 6, poz. 83, gdzie wg TK art. 84 Konstytucji ,wprowadza zasade
powszechnosci 1 réwnosci opodatkowania i — przynajmniej w pewnym zakresie [podkr. — J.0.]
— jest wyrazem zasady réwnosci na gruncie prawa podatkowego”. Argument oparty na takiej
tezie wskazanego orzeczenia wystepuje czesto w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym.

89 Por. szerzej R.R. Matajny, op. cit., s. 179-180 i cyt. tam orzecznictwo.

90 Por. A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci w polskim systemie..., s. 55—-56.

91 Por. A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowe;..., s. 20.

92 A. Krzywoni, Podatki i inne daniny publiczne w orzecznictwie..., s. 26 i tam cyt. literatura.
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w toku tworzenia przepisow podatkowych witasciwych kryteriéw prawnych,
gospodarczych i spolecznych — majacych znaczenie dla wyznaczenia kregu
podatnikow. W ten sposob powszechnosé opodatkowania jest filarem sprawie-
dliwosci podatkowej?3. I mozna tez w tej zasadzie dostrzegaé szczegélne
kryterium techniki tworzenia przepisow prawa podatkowego: oto wprowa-
dzenie podatku obcigzajacego wszystkie zdarzenia gospodarcze danego rodzaju
jest bardziej efektywng formuta ich opodatkowania anizeli enumeratywne
okreslanie elementéw przedmiotu podatku i przypisanie ich oznaczonym kate-
goriom podmiotow.

e) Trybunat Konstytucyjny potwierdza zakaz domniemania powszechne-
go charakteru obowigzku ptacenia podatkéw: ,Przepis art. 84 Konstytucji
stanowi, ze kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezarow i Swiadczen pu-
blicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie. W Swietle powszechnosci
placenia danin publicznych zasada jest obowiazek ich ptacenia, a nie wolnos¢
od ponoszenia ciezaréw na rzecz panstwa. Powszechnos¢ ta nie oznacza jed-
nak domniemania istnienia obowiazku daninowego. [...] Z przepisu tego wy-
nika zatem zakaz domniemania istnienia obowigzku podatkowego, jesli nie
wynika on wprost z ustawy. Mimo konstytucyjnej zasady powszechnosci opo-
datkowania zakaz rozszerzajacego interpretowania przepisow dotyczy nie tyl-
ko wyjatkéw, ale tez przepisow naktadajacych obowiazek ptacenia danin™4.

f) Ustanowiong w art. 84 Konstytucji zasade powszechnosci opodatkowa-
nia nalezy odnies¢ wylacznie do podmiotéow posiadajacych status podatnika.
Tylko ich dotyczy obowigzek poniesienia podatku. Inne podmioty oznaczone
w ustawach podatkowych nie ponoszg podatku, lecz odpowiedzialno$é
uwzgledniajaca ich stosunek do obowigzku podatkowego innego podmiotu
(podatnika). Nie sposob wobec tego ocenia¢ uprawnien i obowigzkow ptatnika
i inkasenta, gwaranta, przedstawiciela podatkowego, nastepcy prawnego po-
datnika czy tzw. oséb trzecich pod wzgledem zgodnos$ci z zasada powszechno-
$ci opodatkowania. Unormowania dotyczace tych podmiotéw podlegaja oce-
nie w aspekcie niedyskryminacji®® czy proporcjonalnosci w zakresie ich
obowigzkow instrumentalnych.

g) Powszechno§é opodatkowania zaktada obowigzek poniesienia podatku
yhie dla poszczegolnych podmiotow, ale dla wszystkich tych podmiotéow, uje-
tych generalnie, u ktérych wystepuje zjawisko (zjawiska) rodzace obowiazek
podatkowy”6. Jest to konsekwencja ogélnego, generalnego charakteru po-

93 Por. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 81 i n.

94 Wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. K 7/08, OTK Z.U. 2009, A, nr 11, poz. 166.

9% Por. T. Debowska-Romanowska, Obliczenie podatku a gwarancje praw obywatelskich,
,Panstwo i Prawo” 1998, z. 7, s. 32-33.

96 A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie..., s. 19; Y. Han-
gartner, op. cit., s. 92; R. Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 56-57; K. Tipke, Die Steuerrecht-
sordnung, Koln 1993, t. I, s. 343.
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datku, adresowanego do podmiotéw wyznaczanych jako kategorie, a nie in-
dywidualnie. Taka formula nie rozstrzyga wszak o jednolitym ustaleniu po-
datku, bo moze byé on ustalany réznie®?. Dawno tez dostrzezono, ze podatek
nalezy naktadaé wedle powszechnych kryteriéw, bo w przeciwnym razie sta-
nie sie on specyficzna forma ,tupiestwa”8.

h) Wsrod zawartych w art. 84 Konstytucji podstaw sprawiedliwego syste-
mu podatkowego i realizacji celow opodatkowania brak odestania do kryte-
rium zdolnoSci jednostki do poniesienia podatku. Taka dyrektywa dotyczaca
tworzenia i stosowania prawa podatkowego istotnie podniostaby zaufanie
podmiotéw poddanych obowigzkowi podatkowemu do panstwa i stanowione-
go prawa.

Summary

The constitutional principle of generality in taxation
- selected problems

Key words: generality of taxation — constitution — equality in taxation — principle of taxation,
principle of tax law — enactment and application of tax law.

The principle of generality in taxation (general taxation) is stated in
Article 84 of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997. It is
the only jurisprudential principle that has become a constitutional rule. The
principle exerts influence upon tax law legislative and enforcement proces-
ses. It sets forth an obligation to pay a given tax upon all entities specified in
a given tax statute.

The principles of generality and equality in taxation constitute the so
called material tax fairness. Generality of taxation precludes privileges or
special tax increases from being granted or imposed without a proper cause,
i.e. otherwise than in accordance with some other constitutional rules (nota-
bly: those of social justice, democratic rule of law, or proportionality). The
legislator may stipulate that certain entities be exempt from the general
obligation to pay a given tax. However, this is never arbitrary. An important
element of the principle of generality in taxation nowadays is that an indivi-
dual’s ability to pay is taken into consideration.

97 T. Augustyniak-Gérna, Generalny charakter podatku, [w:] System podatkowy. Zagadnie-
nia teoretycznoprawne, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1992, nr 54, s. 58.

98 Por. 0. Mayer, cyt. za: HW.Kruse, Uber die historische Entstehung von Steuern, [w:]
Ksiega pamiqgtkowa ku czci Profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podat-
kowego, Torun 1998, s. 131.
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Protection of a good name in the penal codes
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Up to the moment when the uniform Polish penal code of 1932 came into
force there were 3 different penal codes for the territories of the former
Austrian, Russian & Prussian partitions.

In the former Austrian partition, the source of the penal law was the
Universal penal act from 27. May 1852.1 It came into force on 1. Sept. 1852.
This act regulated the offence of slander (calumny — Verleumdung), accor-
ding to which a libel was an untruthful accusation of another person of an
offence which could cause instituting legal proceedings against the slande-
red. The slanderer had to be aware that an offence he accused another
person of did not take place. He also had to act with the intention of commit-
ting the deed. A fabricated offence also had to constitute a crime in the sense
of a penal statutory act. Defamation in the Austrian legal system was
a crime liable to the penalty of close confinement from 1 to 5 years. Had the
slanderer used a particular stratagem to make their deed verisimilar, when
they exposed the person to danger or was a servant, inmate or subordinate,
or as a functionary committed a slander while doing official duties, they was
liable to close confinement up to 10 years. The statutory penal act foresaw
also an offence consisting in an insult to good name (Ehrenbeleidigung). This
offence comprised a groundless blame of a crime, misdemeanor or contraven-
tion, as well as a charge of other dishonest deeds or infringing the rules of
good morals. An insult to a good name could also consist in promulgation
information on another person from a private or family life, even when the
statements were true. Blaming another person of having character defects
resultant in public contempt was also penalized?.

1 E. Krzymuski, Comments to the penal law, Volume I, Cracow 1901, p. 113, vide also
E. Krzymuski, On the newest project of the Austrian penal law, Cracow 1890.

2 E. Krzymuski, Commentaries to the penal law, Volume II, Cracow 1902, pp. 303-306,
vide also E. Krzymuski, Comments to the penal law from the viewpoint of science & Austrian
law, Volume II, Cracow 1911, pp. 157-162.
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The penal law in force in the former Austrian partition penalized
a slander in § 209, & required that everybody who accused another person of
a crime in front of an authority, & mere blame could result in instituting
legal proceedings against the blamed, was perpetrator of a slander. A severer
responsibility for defamation depended on three prerequisites. The first one
occurred when the slanderer tried to make their imputation verisimilar. The
second one when they exposed the accused to a greater peril, & the third one
when the slanderer was a servant, inmate or subordinate of the slandered or
in the case when a functionary committed a slander while doing their official
duties (§ 210). According to § 487 the guilty of defamation to a good name
was a person, who
e untruthfully accused of a crime, & a charge does not go as far as it took

place in § 209;

e untruthfully accused of a dishonourable & immoral act, which may cause
a public contempt against the accused (§ 488);

* in prints, disseminated writings or drawings, or make slanderous charges
public against another person (even if they are true facts of a private or
family life) — § 489.

According to § 490 if the charge mentioned in § 487 & 488 was made
public in the way foreseen in § 489 the accused is liable to a penalty, when
they were not able to prove the truthfulness of the assertions. Providing the
charge pertaining to § 487 & 488 was made public in a different way than
foreseen in § 489 the accuser is not penalized when they proved the truthful-
ness of their assertions. Another infringement on a good name was an insult
made publicly or in the presence of other people, also in prints, lampoons or
drawings endangering the victim to public ridicule (§ 490). Infringements on
a good name as regulated in § from 487 to 492 were liable to arrest penalty
from 6 months to 1 year. Persecution in all the cases of infringement on
a good name was undertaken on the demand of the insulted person (§ 495).
Also in the case of affronts or insults made in public, the perpetrator was
punished on the demand of the insulted person (§ 496)3.

The penal code, which was in force on the territory of the former Prus-
sian partition, was introduced on 15. May 1871.4 The offences against a good
name were comprised in the Chapter XIV “Insult”. According to § 185, an
insult was punished with a pecuniary penalty up to 600 marks, an arrest

3 A penal statutowy act on crimes, misdemeanors & contraventions, in force in the provin-
ces of Cracow, Lwow, Stanislawow & Tarnopol. Abridged edition with commentaries for the
usage in police schools & for supplementary training conducted in state police stations, Warsaw
1930, pp. 47, 78-80, vide also A manual of police penal law, statutory acts on penal legal
proceedings, investigating services, parliamentary acts & administrative decrees for the use of
police of the Silesian province.

4 Das Strafgesetzbuch fiir das Deutsche Reich vom 15 Mai 1871. The penal code of the
German Reich from 15 May 1871, Berlin 1886, p. 3.
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penalty or imprisonment up to 1 year. In the case insults made by the means
of an act, the pecuniary penalty amounted up to 1,500 marks & imprison-
ment up to 2 years. Everybody, who claims or makes public an untruthful
accusation, which may humiliate another person in the eyes of public opi-
nion, was liable to a fine of 600 marks or arrest penalty, or imprisonment up
to 1 year. In the case of an insult made publicly or made through dissemina-
tion of writings, pictures & images, the perpetrator is liable to a fine of 1,500
marks or imprisonment up to 2 years (§ 186). In the case of a deliberate
insult made on the grounds of false charges, which may humiliate the victim
before public opinion, the perpetrator was liable to a penalty for a slandero-
us insult & was punished with imprisonment of up to 2 years. In the case of
making the charges public, the perpetrator was liable to a penalty of no
lesser than 1 month of imprisonment (§ 187). Presentation of an evidence of
the truth pertaining to the charge did not exempt from responsibility in the
case when the form or the circumstances of the deed was evident that the
insult took place (§ 192). Persecution of an insult was performed exclusively
on demand (§ 194)5.

The penal code of 1903, known as the Tagantsev code (after the name of
the author) possessed an unusual significance. The code is so important
because till the moment of the coming into force of the uniform Polish penal
code of 1932, it acted as a penal code for the territory of the former Russian
partition®. Offences against good name are placed in the Part XXVIII “On
affront”. According to art. 530, a person guilty of a personal insult made by
disgraceful expression towards the insulted or a member of their family, also
the deceased, was liable to a fine of 200 thousand Polish marks. The guilty of
defamation performed by making a dishonourable circumstance public, also
in absence of the slandered, is liable to imprisonment for up to 6 months
(art. 531). The perpetrator of insulting their mother, father or another ascen-
ding relative, a Christian clergyman (priest, vicar, Father Superior of Old
Believers or a sect community) while ministrations, a functionary or commu-
ne administrator (in connexion with fulfilled duties) or a military guards or
a sentinel was penalized with imprisonment. To the same penalty was im-

5 Ibidem, pp. 95-99; vide also The penal code of the German Reich from 15 May 1871 with
later amendments & revisions till 1918 along with the introductory statutory act for the North
German Union (The German Reich) from 31. May 1870, Poznan 1920, pp. 82—-87.

6 On the territory of the farmer Prussian partition well after the restitution of Polish
state, the German penal code of 1871 was in force, in the former Austrian partition the
uniform Austrian penal statutory act of 1852. The two codes along with the Tagantsev code of
1903 were in force with amendments till the moment of introduction of the Polish penal code
of 1932, vide W. Makowski, Penal law. Particularly on offences. A comparative study of
Austrian, Prussian & Russian in force in Poland, Warsaw 1924, pp. 366-382, vide J. Makare-
wicz, Penal law. A comparative study with regard to the valid law in the Republic of Poland, Lwow
— Warsaw 1924.
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pendent a perpetrator of insult on a ship captain or a prisoner insulting
a gaoler while or because of fulfilling their duties (art. 523). The perpetrator
of an insult made by the means of disseminated or publicly presented wri-
tings, prints, images was punished with imprisonment. An editor of a perio-
dical who was found guilty of inserting in the content of a periodical insul-
ting compositions, writings or images was liable to a fine, which amount
depended on the number of copies — up to 400 Polish marks for one copy
(art. 533). The perpetrator of an act foreseen in art. 530 & 532 might not be
a subject to penalty in the case when the insult resulted from an equal or
more serious violence on a person, or an equal or heavier insult on the part
of the victim. The perpetrator was not also liable to a penalty when the
victim repaid them with an equal or heavier violence on a person or with
such an insult. This exclusion did not apply to the situation when a police-
man or another guard was offended while or in the connexion with doing
their duties. The exclusion pertained also to priests (art. 536). The truthful-
ness of the accusation disseminated in the interest of the country or society,
or in the defense of personal good name or that of the family, or a sufficient
ground for acknowledging the charge as truthful constituted circumstances
excluding penalization of a slanderer (art. 537). However the evidence of the
truthfulness of the charge could not be presented in the case when the
slander pertained to the head of another country, an ambassador or some
other diplomat. The evidence of the truthfulness of the charge could also not
be reported in that situation, when the indicated circumstance referred to
a private or family life of the slandered, & publication was made by the
means of publicly presented prints, writings or images or while a public
pronouncement (art. 538). The court could also adjudge a publication of the
sentence (“the court is potent to publish”) in the case of finding the perpetra-
tor guilty of the committed insult (art. 539)7.

7 A. Mogilnicki, E. Rappaport, Penal code with supplementary statutory acts issued till
1. Sept. 1922, with an index & judgements’ argumentation of the Superior Court of the Republic
of Poland. Parliamentary penal acts temporarily in force on the territory of the former Russian
partition. Volume I, Warsaw 1923, pp. 389-426; vide also W. Makowski, Penal code temporarily
in force in the Republic of Poland on the territory of the former Russian partition, Volume III,
Warsaw 1922, pp. 209-241; vide A. Mogilnicki, E. Rappaport, Penal code with supplementary
statutory acts issued till 1. Sept. 1927, with an index .Statutory penal acts temporarily in
forcefor the judicial regions of the appeal court in Warsaw, Lublin & Vilna, Volume I, Warsaw
1928, pp. 420-452; vide Penal code, without the place of publication 1922, pp. 389-426; vide
N. Tagantsev, Penal code (22 March 1903), Warsaw 1921, pp. 685-721; vide A repetitory of penal
law on the basis of university lectures & manuals of professor J. Markewicz with a supplement
of abridged versions in the form of examination questions, compiled by Wiktor Br., Warsaw
without the year of publication, pp. 99-101; vide Penal code temporarily in force in the Kingdom
of Poland, Warsaw 1917, pp. 143-145; vide A. Mogilnicki, E. Rappaport, Penal code temporarily
in force in the judicial region of the appeal courts of Warsaw & Lublin as well as of the East
lands including penal regulations as foreseen in special parliamentary acts issued till 2 August
1919 with explanations & an index, Warsaw 1919, pp. 143-146.
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Penalty legislation of the partition powers was in force on the territory
of the Second Republic till 1 Sept. 1932, when a Polish penal code came into
force. Obviously before the introduction of the code, workings were done
which resulted in various project of the penal code®. The penal code was
published in the form of the decree of the president of the Republic from
11. June 1932, & on 1 Sept. 1932 it came into force. The offences against
a good name are comprised in Chapter XXXVIII “Insults”. Art. 255 § 1
penalized a slander which consisted in imputing to another person to institu-
tion & association, even if those were without the status of legal person,
such a conduct or proprieties, which could humiliate the above mentioned
subjects in public opinion or expose them to a loss of trust, needed for
a given position, profession or sort of activity. A perpetrator of an imputation
was liable to an arrest penalty of up to 2 years & a fine”. To the offence of
a slander did not come if the accusation was truthful. If though the charge
was made in public, the evidence of the truth could be conducted only then,
when the perpetrator acted in the defense of justifiable public or private
interest, both their own or somebody’s else, & the evidence did not pertain to
the circumstances of private or family life (art. 255 § 2)10. The sentence was
to be delivered & published in periodicals at the expense of the convict. The
conviction was conducted on a private accusation, & only in the case of
a defamation of a functionary the persecution could be instituted on demand
of the authority!l. The code foresaw also the offence of insult, which occur-
red, according to art. 256 § 1, in the situation of offending the good name of

8 In agreement with the project prepared by W. Makowski, the offence of defamation as
regulated in art. 117 consisted in offending a good name of “a person directly in their presence
or publicly is liable to arrest penalty up to 6 months or to a fine”. In the case when the insult
was provoked by unlawful conduct of the insulted, the court might acquit the perpetrator from
a punishment. Defamation was foreseen in art. 118 of the Project. Defamation should consist in
charging a person with a conduct or proprieties which might humiliate them in public opinion
or such a conduct or proprieties. Defamation was also to consist in dissemination of circumstan-
ces which might humiliate a person in public opinion or devoid them of trust needed to hold
a certain post or to do a profession. The perpetrator of defamation was liable of imprisonment
up to 1 year. In the case when the perpetrator knew that the imputation was not true, the
imprisonment was prolonged to 3 years. Public defamation caused the duty of the perpetrator to
publish the sentence at their own expense. The perpetrator was not liable to penalty for imputa-
tion when they proved the truthfulness of the charge & acted in the defense of a justifiable public
or private interest, according to An introductory project of the detailed part of Penal code prepared
on the order of the Section of Penal Law of the Codification Committee, the Codification Commit-
tee of the Republic of Poland, the Section of Penal Law, Volume IV, installment I without the place
of publication, pp. 36-38. Following codification remarks were presented in The project of the
detailed part of Penal Code in the form accepted in the first reading by the Section of Penal Law of
the Codification Committee of the Republic of Poland, the Codification Committee of the Repu-
blic of Poland, the Section of Penal Law, Volume IV, installment III, Lwow 1929, pp. 98-101.

9 J. Makarewicz, Penal code with comments, Lwow 1932, p. 300.

10" J. Nisenson, M. Siewierski, Penal code & the law on contravention, Warsaw 1935, p. 177.

11 7. Wusatowski, Penal code. The law on delinquencies & the regulations introducing
Penal code & the law on delinquencies, Cracow, lack of the year of publication, p. 240.
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another person, both in their presence or absence. The perpetrator had to act
publicly or with the intention to make the offence arrive at the offended. An
insult was liable to an arrest penalty up to 1 year or to a fine. If the offence
resulted from a provocative conduct of the offended, or if the offended reci-
procated with an offence or with a battery, the court might acquit the perpe-
trator (art. 256 § 2). Similarly as it was in the case of the offence of defama-
tion the persecution was carried out on a private accusation, except when
a functionary was offended because of their duties. In this situation the
persecution could be initiated on the demand of the superior authorityl2.

It is worth noting that the regulations on defamation & insult, as well as
the entire Penal code remained till the time of coming into force the next
Penal code of 1969.13 Certainly also in this case there were the projects of
a new Penal codel?. The Penal code of 1969 regulated offences against
a good name in Chapter XXIV “Offences against good name & bodily inviola-
bility”. The offence of a slander was regulated in art. 178. According to § 1 of
this article, an offence consisted in an imputation of another person, a group
of people or an institution about such a conduct or properties, which could
humiliate them in public opinion or endanger with a loss of trust needed for
a given social environment, profession or sort of activity. The perpetrator of
the imputation was liable to imprisonment of up o 2 years, to the penalty of
restricted liberty or to a fine. If a person brought forth or made public an
untruthful charge aiming at humiliation of the above mentioned subjects in
public opinion or at endangering them with a loss of confidence, they were
liable to imprisonment of up o 3 years (art. 178 § 2). Persecution of the
offence of defamation was initiated by a private demand. A court could
adjudge for the benefit of the victim, the Polish Red Cross or for some other
social purpose a supplementary fine form 50015 to 5,000 zlotysl6. According
to art. 179 § 1 of the Penal code of 1969 the truthfulness (or its awareness) of
non-publicly made charge excluded the unlawfulness of the deed. In the case
of truthfulness of the charge made publicly the deed of the perpetrator was
not illegal, if they acted in the defense of the socially justifiable interest (or
had this conviction) or acted in the conviction that the accusation was true

12 7. Hofmokl-Ostrowski, Penal code & jurisdiction of the Supreme Court, Warsaw 1935,
p- 256 of the Penal code — 1.

13 M. Andretowicz (compiled), Penal code, Koscian 1945, pp. 59-60; vide J. Nisenson,
M. Siewierski, Penal code and the law on delinquencies, Czestochowa 1945, pp. 247-259; vide Penal
code. The law on delinquencies. More important state parliamentary acts, Warsaw 1949, pp. 43-44;
vide J. Fajnberg, M. Leonieni, Penal code with jurisdiction of the pre-war period, Warsaw 1956,
pp. 253-267; vide Penal code and the law on delinquencies, Warsaw 1961, pp. 67-68; vide
M. Siewierski, Penal code and the law on delinquencies. Comments, Warsaw 1965, pp. 328-343.

14 Vide A project of Penal code & the law introducing Penal code, Warsaw 1968, pp. 51-52.

15 The amount in § 3 were changed by the parliamentary act of 10 May 1985 (Journal of
Laws No 23, pt. 100) for the amount from 5,000 to 50,000 zlotys.

16 In. Bafia, K. Miodunki, M. Siewierski, Penal code. A comment, Warsaw 1971, p. 405.
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& they defended a socially justifiable causel”. The court could order on the
demand of the victim the publication of the sentence made on the basis of
art. 179 § 2 in the work institution of the accused & the victim, as well as in
a periodical or in other appropriate way (art. 180)!8. The code of 1969
penalized also the offence of insult. It was described in art. 181 § 1. An insult
was an attempt on a good name of a person. It consisted in insulting of
another person in their presence or absence, but publicly or with the inten-
tion to make it arrive at this person. A perpetrator of an insult was liable to
imprisonment of up to 1 year, to the penalty of restricted liberty or to a fine.
If the insult resulted from a provocative conduct of the insulted or when the
insulted repaid with a battery or an insult, the court could resigned from
inflicting a penalty. Similarly as in the case of defamation also in an insult
the persecution was initiated on the private demand1?.

The penal code of 1969 was in force till 31 August 199820, On 1 Sept.
1998 the presently valid Penal code of 6 June 1997 came into force?!.

Streszczenie

Ochrona dobrego imienia w kodeksach karnych w 1918-1997
Stowa klucze: zniestawienie, przestepstwo, dobre imie¢, Kodeks karny.

Artykul prezentuje zmieniajace sie normy ochrony dobrego imienia w pra-
wie karnym na terytorium Polski na przestrzeni 80 lat. Autorzy prezentuja
przepisy stosowane po odrodzeniu panstwa polskiego, obowigzujace na tere-
nach bytych zaborow: austriackiego, rosyjskiego i pruskiego. W dalszej czesci
artykutu ukazano przepisy prawa karnego regulujace ochrone dobrego imienia
w kodeksie karnym z 1932 r. Regulacje te obowigzywaty az do 1969 r., kiedy to
wprowadzono zupelnie nowy kodeks karny, a tym samym zmianie ulegly
regulacje dotyczace ochrony dobrego imienia. Przepisy kodeksu karnego
z 1969 r. obowigzywaly do roku 1998, kiedy to wszedl w zycie obecnie obo-
wiazujacy kodeks karny z 1997 r.

17 1. Andrejew, W. Swida, W. Wolter, Penal code with a comment, Warsaw 1973, p. 520.

18 R. Géral, Penal code. Jurisdiction & literature, Warsaw 1974, p. 178.

19 1. Andrejew, The Polish penal law in sketch, Warsaw 1976, pp. 381-383; vide also Penal
code & the introductory regulations, Warsaw 1969, pp. 59-60; vide also J. Sliwowski, Penal law,
Warsaw 1979, pp. 405-406.

20 1. Andrejew, Penal code. A short comment, Warsaw 1988, pp. 157—162.

21 The workings on a new Penal code were conducted considerably earlier. A good example of
it may be a Project of the Penal code created in the Committee for the Reform of Penal Law (Team
of Material & Military Penal Law) in the edition from October 1990, in which the offence against
good name & bodily inviolability were regulated in Chapter XXVII of the project (art. 211 — slander,
art. 216 — insult). The construction of offences’ regulations against good name in the project was
very similar to these regulations which came into force in the new Penal code of 1997.
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Antiche e nuove fonti del diritto civile

1. Diritto civile e suoi attuali confini

L’argomento delle fonti del diritto civile attuale — complesso e affascinante perché
conduce diritto al cuore dell’esperienza giuridica e della riflessione giuridica contem-
poranea — stimola riflessioni e suscita interrogativi, i quali investono, da un lato, le
fonti, antiche e nuove, del diritto e, dall’altro, la funzione del diritto civile nell’epoca
della globalizzazione dei mercati. Su di essi, che appaiono vitali per comprendere cosa
sia oggi il diritto fout court, sviluppero qualche considerazione.

Invero occorre domandarsi cosa debba intendersi oggi con I’endiadi “diritto civile”,
considerando adeguatamente tutte le sue fonti, per poi indagare le conseguenze che
discendono dalla nuova articolazione di tutte le fonti (antiche e nuove) del diritto civile.

Quanto agli interrogativi in merito al diritto civile attuale, va subito detto che ¢ di
tutta evidenza che esso ¢ profondamente mutato rispetto al passato, pur presentandone
alcuni innegabili tratti di continuita. Basti pensare che, alla domanda su cosa debba
intendersi per “diritto civile”, il noto oratore e politico romano Cicerone rispose: “Qual-
cosa che, se verra, non dico distrutto, ma soltanto messo da parte o [...] custodito con
scarsa cura, allora non c’¢ piu nulla che uno possa sentirsi sicuro di ricevere un giorno
dal proprio padre o di trasmettere ai figli. [...] 'eredita che, quanto ai medesimi beni,
riceviamo dal diritto e dalle leggi, ¢ maggiore di quella che ci viene da coloro che quei
beni ci hanno lasciati; infatti, perché io acquisti un fondo, basta il testamento di
qualcuno; perché io possa tenere stabilmente quel fondo, che ¢ diventato mio, ¢ neces-
sario il diritto civile. [...] Percio, quanto avete ricevuto dagli antenati, il patrimonio
pubblico del diritto, voi dovete conservarlo non meno diligentemente di quello in cui
consiste la vostra »cosa« privata: non solo perché quest’ultima sarebbe indifesa senza
il diritto civile, ma perché un patrimonio si perde con il danno di una sola persona,
I’ordinamento giuridico invece non si puo perdere se non con il danno immenso di tutti

i cittadini!.

' Cicero, Pro Caecina 26, 73-75.
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La consapevolezza della necessita del diritto civile & avvertita dunque gia nel
primo secolo a.C., quando il diritto civile, secondo una delle pit lucide e penetranti
menti del tempo, assicurava la certezza dei rapporti tra i cives e, in tal modo, garantiva
la pace sociale.

Tanti secoli dopo, ai tempi nostri, un illustre maestro del diritto civile italiano,
Guido Alpa, alla medesima domanda sul diritto civile, risponde: “le sue definizioni
variano nel tempo e nello spazio, [...] rappresenta il diritto che per molto tempo si
¢ occupato »dei rapporti familiari, successori, della proprieta, dei contratti e dei dan-
ni«”2. Con queste, incisive, parole I’autore focalizza la crisi della concezione pregres-
sa, che riconduceva il diritto civile ai diritti patrimoniali e ai rapporti economici.

1l dibattito, avviato da tempo, sulla cd. “depatrimonializzazione” del diritto civile3
e, piti in generale, sui confini* del diritto civile ha evidenziato che, in una prospettiva
unitaria dell’ordinamento® e, conseguentemente, della sua assiologia, il diritto civile
non pud continuare ad essere il diritto dei rapporti patrimoniali®. Le sue conclusioni
sembrano ben racchiuse nella dottrina secondo la quale il diritto civile attuale, lungi
dall’essere solamente il diritto dei rapporti patrimoniali, ¢ il diritto di tutti i rapporti
civili: “per certi versi ¢ un ritorno all’antico, allo ius civile come il diritto dei cittadini
concernente i loro rapporti personali e patrimoniali e che, in una versione moderna,

considera i rapporti patrimoniali come strumentali per la realizzazione di quelli perso-

nali, dando priorita al valore della persona™’.

2 G. Alpa, Che cos’¢ il diritto privato?, Roma — Bari 2007, pp. 3-5.

3 Sul punto cfr. C. Donisi, Verso la “depatrimonializzazione” del diritto privato, [in:] Rass. dir. civ.
1980, p. 644 ss.; A. De Cupis, Sulla “depatrimonializzazione” del diritto privato, [in:] Riv. dir. civ. 1982, 11,
p- 482 ss.; P. Perlingieri, “Depatrimonializzazione” e diritto civile, [in:] Riv. dir. civ. 1983, p. 1 ss., ora idem,
Scuole tendenze e metodi. Problemi del diritto civile, Napoli 1989, p. 175 ss., il quale gia in precedenza aveva
evidenziato la “progressiva e sempre piu spiccata sensibilita del diritto privato contemporaneo, in tutte le sue
componenti (legislativa, dottrinale, giurisprudenziale), a dati non confinabili in schemi e logiche di indole
economica, anche — si noti — nei settori istituzionalmente riservati ai rapporti patrimoniali”: idem, La persona-
lita umana nell’ ordinamento giuridico, Camerino — Napoli 1972, p. 11 ss.

4 11 dibattito sui confini del diritto civile risale agli anni ‘60 e ha coinvolto le voci pitt autorevoli del
tempo, v. M. Giorgianni, Il diritto privato e i suoi attuali confini, [in:] Riv. trim. dir. proc. civ. 1961, p. 391 ss.,
spec. p. 399-403; R. Nicolo, Diritto civile, [in:] Enc. dir, XII, Milano 1964, p. 904 ss., il quale aveva
anticipato le sue idee in idem, Riflessioni sul tema dell’impresa e su talune esigenze di una moderna dottrina
del diritto civile, [in:] Riv. dir. civ. 1956, 1, p. 177 ss.; idem, Codice civile, [in:] Enc. dir., VII, Milano, 1960,
p- 240 ss.; S. Pugliatti, Diritto pubblico e diritto privato, [in:] Enc. dir., X1I, Milano 1964, p. 696 ss. Piu di
recente, per la ridefinizione dei confini del diritto civile v., in particolare, i contributi di N. Irti, Diritto civile,
[in:] Dig. disc. priv., sez. civile, VI, Torino 1990, p. 142 ss.; idem, La cultura del diritto civile, Torino 1990,
spec. p. 57 ss.; G. Alpa, I nuovi confini del diritto civile, [in:] Codice civile nel secondo dopoguerra, [in:] La
cultura delle regole. Storia del diritto civile italiano, Roma — Bari 2009, p. 372 ss.; P. Grossi, La cultura del
civilista italiano. Un profilo storico, Milano 2002, p. 145 ss.

5 Sull’unitarieta dell’ordinamento restano ancora illuminanti, seppure con prospettive diverse, le pagine
di T. Ascarelli, Norma giuridica e realta sociale, [in:] Problemi giuridici, I, Milano 1959, spec. p. 71 ss.;
M. Giorgianni, Il diritto privato e i suoi attuali confini, [in:] Riv. trim. dir. proc. civ. 1961, p. 399 ss.;
S. Pugliatti, Diritto pubblico e diritto privato, [in:] Enc. dir., XII, Milano 1964, p. 696 ss.; P. Perlingieri,
Produzione scientifica e realta pratica: una frattura da evitare, [in:] Riv. dir. comm.,1969, 1, p. 455 ss.

6 In questo senso v. P. Perlingieri, L’ordinamento vigente e i suoi valori. Problemi del diritto civile,
Napoli 2006, pp. 167 e 179. Secondo I’a. “L’unitarieta dell’ordinamento significa che i suoi principi ispiratori
e caratterizzanti sono presenti in ogni sua parte [...] sistema, caratterizzato da prospettive assiologiche unitarie”.
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Tali riflessioni inducono a riconsiderare sotto nuova luce la visione, espressa gia
un cinquantennio fa, secondo la quale tutta I’esperienza giuridica “si raccoglie nella
vita della persona e si espande nello spiegarsi concreto delle sue libere attivita e di tutte
le creazioni dirette a soddisfare le sue esigenze naturali e personali. Ristrette ed astratte

concezioni [...] del diritto, sono superate nell’assoluta concretezza della persona come

principio che da sostanza e valore a tutta I’esperienza e le sue forme concrete’s.

Questa concezione, straordinariamente moderna, anticipa il passaggio dalla nozio-
ne formale ed astratta di persona fisica del libro I del cod. civ. — espressione dello
statual-legalismo che si esprime nei concetti di capacita giuridica e di soggetto di
diritto? — alla nozione di personal® intesa quale “realta umana che preesiste, anche
giuridicamente, al diritto positivo”!!.

E la persona umana!? — ossia la personalita, “valore obiettivo, interesse, bene giuri-
dicamente rilevante”!3 — a costituire il valore normativo, enunciato agli art. 2 e 3 della
Costituzione repubblicana, posto al vertice della gerarchia dei valori dell’ordinamento !4,

7 P. Perlingieri, L'ordinamento vigente..., p. 185.

8 G. Capograssi, I diritto dopo la catastrofe, [in:] Scritti giuridici in onore di F. Carnelutti, Padova
1950, ora in idem, Opere, Milano, vol. V, p. 186. I argomento v. anche R. Orestano, Introduzione allo studio
storico del diritto romano, 1961; idem, Della esperienza giuridica vista da un giurista, [in:] Riv. tr. dir.
e proc. civ. 1980, p. 34 n. 4, spec. p. 1219 ss.

9 1l soggetto di diritto, in tali pregresse concezioni, & concepito quale somma dei diritti a lui spettanti.
Sul punto ¢ d’obbligo il rinvio a R. Orestano, Diritti soggettivi e diritti senza soggetto, [in:] Jus, 1960, p. 149 ss.;
M. Giorgianni, Il diritto privato ed i suoi attuali confini, [in:] Raccolta di scritti in onore di Arturo Carlo
Jemolo, 11, Milano 1963, p. 355 s. Piu di recente, in particolare, A. Gentili, A proposito de “il diritto
soggettivo”, [in:] Riv. dir. civ., 2004, 11, p. 351 ss.

10 Cosi ED. Busnelli, L’inizio della vita umana, [in:] Riv. dir. civ. 2004, 1, p. 540. L’a., persuasivamen-
te, sostiene che, al contrario, I’'uomo “postula una protezione la cui estensione non sopporta limiti e/o misure
di stampo statual-legalistico, ma ¢ funzionale allo »svolgimento della personalita« ed ¢ proiettata verso il
»pieno sviluppo della persona umana«” — ibidem, p. 562.

I G. Oppo, Declino del soggetto e ascesa della persona, relazione svolta al Convegno in onore di
A. Falzea, Scienza e insegnamento del diritto civile in Italia, (Messina, 4-7 giugno 2002), ora in Riv. dir. civ.
2002, I, p. 829 ss. L’a. afferma: “il diritto positivo puo negare il soggetto o limitare la soggettivita, non pud
negare I’uomo; quando neghi il soggetto, persona e soggetto possono separarsi” e, alla domanda su cosa
occorra affinché vi sia I’'uomo, risponde: “non la vita piena, nel senso di vita aperta a tutte le capacita
e attitudini proprie dell’uomo: non vi &¢ menomazione di queste capacita e attitudini, originaria o sopravvenu-
ta, che cancelli I'uomo, la persona, il soggetto”. In questo senso identifica il passaggio della “ascesa della
»persona,, rispetto al »soggetto«”, ma esso va inteso quale ascesa dello stesso soggetto “da una condizione di
soggezione a una condizione sempre pit di centralita nell’ordine giuridico”, giungendo a configurare il
declino del soggetto esclusivamente “come riduzione di una posizione di prevalenza della nozione e della
realta giuridica del soggetto rispetto alla nozione e alla realta della persona; non come perdita di sostanziale
giuridicita”.

12 Nel senso che la persona umana costituisca un valore normativo “alla base di una serie aperta di
situazioni esistenziali, nelle quali si traduce la sua incessante mutevole esigenza di tutela”: P. Perlingieri,
1l diritto civile nella legalita costituzionale secondo il sistema italo-comunitario delle fonti, Napoli 2006,
p- 720; idem, La personalita umana... (1972), pp. 12 ss., 137 ss.; idem, La personalita umana nell’ordina-
mento giuridico, [in:] idem, La persona e i suoi diritti. Problemi del diritto civile, Napoli 2005, p. 5 ss.

13 p Perlingieri, La personalita umana... (2005), p. 13.

14 Riconosce la persona umana come valore dei valori e I'intero ordinamento finalizzato alla sua
attuazione P. Perlingieri, 1/ diritto civile nella legalita costituzionale secondo..., spec. 433 ss.; idem, La personalita
umana... (1972), spec. pp. 12, 175 e 189 s.; idem, La personalita umana... (2005), p. 3 ss. Considerano I’'uomo
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2. Il valore normativo della dignita umana nell’ordinamento
comunitario

Nell’ordinamento comunitario ¢ stato di recente positivizzato, quale valore nor-
mativo unificante I’esperienza giuridica, il valore della dignita umana!>. Com’& noto,
difatti, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, nel Preambolo attribuisce
sia preminenza alla dignita umana, collocata al primo posto tra i valori fondanti I’ ordi-
namento comunitario, sia centralita alla persona'®. Significativamente, inoltre, 1’ arti-
colo di apertura della Carta (art. 1), al vertice di una sorta di catalogo dei diritti
fondamentali, proclama: “La dignita umana ¢ inviolabile. Essa deve essere rispettata
e tutelata”.

La clausola generale di dignital”, gia presente in molteplici testi normativi sovra-
nazionali e internilg, costituisce uno dei principi cardine del sistema comunitario, il
valore normativo di rilevanza sovraordinata, fondamentale, rispetto al quale tutti
i singoli diritti umani si pongono quale sua attuazione e specificazione!®. Essa & allo
stesso tempo valore, principio e diritto: bene generalissimo, giustificazione o fonda-

mento dell’attribuzione dei diritti e pretesa suscettibile di tutela giuridica autonoma

rispetto ad altre pretese2?.

ugualmente valore assoluto, anche se con un senso ed una portata diversi, D. Messinetti, Personalita (diritti
della), [in:] Enc. dir, XXXIII, Milano 1983, p. 359 ss., spec. p. 371 ss.; A. De Cupis, I diritti della
personalita, [in:] Tratt. di dir. civ. e comm. Cicu e Messineo, Milano 1982, p. 26 ss. Per effetto della
collocazione all’apice dei valori nello Stato sociale di diritto, la realizzazione del valore-persona umana
connota ed impegna I’intero ordinamento: il rispetto della dignita di ciascuno, il principio di eguaglianza
sostanziale e I’attuazione della solidarieta impongono la considerazione di ciascun uomo come “un valore
incommensurabile verso la cui attuazione ottimale devono tendere le istituzioni e la societa civile”. Cosi
P. Perlingieri, Gli istituti di protezione e di promozione dell’ “infermo di mente”. A proposito dell’andicap-
pato psichico permanente, [in:] Rass. dir. civ. 1984, p. 61.

15 La dignita umana & definita super-principio costituzionale da ED. Busnelli, L’inizio della vita
umana, [in:] Riv. dir. civ. 2004, 1, p. 548. Sulla necessita di un cambiamento culturale e di un approccio
ermeneutico nuovo, in conseguenza dell’ingresso nell’ordinamento di norme sia costituzionali, sia comunita-
rie, con la consapevolezza che “i valori che tali norme esprimono [...] penetrano e dilagano in tutti gli istituti
del diritto privato” — P. Perlingieri, Valori normativi e loro gerarchia. Una precisazione dovuta a Natalino
Irti, [in:] Rass. dir. civ. 1999, 787, p. 805. In argomento cfr. altresi N. Lipari, Valori costituzionali e procedi-
mento interpretativo, [in:] Riv. trim. dir. proc. civ. 2003, p. 866, il quale segnala I’esigenza di un duplice filtro,
in chiave di valori, costituzionale e comunitario.

16 Nel preambolo della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea si afferma: “L’Unione si
fonda sui valori indivisibili e universali della dignita umana, della liberta, dell’uguaglianza e della solidarieta
[...] Pone la persona al centro della sua azione”. Sulla persona umana centro di ogni azione comunitaria
e sulla tutela dei diritti fondamentali quale presupposto della legittimita dell’Unione, v. G. Vettori, Carta
Europea e diritti dei privati (diritti e doveri nel nuovo sistema delle fonti), [in:] Riv. dir. civ. 2002, 1, p. 670.

17 Sulla clausola generale della dignita umana quale valore e principio cfr., ex multis, G. Alpa, Dignita. Usi
giurisprudenziali e confini concettuali, [in:] Nuova giur. civ. comm. 1997, 11, p. 425 ss.

18 Per una ricognizione esaustiva dei riferimenti normativi alla dignita umana, v. G. Resta, La disponibi-
lita dei diritti fondamentali e i limiti della dignita (note a margine della Carta dei diritti), [in:] Riv. dir. civ. 2002,
11, p. 819 ss. e, ivi, ampi riferimenti bibliografici e giurisprudenziali.

19" Cosi M. Barberis, Europa del diritto, Bologna 2008, p. 190 s.

20 In questo senso v. M. Barberis, op. cit., p. 191 s.
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Della clausola sono state sottolineate sia la ambiguita, sia le difficolta di compren-

derne gli usi giuridici?!; si & inoltre espressa la preoccupazione che essa, in virtii della

propria elevata pulsione ideale, subisca un annacquamento, una banalizzazione*2,

qualora, nella sua indubbia complessita, non sia raccordata con i postulati dello Stato

di diritto, con gli altri valori fondanti I’ordinamento comunitario della solidarieta

e dell’uguaglianza?3.

Va peraltro evidenziato che nel Trattato di Lisbona, fra i valori fondanti 1’Unione,
si distingue il rispetto della dignita umana dal rispetto dei diritti umani, questi ultimi
in posizione strumentale alla realizzazione del valore-persona: ¢ pertanto il primo

a connotare ed impegnare 1’ordinamento comunitario; rispetto ad esso, quella dei diritti

dell’'uomo®* si pone quale strategia e nuova fonte di legittimazione dell’ Unione®.

Per tale via si delinea il superamento del vizio originario del diritto comunitario,
la sua formazione ad esclusiva tutela degli interessi patrimoniali?® e si prospetta una
considerazione globale delle situazioni soggettive, unificate dai valori di riferimento?’.
Si segna in tal modo il definitivo passaggio “dall’Europa dei mercanti all’Europa dei

21 Tn argomento cfr. G. Resta, op. cit., pp. 823 ss.

22 Tbidem. L’a. evidenzia che I’opzione per uno dei possibili significati della clausola (ad es.: 1’accezio-
ne oggettiva o soggettiva di dignita; il riferimento di essa al genere umano o al singolo individuo; la sua
identificazione con un principio costituzionale supremo o con un valore supercostituzionale o con una
prestazione da realizzare o con un concetto relazionale in una comunita che si riconosce nei valori solidaristi-
ci) conduce ad esiti applicativi molto diversi. Per questo, autorevolmente, si propone 1’utilita, piuttosto che di
una definizione della clausola in positivo, di una riflessione “con animo sensibile, e allo stesso tempo con
partecipazione tragica, su tutte le vicende della storia che si sono tradotte in una mortificazione dell’'umana
dignita” — P. Rescigno, Conclusioni, [in:] Bioetica e tutela della persona, Roma 2000, p. 122.

23 1] Trattato di Lisbona, all’art. 1 bis, elenca, quali valori comuni agli Stati membri sui quali si fonda
I’Unione quelli della tutela “della dignitd umana, della liberta, della democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato
di diritto e del rispetto dei diritti umani [...] in una societa caratterizzata dal pluralismo, dalla non discrimina-
zione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarieta e dalla parita tra donne e uomini”.

24 Diritti definiti, con riferimento alla costituzione italiana, diritti dell’uomo “nel suo essere € nel suo
realizzarsi, nella sua privata solitudine e nel suo colloquio con la societa civile”: A. Falzea, La Costituzione
e 'ordinamento, [in:] Riv. dir. civ. 1998, 1, p. 264.

25 Nel senso che i diritti fondamentali costituiscano il principio e la fine dell’Unione europea: E. Resta,
1l diritto fraterno, Roma — Bari 2002, p. 55; afferma che esclusivamente tale loro considerazione potra
consentire alla globalizzazione, inevitabile, di realizzarsi a misura d’'uomo G.M. Flick, I diritti umani
nell’esperienza europea e locale: una risposta ai problemi della globalizzazione?, [in:] Pol. dir. 2003, p. 143.
Per una puntuale ricostruzione delle principali tesi dei diritti dell’'nomo nell’ordinamento comunitario
e internazionale, v. G. Azzariti, Il futuro dei diritti fondamentali nell’era della globalizzazione, [in:] Pol. dir.
2003, p. 327 ss.

26 Si domanda se non sia dato cogliere nell’intero universo giuridico comunitario una dimensione
riduttiva della persona, tra i tanti, G. Alpa, Diritto comunitario, status e tutela della persona, [in:] Diritto
privato europeo e categorie civilistiche, a cura di N. Lipari, Napoli 1998, p. 60.

27 Cosi G. Vettori, Carta Europea e situazioni dei privati, [in:] Riv. dir. priv. 2001, III, p. 473 ss.;
idem, Carta Europea e diritti dei privati (diritti e doveri nel nuovo sistema delle fonti), [in:] Carta europea
e diritti dei privati, a cura di G. Vettori, Padova 2002, p. 687 ss.; idem, La lunga marcia della Carta dei
diritti fondamentali dell’Unione europea, [in:] Riv. dir. priv. 2007, IV, p. 701 ss. L’a., dopo essersi soffermato
sulle cause della diversa rilevanza delle situazioni esistenziali e patrimoniali nell’ordinamento comunitario,
ipotizza la creazione di uno statuto dei diritti di cittadinanza riguardanti la persona in ogni sua manifesta-
zione.
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diritti”28: il processo freddo dell’integrazione europea si accende cosi con il fuoco di
valori caldi®®.

Va segnalato che, in tema di dignita umana e di individuazione delle modalita di
attuazione, 1’opera della giurisprudenza della Corte di Giustizia ¢ incessante e si rivol-
ge ad aspetti finora non presi in considerazione. Si pensi, ad esempio, alle pronunce in
tema di diritto all’autodeterminazione nel campo dell’attivita sportiva: la dignita uma-
na ¢ assunta quale principio assoluto, in alcun modo comprimibile, nemmeno dal suo
titolare, sovraordinato rispetto agli altri diritti fondamentali, quali il diritto al lavoro, la
liberta di prestazione dei servizi e il diritto d’iniziativa economica.

Una decisione®”, in particolare, merita di essere segnalata al riguardo. Essa si
occupa di cd. Laser-sport e si pone in assoluta continuita con la nota vicenda, esamina-
ta dal Consiglio di Stato francese, riguardante il cd. lancio del nano3'. Con essa si
conferma il divieto di talune attrezzature in quanto lesive del valore della dignita
umana, “‘pietra angolare” su cui si regge I’ordinamento giuridico comunitario.

Il valore della dignita umana connota e permea di sé 1’intero ordinamento nella
pluralita delle sue fonti. Si pensi ancora, quale declinazione, per cosi dire, di tale valore a
tutta la normativa in materia ambientale32, basata sul principio di precauzione’?, il quale

28 Cid attraverso una favola di valori fondamentali europei “legittimamente riferibili ai popoli dell’Eu-
ropa”, come afferma A. Falzea, La Costituzione e I’ordinamento, [in:] Riv. dir. civ. 1998, 1, p. 298.

29 Cosi M. Luciani, Diritti sociali e integrazione europea, [in:] Pol. dir. 2000, p. 386.

30 Corte di giustizia 14 ottobre 2004, Causa C-36/02. In argomento cfr. E. Pellecchia, Il caso Omega:
la dignita umana e il delicato rapporto tra diritti fondamentali e liberta (economiche) fondamentali nel
diritto comunitario, [in:] Europa e diritto privato 2007, n. 1, p. 181. La decisione, era originata dal cd. laser-
sport praticato in un locale di Bonn, nel quale venivano forniti, quale attrezzatura per I’esercizio di tale
attivita, apparecchi di puntamento a raggi laser e sensori riceventi istallati sia nelle piattaforme di tiro, sia nei
giubbotti indossati dai giocatori. I giochi — consistenti nella simulazione di omicidi mediante spari su persone
attraverso raggi laser, integranti forme gratuite di banalizzazione della violenza — erano stati vietati sul
presupposto della sussistenza di un pericolo per 1’ordine pubblico e per la violazione di valori etici fondamen-
tali della comunita tra cui la dignitd umana.

31 Conseil d’Etat, 27 octobre 1995, Ville d’Aix-en-Provence, [in:] Dalloz 1996, jur., 177. Sulla decisio-
ne v., in particolare, A. Cassese, / diritti umani oggi, Roma — Bari 2005, pp. 57-58; I G. Cricenti, I/ lancio del
nano. Spunti per un’etica del diritto civile, [in:] Rivista critica del diritto privato, 2009, n. 1, p. 35. La
vicenda era relativa alla decisione di una discoteca di un paese a sud di Parigi di inserire uno spettacolo-gara
riguardante il lancio di un uomo nano per vedere chi riuscisse a scagliarlo pil lontano. Il sindaco vieto lo
spettacolo affermando che fosse contrario all’ordine pubblico e al rispetto della dignita umana, nonostante il
nano fosse consenziente e fossero state adottate tutte le misure idonee ad evitare che si facesse male.

32 Lart. 174 del Trattato di Lisbona, cosi recita: “La politica della Comunita riguardante 1’ambiente
prevede un livello di protezione elevato [...] Essa si basa su principi di precauzione e di azioni preventive”.
11 principio di precauzione compare per la prima volta in un testo normativo nella Convenzione di Rio de
Janeiro sulla biodiversita. Al punto 15 della Dichiarazione di Rio, difatti, si afferma che “Misure di precau-
zione per proteggere I’ambiente devono essere ampiamente applicate dagli Stati in base alla loro capacita. In
caso di minaccia di danni gravi ed irreversibili, I’assenza di certezza scientifica assoluta non deve servire da
pretesto per rimandare 1’adozione di misure convenienti miranti a prevenire la degradazione dell’ambiente”.

33 Sul principio di precauzione cfr., ex multis, D. Di Benedetto, Biotecnologie, principio di precauzio-
ne e responsabilita civile, [in:] Rass. dir. civ. 2007, p. 591 ss.; C.M. Dona’ dalle Rose, Riflessioni intorno
all’evoluzione del concetto di principio di precauzione, [in:] Lezioni di diritto privato europeo, a cura di
G. Alpa e G. Capilli, Padova 2007, p. 217 ss.; ED. Busnelli, I/ problema della clonazione riproduttiva, [in:]
Riv. dir. civ. 2000, L, p. 175 ss.; A Gragnani, Il principio di precauzione come modello di tutela dell’ambiente,
dell’uomo, delle generazioni future, [in:] Riv. dir. civ. 2003, II, p. 9 ss.; PA. Leme Machado, Il principio
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segna un fondamentale passaggio da una tutela successiva e dalle tradizionali tecniche
riparatorie ad una tutela preventiva, cautelativa, precauzionale appunto, qualora vi sia
incertezza scientifica sulle conseguenze (potenzialmente nocive) delle applicazioni
tecnologiche o, meglio, quando le conoscenze scientifiche non provano ma nemmeno
escludono la pericolosita per la salute (o per I’ambiente) di un’attivita la quale presenta
indubbi vantaggi, ma i cui eventuali danni non sarebbe possibile eliminare mediante
interventi successivi, si pensi alla normativa in tema di organismi geneticamente modi-
ficati3*. Esso & espressione di una tendenza pit generale ogniqualvolta siano in gioco
interessi quali I’ambiente, la vita e la salute umana.

3. Prospettive e compiti nuovi del diritto civile

Alla luce dei valori normativi — costituzionali e comunitari — fondanti I’ordina-
mento, il paesaggio socio-giuridico fissato nel codice civile’® sembra ormai “uno di
quei fondali di teatro dove sono dipinte oleografie artificiose e irreali”3°.

di precauzione e la valutazione dei rischi, [in:] Riv. giur. amb. 2007, p. 881 ss.; L. Butti, Principio di
precauzione, codice dell’ambiente e giurisprudenza delle corti comunitarie e della corte costituzionale, [in:]
Riv. giur. amb. 2006, p. 809 ss.; E.D. Cosimo, Il principio di precauzione fra stati membri e Unione europea,
[in:] Dir. pubbl. comp. eur. 2006, p. 1121 ss.; E. Sessa, Profili evolutivi del principio di precauzione alla luce
della prassi giudiziaria della corte di giustizia delle comunita europee, [in:] Riv. giur. amb. 2005, p. 635 ss.;
M. Antonucci, Il principio comunitario di precauzione e la tutela della salute, [in:] Ragiusan 2003, p. 396
ss.; C.M. Nanna, Principio di precauzione e lesioni da radiazioni non ionizzanti, Napoli 2003; L. Pannarale,
Scienza e diritto — Riflessioni sul principio di precauzione, [in:] Sociologia dir. 2003, p. 21 ss.; F. Acerboni,
Contributo allo studio del principio di precauzione: dall’origine nel diritto internazionale a principio gene-
rale dell’ordinamento, [in:] Dir. regione 2000, p. 245 ss.

34 Sul principio di precauzione in tema di ogm V., in particolare, L. Marini, Ogm, precauzione
e coesistenza: verso un approccio (bio)politicamente corretto?, [in:] Riv. giur. amb. 2007, p. 1 ss.; idem,
Principio di precauzione, sicurezza alimentare e organismi geneticamente modificati nel diritto comunitario,
[in:] Dir. un. eur. 2004, pp. 7 ss. e 281 ss.; idem, Il principio di precauzione nel diritto internazionale
e comunitari. Disciplina del commercio di organismi geneticamente modificati e profili di sicurezza alimen-
tare, Padova 2004; F. Capelli, Presenza accidentale di Ogm negli alimenti e obblighi di etichettatura anche
alla luce del principio di precauzione, [in:] Dir. com. 2003, p. 361 ss.; M. Sollini, /I principio di precauzione
nella disciplina comunitaria della sicurezza alimentare. Profili critico-ricostruttivi, Milano 2006; L. Costato,
La corte di giustizia, il ravvicinamento delle legislazioni e il principio di precauzione nel diritto alimentare,
[in:] Dir. giur: agr. amb. 2005, p. 649 ss.; A. Barone, Organismi geneticamente modificati (Ogm) e precauzio-
ne: il “rischio” alimentare tra diritto comunitario e diritto interno, [in:] Foro it. 2004, TV, c. 248 ss.;
F. Cocozza, L’ingegneria genetica nella catena alimentare e il “principio di precauzione”, [in:] Quad. cost.
2001, p. 313 ss.; F. Giampietro, Rischio ambientale e principio di precauzione nella direttiva sugli Ogm, [in:]
Amb. 2001, p. 951 ss.; F. Bruno, Principio di precauzione e organismi geneticamente modificati, [in:] Riv.
dir. agr. 2000, 11, p. 223 ss.; I. Canfora, La procedura per I'immissione in commercio di Ogm e il principio di
precauzione, [in:] Dir. giur. agr. amb. 2001, p. 374 ss.; R. Pavoni, Misure unilaterali di precauzione, prove
scientifiche e autorizzazioni comunitarie al commercio di organismi geneticamente modificati: riflessioni in
margine al caso Greenpeace, [in:] Dir. com. 2000, p. 725 ss.

35 Al cui centro, com’e stato rilevato, vi & “il soggetto di diritto, destinatario di regole eguali e astratte. Un
uomo senza qualita, pensato per un ordine economico e giuridico che ha necessita di rapporti semplificati,
compatibili con la logica degli scambi del tempo” — G. Vettori, Contratto e concorrenza, [in:] AA.Vv., Concor-
renza e mercato. Le tutele civili delle imprese e dei consumatori, a cura di G. Vettori, Padova 2005, p. 1.

36 P, Grossi, Prima lezione di diritto, Roma — Bari 2006, p. 66. L’a. afferma che “i fondali di carta dipinta
cominciano a subire squarci, e gli squarci danno modo ai tanti fatti retrostanti di invadere il proscenio”.
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11 diritto dei cives del ventunesimo secolo si inserisce, per cosi dire, in un paesag-
gio socio-giuridico diverso da quello fissato nel codice civile: esso & chiamato a dare
attuazione alle scelte assiologiche dell’ordinamento italo-comunitario, ai valori fondanti
I’ordinamento e, tra questi, in primis al valore normativo della persona umana. Peraltro
non va sottaciuto che in attuazione di questo valore, alcuni interessi e bisogni umani
“trascendono le singole categorie dei singoli interessati ed investono ed impegnano tutta
la compagine sociale: sono quegli interessi unitari che si riferiscono alla conservazione
stessa della compagine sociale considerata nella sua natura storica e concreta™”,

Il diritto civile invero da sempre ha garantito la pace sociale, regolamentando
i rapporti tra i privati ai quali si richiedeva il rispetto degli imperativi ulpianei che
fondavano la convivenza civile (honeste vivere, alterum non laedere, suum cuique
tribuere)33; oggi perd & chiamato a raccogliere sfide nuove: esso non & e non pud
essere pid soltanto il sistema regolatore di rapporti individuali, a tutela del patrimonio
e della persona, degli interessi privati e di posizioni giuridiche soggettive particolari.

Nella nuova proiezione il diritto civile assume compiti nuovi: dare attuazione ai
valori normativi a fondamento del sistema, cioe ai valori che nella comunita trovano la
loro fonte e la loro origine e che di essa costituiscono espressione. Ne consegue che
tutti gli istituti del diritto civile devono conformarsi a tali valori; essi “non sono piu
relegabili aprioristicamente nel ruolo di limiti o di finalita esteriori, non idonei ad
incidere sulla funzione dell’istituto e quindi sulla sua natura”3.

1l diritto attuale dei cives, a mio parere (in un momento storico nel quale il modello di
sviluppo dominante e sinora seguito non sembra assicurare la sopravvivenza della comu-
nita, che si pone, da un lato, quale destinataria delle sue regole, dall’altro, quale fonte da
cui originano 1 propri valori fondanti), non pud non occuparsi e preoccuparsi della possi-
bilita stessa dell’esistenza e sopravvivenza dell’intera comunita giuridica e sociale.

In altri termini: il diritto presente dei cives si proietta nel futuro e accompagna,
con le sue categorie ed i suoi istituti, lo sviluppo sostenibile, il quale appare come
I'unica prospettiva in grado di consentire “alla generazione presente di soddisfare
i propri bisogni senza compromettere la possibilita delle generazioni future di soddis-
fare i propri”#0. Da questa consapevolezza potra svilupparsi il diritto civile moderno,
profondamente rinnovato, adeguato a garantire la sostenibilita sociale, economica, isti-
tuzionale, ambientale dello sviluppo futuro.

Un diritto civile che, lungi dall’essere sulle nuvole*!, & scritto “sulla pelle degli uomi-
ni”#2, in quanto & “radicatissimo nella societa, [...] specifica la globalita del sociale”*?.

37 G. Capograssi, La nuova democrazia diretta, Arti Grafiche Pinnard, Roma 1922, ora in Opere, vol. I, p. 559.

38 D.1.1.10.1: Iuris praecepta sunt haec: honeste vivere, alterum non laedere, suum cuique tribuere.

39 P. Perlingieri, I diritto civile nella legalita costituzionale..., p. 115 s.

40 Cosi, testualmente, nel Rapporto Brundtland, Our Common Future, della Commissione Brundtland
su Ambiente e Sviluppo del 1987.

41 Afferma che il diritto “non & mai una nuvola che galleggia sopra un paesaggio storico”: P. Grossi,
Prima lezione di diritto..., p. 43.

42 Cosi P. Grossi, Societa, Diritto, Stato. Un recupero per il diritto, Milano 2006, p. 7.

43 Ibidem, p. 36.
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Mi pare, dunque, che siano tracciati, cosi, i confini di un innovato diritto civile;
esso si profila quale diritto che “non ¢ soltanto nelle leggi e nei decreti posti dagli
uomini, ma anche nei bisogni, nei desideri, nelle speranze, negli ideali che sono in
quegli uomini che pongono quelle leggi e quei decreti e che predispongono leggi
e decreti, e istituzioni, e organismi semplici e complessi, per difendere il loro diritto ad
avere quei bisogni, quei desideri, quelle speranze, quegli ideali”**.

Esclusivamente in tal modo il diritto pud assolvere al compito cui ¢ chiamato ed
aspirare a divenire realmente, secondo I’insegnamento capograssiano®, esperienza,
storia vivente, dimensione della vita, specchio ed espressione della societa, del coace-
rvo complesso dei valori e degli interessi, secondo una prospettiva che risolve la
nozione normativa di interesse nella “esigenza di beni o valori da realizzare o da
proteggere”™40.

Se si volesse raffigurare con un dipinto bucolico il diritto civile attuale, come si
¢ osservato, si dovrebbe disegnare un paesaggio variegato composto da “resti archeolo-
gici, provenienti dal diritto romano, costruzioni medievali, provenienti dal diritto co-
mune e dal diritto canonico, alberi della liberta con il berretto frigio, provenienti dai
diritti fondamentali nati dalla Rivoluzione francese, campagne ubertose governate dal
diritto agrario, fabbriche, miniere, porti da cui sono sorti i diritti sindacali, i monumen-
ti dei codici civili e di commercio, i fasti della Costituzione repubblicana e poi un
groviglio intricatissimo di giunchi e rovi, la legislazione speciale, dello Stato e delle
Regioni. E in bella mostra una sorgente che viene dal cuore dell’Europa, da cui sgorga-
no la legislazione comunitaria e la giurisprudenza della Corte di giustizia. E un paesag-
gio che oggi muta [...] molto rapidamente. Uno dei mutamenti pid significativi del
diritto privato riguarda le sue fonti”#7 | in quanto si tratta di un diritto non piti domina-
to solamente dalla componente legislativa ma molto piii articolato™.

4. Diritto civile attuale plurale

Da tutto cido emerge che un’indagine sulle fonti del diritto civile oggi appare non
agevole, complessa ed articolata. In effetti, come si & opportunamente osservato, “men-
tre in momenti storici di radicata uniformita assiologica non vi ¢ sostanziale sfasatura
tra I’ordinamento assunto nelle sue strutture [...] stabilizzate e 1’analisi dei fatti idonei
a produrli, vi sono stagioni di passaggio (delle quali pud essere assunta ad esemplare

4 P. Piovani, Etica, [in:] Enciclopedia del Novecento, Istituto dell’Enc. it., Roma 1977; ora, con il
titolo L’etica del Novecento, [in:] idem, Posizioni e trasposizioni etiche, a cura di G. Lissa, Napoli — Morano,
1989, p. 255.

45 Indimenticabile I'insegnamento della dottrina capograssiana dell’esperienza giuridica per la quale v.,
in particolare, G. Capograssi, Il problema della scienza del diritto, Roma 1937 e idem, Studi sull’esperienza
giuridica, Roma 1932, ora, rispettivamente, [in:] idem, Opere, Milano 1959, vol. II, p. 418 ss.; p. 214 ss.

46 E. Betti, Interesse (Teoria generale), [in:] Noviss. dig. it., VIII, Torino 1962, p. 839.

4 G. Alpa, Che cos’¢ il diritto privato?..., p. 11.

48 Cosi ibidem, p. 35.
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paradigma quella che stiamo vivendo) [...] in cui la fluidita del processo di giuridifica-
zione non consente di designare con perentoria puntualita i fatti ai quali 1’ordinamento
conferisce 1’attitudine a produrre norme giuridiche4°.

A ben vedere la stessa metafora di “fonti del diritto” ¢ ambigua, in ambedue i suoi
termini: non & chiaro cosa debba intendersi per fonte e per diritto?. La tradizione,
com’e noto, ci ha consegnato la distinzione tra fonti di produzione e fonti di cognizio-
ne. Con I’espressione fonti di produzione ci si riferisce, secondo I’insegnamento Kelse-
niano, sia ai modi o ai metodi di produzione del diritto — agli atti o ai fatti da cui
dipende la creazione di norme giuridiche — sia alle norme superiori che disciplinano la
produzione del diritto (norme sulla produzione giuridica)®!; da qui la nota definizione
di fonti di produzione del diritto quali atti o fatti giuridici dai quali, in virta delle
regole sulla produzione, dipende la creazione o 1’esistenza di norme giuridiche2.

Questa visione non consente pero oggi di individuare con certezza tutti i fatti
normativi; cio in ragione anzitutto della molteplicita di significati attribuibili alla locu-
zione “fonti del diritto”. Le radici della confusione che ne deriva sembrano rinvenibili,
da un lato, nella sovrapposizione tra il significato per cosi dire fisico del termine
“fonte” (quale origine) ed il significato figurato di fondamento: la fonte ¢ il punto in
cui diventa visibile una vena d’acqua e, per questo, in senso figurato, assume il signifi-
cato di fondamento del diritto53; dall’altro, nella positivistica e formalistica convinzio-
ne>* che costituisca diritto solo quello emanato secondo determinate procedure e da cid
ne discende la possibilita di rinvenire una gerarchia tra le norme dell’ordinamento’>.

L’intreccio ora indicato ha portato al postulato del primato della legge sulle altre
fonti del diritto e dimostra che ogni teoria delle fonti del diritto, pur pretendendo di
presentarsi sotto veste scientifica, in realta rappresenta il tentativo di fare accettare
come diritto valido prescrizioni derivanti da talune fonti piuttosto che da altre>©,

49 N. Lipari, Le fonti del diritto, Milano 2008, p. 21.

50 syl punto cfr., in particolare, E. Pattaro, Temi e problemi di Filosofia del diritto, Bologna 1994,
p. 143; N. Lipari, Le fonti del diritto..., p. 20.

51 Syl punto, cfr., in particolare, M. Luberto, La crisi della concezione giuspositivistica delle fonti del
diritto e le nuove metanorme sulla produzione, [in:] A.A.V.v., Problemi della produzione e dell’attuazione
normativa, vol. 11, Bologna 2001, pp. 135-186.

52 La bibliografia sul punto & sterminata ed & impossibile darne conto in questa sede. Si rinvia perd ai
fondamentali contributi di L. Mossini, Fonti del diritto. Contributo alla storia di una metafora giuridica.
Studi Senesi 2, 1962, p. 139-96; V. Crisafulli, Fonti del diritto (diritto costituzionale), [in:] Enc. dir., XVII,
Milano 1968, p. 963; E. Paresce, Fonti del diritto, [in:] Enc. dir. XVII, Milano 1968; A. Pizzorusso, Delle
fonti del diritto, [in:] Comm. del cod. civ., Scialoja e Branca, Bologna — Roma 1977; F. Modugno, Fonti del
diritto, [in:] Enc. giur. XIV, Roma 1989; R. Guastini, Dalle fonti alle norme, Torino 1990; L. Paladin, Le
fonti del diritto italiano, Bologna 1996, 390 ss.; P.G. Monateri, Fonti del diritto, [in:] Dig. disc. priv. sez. civ.
VIII. Torino 1992; R. Bin, Il sistema delle fonti. Un’introduzione, [online] <www.forumcostituzionale.it>;
A. Pizzorusso, La produzione normativa in tempi di globalizzazione, Torino 2008, pp. 15-16; G. Pitruzzella,
Le fonti del diritto, Torino 2009.

53 Cosi E. Paresce, op. cit., p. 893.

54 Sul punto v., in particolare, F. Modugno, “Fonti” del diritto e sistema normativo, [online] <www.ro-
bertobin.it/Seminario09.htm>.

55 In argomento v. E. Pattaro, Temi e problemi di Filosofia del diritto, Bologna 1994, pp. 149, p. 50.

56 1n tal senso v., ex multis, M. Luberto, op. cit., p. 135 ss.
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Al riguardo mi piace ricordare che la definizione tradizionale di fonti di produzio-
ne ¢ stata radicalmente contestata dal giurista russo Leone Petrazycki, il quale ha
negato che la legge, la consuetudine, i regolamenti, ecc., costituiscano fonti del diritto,
affermando che esse sono in realta tipi di diritto. Secondo il giurista russo 1’'uso della
metafora non ¢ ammissibile da un punto di vista scientifico, come non sarebbe ammis-
sibile che gli zoologi chiamassero cani e gatti “fonti degli animali”: alla stessa maniera
“le »fonti del diritto« (consuetudini, leggi, ecc.) non sono fonti, ma esse stesse diritto.
Non ¢ perci0 esatto parlare di »fonti del diritto«, e discutere delle loro relazioni con la
legge™’.

Nonostante le ambiguita e le incertezze che caratterizzano la metafora, va pero
detto che essa svolge una funzione difficilmente sostituibile. Si tratta infatti di un
concetto del quale, al pari di altri concetti normativi, ci serviamo per indicare in
maniera sistematica il rapporto tra un fatto giuridico e gli effetti giuridici che esso
determina®®: la genesi di una norma ad opera di una fonte del diritto ne determina la
validita, ossia la sua appartenenza al sistema giuridico, con tutto cid che ne consegue,
a cominciare dalla sua obbligatorieta, dovuta per I’appunto alla conformita ai criteri
dettati per la sua produzione e la sua applicazione.

Va a questo punto rilevato che, come incisivamente ¢ stato osservato, la metafora
delle fonti del diritto “tende necessariamente a mettere insieme 1 vari fattori storici,
economici, sociali e politici che di volta in volta determinano il sorgere di particolari
norme o di determinati istituti [...] quei processi spirituali, sociali ed economici che
conducono a rendere operanti i valori giuridici nella vita concreta dei singoli, delle
esperienze giudiziali, della comunita nel suo complesso™°.

Da cio consegue che, per una compiuta indagine intorno alle fonti del diritto civile
oggi, occorre partire dalla concezione del diritto come esperienza giuridica; vale
a dire, dalla considerazione del diritto come nulla di diverso ed, anzi, costituente un
tutt’uno con la civilta e la cultura nelle quali nasce e si radica. Questo sul presupposto
che il diritto non si identifica con la Legge, come (soprattutto per la dominante influenza
del positivismo giuridico) spesso si fa, continuando troppo spesso ancora oggi a conside-
rare coincidente il diritto non con I’intero Jus, comprensivo di ogni singola manifestazio-

ne della giuridicita®, bensi solamente con una di esse: la Legge dello Stato.

57 La citazione del giurista russo trovasi in E. Paresce, op. cit., p. 893 s.

58 In argomento cfr. la nota tesi di Alf Ross riportata e sottoposta a vaglio critico da U. Scarpelli,
1l linguaggio del diritto, Milano 1996, pp. 119-134.

59 N. Lipari, Le fonti del diritto..., p. 20, secondo I’a. cid “al di 12 del significato spesso ambiguo che la
metafora »fonti del diritto« ha finito per assumere, certo ¢ che, ove anche si superi il connotato, di segno pid
propriamente speculativo, che pone 1’accento sul principio costitutivo e sulla genesi ideale del diritto”.

60 11 punto era chiaro nel diritto romano nel quale vi era la distinzione tra il diritto proclamato dal
popolo in assemblea, lex, e quello prodotto dal comportamento dei patres familias, lo ius costituito dai mores
maiorum, ossia fra il diritto legislativo e il diritto consuetudinario. A partire dal IV-V secolo comparve la
bipartizione leges-iura, attravero la quale si distinse il diritto di produzione politica da quello elaborato
attraverso 1’interpretatio espressa dai responsa prudentium e dallo ius honorarium. Sul punto cfr., da ultimo,
A. Schiavone, “Ius”. L’invenzione del diritto in Occidente, Torino 2005.
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Il che oscura la consapevolezza che il Diritto ¢ piu antico e piu vasto della sua
peculiare espressione storica rappresentata dalle leggi dello Stato, dal diritto prodotto
dagli Stati-Nazione. In questi ultimi — con una inversione di rotta rispetto al passato,
nel quale i rapporti erano retti da una concezione universale del diritto — il diritto
statuale assume una posizione di monopolio, segnando in tal modo il passaggio dal
particolarismo giuridico al monismo®! della legge; per tale via il diritto finisce con
I’avere gli innaturali confini%? geografici dei territori degli Stati®3.

Invero I’ideale illuministico e positivistico della certezza del diritto ha segnato
una svolta nella teoria delle fonti: negli Stati-Nazione il diritto era soltanto lo ius
scriptum ufficiale — costituito dalle leggi emanate dallo stato attraverso i propri organi
— in quanto la potesta legislativa rappresentava una delle pid importanti manifestazioni
della sovranita statuale.

Ne consegue, da un lato, il peculiare assetto gerarchico delle fonti del diritto
(giunto pressoché inalterato sino ai nostri giorni, ma ora in profonda e radicale crisi®#),
nel quale la consuetudine® & relegata all’ultimo posto, mentre nessun rilievo & attribuito

61 Cosi P. Grossi, Societa, Diritto, Stato..., spec. p. 46 ss.; 105 ss.

62 Sui rapporti tra la legge dello Stato e il territorio di quest’ultimo e sulla necessita, imposta dall’eco-
nomia planetaria, di oltrepassare i confini del diritto statuale cfr., in particolare, i saggi di Natalino Irti, ora
raccolti in N. Irti, Norma e luogo. Problemi di geodiritto, Roma — Bari 2002, spec. p. 61 ss.

63 Sul diritto attuale s-confinato, v.: M.R. Ferrarese, Diritto sconfinato. Inventiva giuridica e spazi nel
mondo globale, Roma — Bari 2006, p. 24 s.; eadem, Le istituzioni della globalizzazione. Diritto e diritti nella
societa transnazionale, Bologna 2000, passim; eadem, /I diritto al presente. Globalizzazione e tempo delle
istituzioni, Bologna 2002, passim. Esso ¢ s-confinato sia perché insegue gli scambi, ossia ¢ delocalizzato,
sconfina, “va oltre i limiti fissati [...] travalica i tradizionali confini statali”, sia perché & senza confini, in
quanto “non riducibile alla territorialita e ai confini [...] esorbitante, enorme, senza limiti o misure”.

64 Sul punto cfr., in particolare, le riflessioni di F. Modugno e A. Ruggeri, tenute al Convegno celebrati-
vo del 60° anniversario della Costituzione I/ pluralismo delle fonti previste in Costituzione e gli strumenti per
la loro composizione, svoltosi presso la Facolta di Scienze Politiche dell’Universita degli Studi di Roma Tre, il
27 e 28 novembre 2008: E’ possibile parlare ancora di un sistema delle fonti?, entrambe [online] <www.asso-
ciazionedeicostituzionalisti.it> e <www.astrid-online.it>. V. altresi, ex multis; F. Modugno e D. Nocilla, Crisi
della legge e sistema delle fonti, [in:] Dir. soc. 1989, p. 411 ss.; A. Ruggeri, L’antica (ma tuttora consolidata
e diffusa) idea di “sistema” delle fonti e le prospettive di una sua ridefinizione, [in:] Dir. soc. 2003, p. 317 ss.;
idem, Sistema integrato di fonti, tecniche interpretative, tutela dei diritti fondamentali e idem, Interpretazione
conforme e tutela dei diritti fondamentali, tra internazionalizzazione (ed “europeizzazione”) della Costituzione
e costituzionalizzazione del diritto internazionale e del diritto comunitario, [online] <www.associazionedeicosti-
tuzionalisti.it>; A. Pizzorusso, La problematica delle fonti del diritto all’inizio del XXI secolo, [in:] Foro it.
2007, V, c. 33 e ss.; idem, La produzione normativa in tempi di globalizzazione, [online] <www.associazionede-
icostituzionalisti.it>; idem, Problemi metodologici in tema di studio delle fonti del diritto, [in:] Scritti in
memoria di Livio Paladin, Napoli 2004, p. 1687 ss.; idem, Pluralita degli ordinamenti giuridici e sistema delle
fonti del diritto, [in:] Valori e principi del regime repubblicano. Legalita e garanzie, Roma — Bari 2006, III,
p- 91 ss.; G. Silvestri, La ridefinizione del sistema delle fonti: osservazioni critiche, [in:] Pol. dir. 1987, p. 149 ss.

65 Per una prima impostazione del problema in questi termini v.: N. Bobbio, La consuetudine come fatto
normativo, Padova 1942, p. 6 ss.; idem, Teoria dell’ordinamento giuridico, Torino 1960, p. 14 ss. Nel senso che
I’idoneita di un fatto o di un atto a produrre norme sia immanente all’atto normogeno, “unica ed identica essendo
la ragione per cui atti e comportamenti umani raggiungono forza normativa” — C. Esposito, La consuetudine
costituzionale, [in:] Enc. dir. IX, 1961, con integrazioni in Studi in onore di Emilio Betti, 1, Milano, 1962, ora in:
Diritto costituzionale vivente. Capo dello Stato ed altri saggi, a cura di D. Nocilla, Milano 1992, p. 318. Sul
punto, cfr. R. Sacco, Fonti non scritte del diritto italiano, [in:] Dig. disc. priv., sez. civ., Agg., Torino 2000,
p- 402 ss. Avverte che il principio di effettivita “non comporta la necessaria legittimazione di ogni accadimento” che
esso deve essere inteso quale “punto d’arrivo di una evoluzione condivisa” — N. Lipari, Le fonti del diritto..., p. 13.
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alla dottrina ed alla giurisprudenza, e, dall’altro, I’instaurarsi di un legame inscindibile
tra il diritto ed il potere politico.

Tutto cio impedisce una visione della complessita dell’esperienza giuridica: il
diritto diventa espressione di una sola cultura® ed &, per cosi dire, sradicato dalla

ricchezza del sociale, con il rischio — denunciato — della separazione fra “dimensione

giuridica e civilta retrostante [...] e cultura circolante”®’; viene cosi a determinarsi uno

scollamento, una tensione dicotomica tra il diritto ufficiale e le esigenze, gli interessi,
1 bisogni, 1 valori presenti ed espressi dalla societa.

In tal modo la giuridicita si trasforma in legalita. Lo Stato monopolizza il sistema
delle fonti riducendole sostanzialmente ad una: ¢ la legge scritta, ’'unica consacrata
con il crisma della legalita statuale, a costituire il fondamento del diritto positivo.

Per recuperare 1’originaria ricchezza e la complessita della dimensione giuridica,
occorre anzitutto abbandonare questa visione riduttiva e considerare la pluralita dei
fatti normativi nell’attuale momento storico, segnato dalla crisi dello statual-legalismo
e del conseguente modello di diritto — ossia di un certo modo di concepire il diritto e la
scienza giuridica®® — e caratterizzato dall’assolutismo® e dal monismo’ giuridico.

Da tale irreversibile crisi della teoria delle fonti’! consegue il passaggio

ad un’esperienza giuridica, complessa’? ma unitaria’3, connotata da una plura-

66 Cosi P. Grossl, Societa, Diritto, Stato..., p. 46.

67 Ibidem, p. 15.

68 Sul punto cfr., in particolare, la premessa di Pietro Rossi ai saggi raccolti in: A.A.V.v., Fine del
diritto?, a cura di P. Rossi, Bologna 2009.

69 L’espressione, efficace ed entrata ormai nel lessico del giurista, si deve a Paolo Grossi, il quale
chiarisce il significato del sintagma assolutismo giuridico in P. Grossi, Assolutismo giuridico e diritto privato,
Milano 1998, p. 1 ss.

70" Anche questo termine, altrettanto efficace, € di P. Grossl, Societa, Diritto, Stato..., spec. pp. 46 ss.; 105 ss.

71 La crisi della teoria delle fonti, di conseguenza, involge la teoria dell’interpretazione. E impossibile
dare conto in questa sede della sterminata bibliografia sul punto. Non puo non ricordarsi, tuttavia, I’insegna-
mento di E. Betti, Teoria generale dell’interpretazione, ed. corretta e ampliata da Crifo, Milano 1990, vol. 11,
p- 826 ss.; idem, Interpretazione della legge e degli atti giuridici, 11, Milano 1971; G. Carcaterra, Del metodo
dell’interpretazione giuridica, [in:] Esperienze giuridiche del ‘900, a cura di F. Modugno, Milano 2000, p. 64 ss.;
R. Quadri, Dell’applicazione della legge in generale, [in:] Comm. cod. civ., Scialoja e Branca, Bologna
—Roma 1974, p. 240 ss.; G. Tarello, L’interpretazione della legge, [in:] Tratt. dir. civ. comm., Cicu, Messineo
e Mengoni, vol. 1.2, Milano 1980, p. 33 ss. V., inoltre, per un’estesa trattazione delle varie teorie dell’interpreta-
zione con grande attenzione riservata alla creazione dottrinale del diritto: R. Guastini, Interpretare e argomenta-
re, Milano 2011; idem, Interpretazione e dintorni. Esercizi di nominalismo esasperato e positivismo desueto,
[in:] Studi in onore di Franco Modugno, vol. 11, Napoli, pp. 1797-1807, passim; idem, Le fonti del diritto
e linterpretazione, [in:] Tratt. dir. priv., a cura di G. Iudica e P. Zatti, Milano 1993; Teoria e dogmatica delle
fonti, [in:] Tratt. dir. civ. e comm., vol. 1.1, Milano 1998; L’interpretazione dei documenti normativi, Milano
2004; P. Perlingieri, L’interpretazione della legge come sistematica ed assiologica. 1l broccardo in claris non fit
interpretatio, il ruolo dell’art. 12 disp. prel. c.c. e la nuova scuola dell’esegesi, ora in: idem, Interpretazione
e legalita costituzionale. Antologia per una didattica progredita, Napoli 2012, p. 296.

72 Sulla teoria della complessita applicata alla scienza giuridica v. A. Falzea, Complessita giuridica,
[in:] Enc. dir., Milano 2007, p. 201 ss., ora in A.A.V.v., Oltre il “positivismo giuridico” in onore di Angelo
Falzea, a cura di P. Sirena, Napoli 2011, p. 3 ss. Angelo Falzea, uno dei primi allievi di Salvatore Pugliatti, in
questa voce enciclopedica sembra portare a compimento il pensiero del maestro con specifico riferimento alla
affermazione della necessita, per il giurista, di raccordare le costruzioni sistematiche della scienza giuridica
con il fluire dei fatti storici, non soltanto per superare la frammentarieta della legge, ma soprattutto per
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lita’* di fenomeni normativi — infra, supra e transnazionali — non riconducibili all’ordi-
namento giuridico statale.

5. Fonti formali e fonti cc.dd. non formali

Devono quindi annoverarsi, accanto e oltre le fonti del diritto di tipo formale — tra
le quali fanno ingresso le fonti comunitarie e le fonti di derivazione regionale — le
cc.dd. fonti non formali del diritto, le quali assumono rilevanza anche nelle trattazioni
manualistiche ed istituzionali. E significativo che, in una recente riflessione dedicata
ex professo alle fonti del diritto, con perspicacia si annoverino tra esse anche il diritto
non scritto (le consuetudini e gli usi) e il diritto giurisprudenziale. L’assunto, impensa-
bile fino a poco tempo fa, si basa sulla considerazione che: “Se il diritto sta nella
complessita di un’esperienza, se nessun enunciato puo essere inteso [...] in mancanza
di un procedimento interpretativo, [...] se, in definitiva, il diritto, come concreto para-
digma dell’agire sociale, va assunto nella specificita di un criterio di effettivita, appare
assurdo escludere — alla stregua dei consueti schemi formalistici — che anche la giuri-
sprudenza rientri fra le fonti del diritto”7>.

Particolare attenzione ¢ dedicata anche alla giurisprudenza della Corte di Giustizia
e a quella della Corte costituzionale, la quale la quale da tempo ha ormai abbandonato
la prassi delle sentenze interpretative di rigetto e fa riferimento al cd. “diritto vivente,
inteso come il risultato precettivo che viene assegnato all’enunciato (o ad un sistema di
enunciati) all’esito del procedimento interpretativo quale prevalso in sede giurispru-
denziale”°.

In forza del diritto vivente, da rinvenirsi ogni qual volta si sia in presenza di
uniformita delle pronunce giurisprudenziali, indice del consolidamento dell’orienta-
mento giurisprudenziale’’, “ogni giudizio di costituzionalita viene svincolato dalla

spingere verso 1’unita del sistema giuridico: S. Pugliatti, Crisi della scienza giuridica. Atti del XV Congresso
Nazionale di Filosofia, 1948, ora in: idem, Diritto civile. Metodo — Teoria — Pratica, Milano 1951, pp. 691-699,
nonché in idem, Grammatica e diritto, Milano 1978, pp. 195-203; idem, La giurisprudenza come scienza
pratica, [in:] Riv. it. scienze giur. 1950, p. 58, ora anche in: idem, Grammatica e diritto..., pp. 101-147.

73 Sulla prospettiva qui indicata dell’unitarieta del processo ermeneutico e dell’ordinamento, pur in
presenza di una pluralita di fonti di provenienza diversa v.: P. Perlingieri, Il diritto civile nella legalita
costituzionale secondo il sistema italo-comunitario delle fonti, Napoli 2006, p. 159 ss.; idem, Complessita
e unitarieta dell’ordinamento giuridico vigente e Interpretazione ed evoluzione dell’ordinamento, entrambi
ora in: idem, Interpretazione e legalita costituzionale. Antologia per una didattica progredita, Napoli 2012,
pp. Sss.; 115 ss.

74 Per Iefficace sintagma diritto plurale, in particolare, F. Casucci, Il diritto “plurale”. Pluralismo
delle fonti e libera circolazione delle norme giuridiche, Napoli 2004.

75 N. Lipari, Le fonti del diritto..., p. 152.

76 Ibidem, p. 152s.

77 In questo senso v. L. Mengoni, Il “diritto vivente” come categoria ermeneutica, [in:] idem, Erme-
neutica e dogmatica giuridica. Saggi, Milano 1996, p. 150; idem, Diritto vivente, [in:] Dig. disc. priv., Sez.
civ. VI, Torino 1997, p. 445 ss. Al diritto vivente spesso fanno riferimento le pronunce della Consulta nelle
materie piu svariate, v., in particolare, Corte cost., 21 luglio 1995, n. 345 in: Giust. civ. 1995, I, p. 2883 ss.;
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apparente immodificabilita di un testo e ricondotto alla storica mutevolezza di un
contesto. Il tutto nel quadro di un sistema che, anche al di la dei profili connessi alla

N

globalizzazione, ¢ chiamato ormai costantemente a fare i conti con un progressivo
ridursi del tentativo di incidenza della legge e un corrispondente allargamento di altre
fonti”78,

Sul diritto vivente gia efficacemente era stato affermato che la teoria che ne
costituisce il fondamento “supera la posizione, caratteristica del positivismo ottocente-
sco, che identifica la norma col testo legale, e aderisce al principio ermeneutico che al
testo riconosce solo un valore euristico per la ricerca della regola di decisione. Il testo
¢ il dato di avvio dell’elaborazione della norma, nella quale si esprime il significato
ascritto dall’interprete al testo in vista dell’applicazione a un caso concreto”’?.

Nelle pid recenti trattazioni manualistiche si annovera peraltro, tra le fonti non
formali, anche la dottrina, con la precisazione che a tale termine va attribuito “anziché

il significato riduttivo del complesso di scritti ed opinioni espresse in sede accademica,

quello piti pregnante di meccanismo di intermediazione”0; cosi intesa la scienza giuri-

dica, si sostiene, “non si pud negare che essa sia veramente produttrice di diritto, anzi,
anzi, se non sembrasse un paradosso, che essa ¢ 1’unica vera fonte di diritto nell’espe-
rienza giuridica”8!.

Accanto alla dottrina, una recente e autorevole trattazione menziona infine, tra le
fonti del diritto privato non formali, anche il diritto delle Autorita indipendenti82
e persino le fonti legate all’autonomia dei privati, i Codici deontologici®3.

Le fonti del diritto privato attuale dunque appaiono profondamente diverse rispet-
to al passato, in un momento nel quale tutto il diritto ¢ connotato dalla produzione
spontanea di esso e dalla sua circolazione planetaria. Si pensi, a mo’ di esempio, al

Corte cost., 23 maggio 1995, n. 188, in: Foro it. 1996, 1, c. 464 ss.; Corte cost., 14 luglio 1986, n. 184, in:
Foro it. 1986, 1, p. 2053 ss. Non ¢ tuttavia ben chiaro se attraverso il richiamo al diritto vivente si intenda
attribuire alle pronunce giurisprudenziali il valore di fonte del diritto, operando in qualche modo un avvicina-
mento della nostra esperienza giuridica al sistema di Common Law. In ogni caso, la concezione che viene cosi
a delinearsi suscita notevoli perplessita e va valutata con cautela. Come un’autorevole dottrina non ha mancato
di avvertire, la prassi, intesa quale diritto vivente, “ha un significato ambiguo” e “presuppone o un’antinomia
tra il diritto formale (morto) ed il diritto sostanziale (vivente) o un superamento e quindi una prevalenza del
diritto sostanziale su quello formale. In realta I’'uno e 1’altro profilo sono coessenziali e non possono che
realizzarsi in funzione reciproca nella continua verifica della congruita della ratio legis ed anche nel primato
della voluntas normativa sulla attualita occasionale di singoli o di gruppi. Diversamente il rischio ¢ 1’anarchia
e la prevaricazione non legittimata di minoranze che non abbiano voluto o potuto incidere sulla formazione
della voluntas legis”: P. Perlingieri, Prassi, principio di legalita e scuole civilistiche, [in:] Scuole tendenze
e metodi..., p. 217; idem, 1 diritto civile..., p. 104.

78 N. Lipari, Giurisprudenza costituzionale e fonti del diritto, [in:] Riv. trim. dir. proc. civ. 2006,
p- 1047 ss.

9 L. Mengoni, Il “diritto vivente” come categoria ermeneutica, [in:] idem, Ermeneutica e dogmatica
giuridica. Saggi, Milano 1996, p. 149.

80 N. Lipari, Le fonti del diritto..., p. 156.

81 Thidem, p. 156.

82 Sj afferma che “taluni provvedimenti delle autorita indipendenti debbono ormai sicuramente essere
collocati (pur con varie accentuazioni e specificazioni) fra le fonti del diritto” — ibidem, p. 162.

83 Cosi G. Alpa, Che cos’é il diritto privato?..., pp. 14-33.
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crescente uso delle tecniche del cd. shopping del diritto®* e del forum shopping®>; agli
usages commerciales (trade usages); alla Giustizia cd. alternativa, nella quale le ratio-
nes decidendi dei lodi arbitrali, progressivamente ma inesorabilmente, acquistano forza
giuridica e valore di precedente; ai contratti atipici creati spesso non dai legislatori
nazionali, bensi negli uffici legali delle grandi multinazionali, all’emersione di figure
nuove quali le clausole di gross disparity e di hardship che hanno rapidissimamente
fatto il giro del mondo.

Senza dimenticare che la societa globale sembra ormai avere un proprio diritto, la

rinnovata lex mercatoria®: come & noto da tempo (in particolare attraverso le clausole

standard, le condizioni generali e i contratti-tipo) nel commercio internazionale si
¢ giunti ad una disciplina — minuziosa ed in gran parte internazionalmente uniforme
— dei rapporti d’affari. Essa ormai costituisce un sistema normativo sovranazionale a sé

84 Sullo shopping del diritto v., in particolare, F. Galgano, La globalizzazione e le fonti del diritto, [in:]
Riv. trim. dir. pubbl. 2006, p. 313 ss., secondo il quale, a tacer del fatto che I’art. 3 della Convenzione di
Roma del 1980 sulle obbligazioni contrattuali consente alle parti contraenti di optare per un diritto terzo
rispetto alla loro nazionalita, salva solo I’applicazione delle norme imperative del diritto nazionale applicabile
al contratto secondo le norme di conflitto, vi & anche lo shopping, per cosi dire, endoeuropeo del diritto civile:
i cittadini europei possono liberamente scegliere il diritto nazionale europeo dal quale far regolamentare i loro
rapporti, senza nemmeno il limite delle norme nazionali imperative; la stessa giurisprudenza comunitaria
ormai legittima il fenomeno della competizione fra i modelli legislativi. Per la giurisprudenza interna v. Cass.,
Sez. Un., 5 novembre 2009, n. 21191; Trib. Catania, 6 febbraio 2009; Trib. Rovereto, 15 marzo 2007; Trib.
Bergamo, 19 aprile 2006; Trib. Padova sez. Este, 10 gennaio 2006; Trib. Padova sez. Este, 11 gennaio 2005;
Trib. Roma, 28 aprile 2004, tutte consultabili [online] <www.unilex.info>.

85 Sul forum shopping quale attivita dell’avvocato tendente alla ricerca della giurisdizione piu favore-
vole agli interessi del proprio cliente e sulla sua prevenzione mediante 1’unificazione del diritto sostanziale
cfr., per la letteratura straniera, G. Brown, The Ideologies of Forum Shopping — Why Doesn’t a Conservative
Court Protect Defendants, [in:] North Carolina Law Review 1933, p. 654; EX. Juenger, Forum Shopping,
[in:] RabelsZ, 1982, p. 708; M.C. Martinez, Fundamentos y limites del forum shopping: modelos europeo
y anglamericano, [in:] Riv. dir. int. priv. e proc. 1998, p. 521; K.J. Norwood, Shopping for a Venue: The Need
for More Limites of Choice, [in:] University of Miami Law Review 1996, p. 268. Nel senso che le convenzioni
internazionali di diritto contrattuale uniforme non riescano a prevenire il forum shopping, ma possono tutt’al
pit ridurre la possibilita di farvi ricorso: F. Ferrari, Forum shopping e diritto contrattuale uniforme, [in:] Riv.
trim. dir. proc. civ. 2002, p. 575 ss.

86 Sulla produzione spontanea del diritto — soprattutto per il diritto commerciale internazionale — v., in
particolare, F. Galgano, Diritto ed economia alle soglie del nuovo millennio, [in:] Contr. e impr. 2000, p. 189
ss.; idem, Lex mercatoria, [in:] Enc. dir., p. 721 ss.; idem, Il riflesso giuridico della globalizzazione, [in:] Vita
not. 2002, p. 51 ss.; idem, La globalizzazione nello specchio del diritto, Bologna 2005, spec. p. 93 ss.; idem,
Lex mercatoria e globalizzazione, [in:] Vita not. 2005, p. 1253 ss.; idem, Lex mercatoria. Storia del diritto
commerciale..., passim; N. Irti, Le categorie giuridiche della globalizzazione, [in:] Riv. dir. civ. 2002, 1, p.
625 ss.; idem, Sul problema delle fonti in diritto privato, [in:] Riv. trim. 2001, p. 697 ss.; N. Lipari, La
formazione negoziale del diritto, [in:] Riv. dir. civ. 1987, 1, p. 307 ss.; idem, U. Draetta, La cosiddetta lex
mercatoria, [in:] Foro pad. 1987, 11, p. 53 ss.; M.J. Bonell, Lex mercatoria, [in:] Dig. it. disc. priv., Sez.
comm., IX, Torino 1993, p. 11 ss.; idem, La moderna lex mercatoria tra mito e realta, [in:] Dir. comm. int.
1992, p. 315 ss.; F. Marrella, Lex mercatoria e principi Unidroit. Per una ricostruzione sistematica del diritto
del commercio internazionale, [in:] Contr. impr./Eur., 2000, p. 29 ss.; idem, La nuova lex mercatoria. Principi
Unidroit ed usi dei contratti del commercio internazionale, [in:] Tratt. dir. comm. Galgano, Padova 2003,
passim; G. Berti, Diffusione della normativita e nuovo disordine delle fonti del diritto, [in:] Riv. dir. priv.
2003, p. 461 ss.; M.R. Ferrarese, op. cit., p. 76 ss.; L. Pannarale, I/ diritto che guarda. Rischi della decisione
giuridica, Milano 2008, p. 53 ss.; F. Sbordone, Contratti internazionali e lex mercatoria, Napoli, 2008, spec.
p. 62 ss.
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stante, grazie al quale gli operatori economici riescono a regolamentare i propri rappor-
ti d’affari, prescindendo dai rispettivi diritti nazionali®’.

Invero, con riferimento alla lex mercatoria occorre muovere un rilievo, sia pure
meramente terminologico: per questo diritto transnazionale di formazione spontanea,
sarebbe piu corretto parlare di ius mercatorum piuttosto che di lex mercatoria. Tuttavia
¢ di tutta evidenza che con tale espressione erudita si vuole intenzionalmente richiama-
re il fenomeno, per certi versi analogo, del diritto del medioevo che andava sotto lo
stesso nome di lex mercatoria.

Va rilevato che il mercato, nel regolamentare propri bisogni, mostra sensibilita per
i temi etici che riguardano 1’ambiente e i popoli, al punto da sembrare non solo che la
cd. lex mercatoria abbia limiti endogeni, ma anche che si stia configurando una busi-
ness ethic della business community.

Cid stupisce piacevolmente, ma non ¢ sufficiente: si rivela indispensabile 1’opera
del giurista contemporaneo, teorico e pratico, il quale non ¢ solamente chiamato a farsi
carico dei timori relativi ai pericoli che il diritto, qualunque sia la fonte da cui deriva,
presenta per la stabilita, la sicurezza e la certezza dei traffici giuridici®3, ma soprattutto
della preoccupazione di garantire il rispetto non della legge, bensi del diritto, ossia
“dell’ordinamento unitariamente inteso”3°, con la molteplicita delle sue fonti.

6. Nuove fonti del diritto e ruolo del giurista

Il complesso ed articolato assetto delle molteplici fonti del diritto civile esige la
mediazione culturale dei giuristi, ancor piii necessaria in una fase storica in cui il
diritto “nasce, si sviluppa e consolida dal basso, ossia a contatto con una spontanea
composizione degli interessi e dei valori” e le sue fonti, pur non rivestite di validita
formale, sono munite di effettivita: solamente i giuristi possono scongiurare il paventa-
to rischio che in esso, poiché si tratta per lo pid di “canoni dettati dalle imprese di
maggior peso sul mercato, cui gli operatori di minor rilievo spesso soggiacciono in

87 Cosi M.J. Bonell, La moderna lex mercatoria tra mito e realta, [in:] Dir. comm. internazionale,
1992, p. 329 s. Contra, nel senso che il fenomeno della globalizzazione non si accompagna affatto ad una
riduzione del fenomeno statale: S. Cassese, Lo spazio giuridico globale, [in:] idem, Lo spazio giuridico
globale, Roma — Bari 2003, p. 5.

88 In questo senso, cfr. A. Giardina, La lex mercatoria e la certezza del diritto nei commerci e negli
investimenti internazionali, [in:] Riv. dir. internazion. priv. e proc. 1992, p. 464. Tuttavia, a ben vedere, la
certezza del diritto non ¢ garantita da un giudice “bocca della legge”, bensi dal suo essere voce della
collettivita che esprime la sua interpretazione, trasformando I’astratto enunciato in modello concreto, cosi N.
Lipari, I/ ruolo del giudice nella crisi..., p. 480.

89 . Perlingieri, 11 diritto civile nella legalita costituzionale..., p. 31; idem, Il principio di legalita nel
diritto civile, [in:] Riv. dir. civ. 2010, p. 175 s. Secondo 1’a. occorre che il giurista si muova “nel mare
magnum delle fonti per individuare la soluzione piu ragionevole, adeguata e congrua rispetto alla singola
fattispecie concreta” — ibidem, p. 177.

90 U. Breccia, Immagini della giuridicita contemporanea tra disordine delle fonti e ritorno al diritto,
[in:] Pol. dir. 2006, p. 364.
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condizione di disparita contrattuale”®!

forza”?2,

Occorre, in altri termini, evitare che la formazione di tale diritto resti affidata ai
pratici, “senza il supporto della intelaiatura teorico-sistematica che & specifico compito
della dottrina fornire agli operatori del diritto”3 e raccogliere I’autorevole monito
a recuperare la dimensione storica del diritto, la sua carnalite®*: “valori, fatti, interessi
devono emergere alla dimensione giuridica e segnarla nei loro aspetti positivi e negativi”®.

Tutto cid conduce ad un necessario mutamento di metodo®® negli studi giuridici
e all’adozione di una metodologia storica e relativa®’, in antitesi al metodo concettuale
e dogmatico”® della precedente epoca della storia giuridica, caratterizzata dall’elabora-
zione di grandi categorie giuridiche dogmatiche ed astratte®®, immutabili, universali ed
astoriche!%0, e dalla costruzione di concetti astratti e generalilm.

, possa ritornarsi “alla bruta graduatoria della

91 N. Lipari, Fonti del diritto e autonomia dei privati, [in:] Riv. dir. civ. 2007, 1, p. 732.

92 N. Lipari, La formazione negoziale del diritto..., p. 309.

93 U. Draetta, La cosiddetta lex mercatoria, [in:] Foro pad. 1987, 11, p. 54 ss.

94 Cosi P. Grossi, Uno storico del diritto alla ricerca di se stesso, Bologna 2008, p. 24.

95 Tbidem, p. 118. L’a. sostiene che, per il diritto, si tratta di un recupero essenziale: il recupero di umanita.
Insomma, nessuna purezza del diritto: il diritto & per definizione una realta impura, in quanto “carnale, [...]
dimensione della storia umana [...] complessa perché complesso ¢ il corpo vivente della societa alla quale il diritto
incessantemente si riferisce [...] si intride di valori e anche di passioni e di interessi [...] attinge nel profondo, in
una realta sottostante |...] da cui trae vitalita e legittimazione” — P. Grossi, Societa, Diritto, Stato..., p. 115 s.

96 Da ultimo, rileva che il senso stesso della parola metodo sia divenuto “sempre pit problematico, in
quanto sembra ricondurci alla incauta pretesa che il metodo renda corretto e scientifico, razionale e logico
I’oggetto della nostra indagine”, mentre “nella crisi profonda che ha coinvolto la pretesa di purezza della
scienza non ¢ pensabile che esista una modalita neutrale, per sempre valida, di studiare un oggetto, insensibile
ai suoi mutamenti e magari immodificabile, qualunque sia il soggetto che la adopera” — A. Catania, Metamor-
fosi del diritto, Decisione e norma nell’eta globale, Roma — Bari 2008, p. 24.

97 Tra gli aa., i quali, seppure con sfumature diverse, hanno affermato da tempo la relativita storica del
diritto, vanno citati S. Pugliatti, La giurisprudenza come scienza pratica, [in:] Riv. it. sc. giur. 1950, p. 77 ss.;
A. Calasso, Storicita del diritto, Milano 1966, passim; P. Grossi, Pagina introduttiva ai “Quaderni fiorentini
per la storia del pensiero giuridico”, Milano 1972, 1, p. 3; R. Orestano, Introduzione allo studio del diritto
romano, Bologna 1987, spec. p. 297 ss.; P. Perlingieri, I/ diritto civile nella legalita costituzionale secondo il
sistema italo-comunitario delle fonti, Napoli 2006, spec. pp. 77, 119 ss. e 129 ss.; idem, Scuole civilistiche
e dibattito ideologico: introduzione allo studio del diritto privato in Italia, [in:] idem, Scuole tendenze
e metodi. Problemi del diritto civile, Napoli 1989, p. 75 ss.

98 Sul punto v., in particolare, gli aa. citati alla nota precedente cui adde, in particolare, L. Mengoni,
Ancora sul metodo giuridico, [in:] Riv. trim. dir. proc. civ. 1984, p. 321 ss.; idem, Problema e sistema nella
controversia sul metodo giuridico, [in:] Jus, 1976, pp. 3 ss., spec. p. 40; idem, Dogmatica giuridica, [in:]
Enc. giur. Treccani, XII, Roma 1989, p. 1 ss.

99 Qui rinvio alla polemica nei confronti dei concetti giuridici, risalente agli anni Trenta e Quaranta,
per la quale v. i contributi di G. Calogero, W. Cesarini Sforza, A.C. Jemolo, S. Pugliatti, ora raccolti in La
polemica sui concetti giuridici, a cura di N. Irti, Milano 2004.

100 1n questo senso v. P. Perlingieri, Il diritto civile nella legalita costituzionale secondo..., spec. pp.
77, 119 ss. e 129 ss.; idem, Scuole civilistiche e dibattito ideologico..., p. 75 ss. L’a., opportunamente, avverte
che occorre evitare “I’eccesso delle astrazioni e delle generalizzazioni [...] diffidare della categoria e verificare
il processo di generalizzazione dal quale trae origine, con un esame |[...] di tutte le possibili ipotesi giuridica-
mente rilevanti nel rispetto della loro pur minima peculiarita [...] In tal modo la categoria giuridica, lungi dal
considerarsi una realta immobile e rigida, valida sub specie aeternitatis, assume valore storico-relativo come
strumento di conoscenza e, al contempo, risultato del precedente conoscere”.

101 1 5 tendenza a cogliere “gli aspetti comuni degli istituti ¢ ad elaborare ogni affinita o analogia, che
possa giustificare la fondazione di una categoria” — P. Perlingieri, 1l diritto civile nella legalita costituzionale
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Il mutamento di metodo prospettato porta ad un cambiamento epocale e consente,
per cosi dire, di sciogliere “i fiori di ghiaccio che nascono cosi rigogliosi nelle teste dei
sapienti del diritto”!02, Esso ha gia indotto una parte avvertita della dottrina a prendere
definitivamente le distanze dalle grandi costruzioni dogmatiche ritenute eterne, immu-

tabili, universali ed astoriche!%3: il ruolo del giurista & ben altro'%*. Egli non pud

limitarsi all’individuazione di categorie giuridiche (ordinanti la realta). generali

e astratte, e di concetti!?®, come tuttavia & apparso ogniqualvolta sono state elaborate

teorie cc.dd. pure!%°,

Il giurusta, dinanzi alla crisi del diritto!97, & chiamato a rivestire un ruolo delicato
in un complesso momento storico nel quale, da un lato, lo Stato si rivela incapace di
ordinare la realta con i propri strumenti legislativi — le sue leggi, come qualcuno
provocatoriamente ha affermato, sono simili al ruggito del topo'%® — dall’altro si molti-
plicano i centri di produzione del diritto e delle norme!%?,

secondo..., p. 91, ¢ frutto di una troppo forte influenza della dottrina tedesca la quale, peraltro, si & spesso
tradotta in dogmatismo. L’a. segnala, di conseguenza, I’esigenza di allontanarsi esclusivamente da una vec-
chia dogmatica, ma non dai concetti, i quali vanno rielaborati “alla luce di una realta che ¢ cambiata, e con la
massima attenzione verso una concezione del caso concreto, della casistica, della giurisprudenza della prassi”
— P. Perlingieri, Metodo giuridico e scuole forensi, [in:] idem, L’ordinamento vigente e i suoi valori. Proble-
mi del diritto civile, Napoli 2006, p. 510.

102 1 espressione — di Musil — & citata, nella prefazione, da S. Cassese, Cultura e politica del diritto
amministrativo, Bologna 1971, p. 5.

103 Cosi P. Perlingieri, Il diritto civile nella legalita costituzionale secondo..., spec. pp. 77, 119 ss.
e 129 ss.; idem, Scuole civilistiche e dibattito ideologico..., p. 75 ss. L’a., opportunamente, avverte che
occorre evitare “I’eccesso delle astrazioni e delle generalizzazioni [...] diffidare della categoria e verificare il
processo di generalizzazione dal quale trae origine, con un esame |...] di tutte le possibili ipotesi giuridicamen-
te rilevanti nel rispetto della loro pur minima peculiarita [...] In tal modo la categoria giuridica, lungi dal
considerarsi una realta immobile e rigida, valida sub specie aeternitatis, assume valore storico-relativo come
strumento di conoscenza e, al contempo, risultato del precedente conoscere”.

104" Tale ruolo non pud esaurirsi “nella ricerca del concetto unitario, nell’esaltazione della regola e nel
correlativo disprezzo per le eccezioni” — ibidem, p. 118 s.

105 questo senso v. P. Perlingieri, Produzione scientifica e realta pratica, [in:] idem, Scuole tendenze
e metodi..., p. 22; idem, 1l diritto civile nella legalita costituzionale secondo..., p. 118 s., secondo il quale la
funzione del giurista ¢ molto pii complessa e la sua valutazione “coinvolge un insieme di aspetti, da quello
ideologico, politico, a quello sociale, etico, religioso” — ibidem, p. 163.

106 Non & chi non veda che ogni teoria pura & scarnificata, in quanto “affondante nella astrattezza delle
norme e non gia sulla carnalita dei fatti economici sociali culturali” — P. Grossi, Societa, Diritto, Stato...,
p. 114.

107 La crisi invero riguarda il sistema delle fonti del diritto. Come opportunamente osservato: non di
crisi del diritto occorre parlare, in quanto: “Il diritto non ¢ mai in crisi [...] in crisi & il modo in cui potere
politico e forze politiche con la colpevole connivenza dei giuristi hanno ridotto il diritto [...] la nostra crisi
odierna ¢ crisi delle fonti, cioé¢ dei modi con cui il diritto stesso si manifesta, con cui noi lo abbiamo
obbligato, nella modernita, a manifestarsi” — ibidem, p. 112 s.

108 | Galgano, La globalizzazione delle fonti del diritto: le leggi nazionali; il contratto; il ruolo delle
Corti, [online] <http://appinter.csm.it/incontri/relaz/12720.pdf>; idem, Diritto ed economia alle soglie del
nuovo millennio, [in:] Contratto e impresa, 2000, p. 198; idem, Lex mercatoria, [in:] Enc. dir. Agg. V, Milano
2001, p. 725; idem, Lex mercatoria — Storia del diritto commerciale, Bologna 2006, p. 200.

109 v in particolare, S. Cassese, Il mondo nuovo del diritto. un giurista e il suo tempo, Bologna 2008,
p- 18; P. Grossi, Pagina introduttiva a Quaderni Fiorentini per la storia del pensiero giuridico moderno,
Milano 1998, p. 1 ss.; idem, Modernita e ordine giuridico, [in:] Quad. Fiorentini..., p. 13 ss.
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La crisi profonda, autorevolmente definita vera e propria erosione, del sistema
tradizionale delle fonti — ormai simile ad un castello di sabbia''® — e del conseguente
monopolio normativo degli Stati nazionali, con lo spostamento della produzione nor-
mativa in atto “dagli antichi centri di una legislazione unificata [...] verso nuove perife-
rie”111, costituisce una difficilmente ripetibile opportunita da saper cogliere, un impe-
rativo ineludibile per il giuristal!? il quale non pud ridursi ad essere un mero esegeta
che si limita ad una attivita logico-ermeneutica, risolvendo puzzlelB, ossia mettendo
insieme frammenti sparsi di materiale normativo. Egli ¢ colui che, detentore di un
sapere tecnico, quello giuridico, deve fungere in qualche modo da ponte con la so-
cieta!!4, con i fermenti e i valori in essa presenti.

Il giurista ¢ chiamato, per il suo sapere tecnico-giuridico, a mettere a fuoco la
dimensione giuridica dentro la realta socio-economica!l® e ad una presenza attiva ed
incisiva nella societa!l®, Insomma: la crisi delle fonti “disseppellisce dai sepolcri [...]
proprio i giuristi [...] come personaggi — non importa se teorici o pratici — chiamati
a ordinare con le loro categorie e con le loro invenzioni tecniche le richieste di un mondo
economico ormai avvezzo a spazii virtuali, che si infischia degli Stati, delle loro sovra-
nita, delle loro frontiere limitate, delle loro leggi viziate da intollerabili particolarismi
territoriali e anche dalla sostanziale incapacita a seguire un mutamento vorticoso” 7.

Al giurista spetta quindi un compito rinnovato, di fronte alle sfide poste dall’attu-
ale crisi del sistema delle fonti del diritto. Quest’ultimo non ¢ pid rappresentabile
attraverso la metafora della piramide!!®, ma stenta a trasmigrare in una nuova immagi-
ne efficace: inadeguata si rivela la raffigurazione della rete!!® e quella del di-

10 Cosi P. Grossi, Societa diritto Stato..., p. X s. Per dare risposta al disordine delle fonti nasce il
manifesto Ritorno al diritto per il quale v.: U. Breccia, op. cit., p. 361 ss.; G. Berti, Diffusione della
normativita e nuovo disordine delle fonti del diritto, [in:] L’autonomia privata e le autorita indipendenti,
a cura di G. Gitti, Bologna 2006, p. 32 ss.

UL N. Lipari, La formazione negoziale del diritto, [in:] Riv. dir. civ. 1987, T, p. 307.

112 Eyidenzia che sinora la scienza giuridica & stata perfettamente allineata alla “avvenuta sclerosi della
molteplicita delle fonti” — P. Grossi, Epicedio per ’assolutismo giuridico (dietro gli “atti” di un Convegno
milanese e alla ricerca di segni), ora in: idem, Assolutismo giuridico e diritto privato..., p. 13 ss.

113 Cosi, invece, W. Bigiavi, Appunti sul diritto giudiziario, rist. Padova 1989.

14 1y questo senso v. P. Grossi, Societa, Diritto, Stato..., p. 52, secondo il quale in tal modo il giurista
recupera il “naturale aggancio fra societa e diritto, fra cultura e diritto”.

115 Ibidem, p. 6.

16 Cosi S. Cassese, Il mondo nuovo..., p- 96. Sul punto, cfr. N. Lipari, Il ruolo del giudicie nella crisi
delle fonti del diritto, [in:] Riv. trim. dir. proc. civ. 2009, 11, p. 479 ss.

U7 P Grossi, Societa, Diritto, Stato..., p. 53. L’a., opportunamente, avverte che la nuova figura dovra
essere: “Non un giurista trasformato (e snaturato) in un politico, bensi un giurista che sfrutta appieno tutte le
potenzialita di quell’arma [...] che & ’interpretazione [...] insostituibile mediatore fra la immobilita del testo
e la mobilita della societa”.

18 T3 metafora della piramide, assurta a simbolo del diritto da Kelsen e da generazioni di positivisti
era adatta a rappresentare la struttura formale e normativistica dell’ordinamento come costruzione, per cosi
dire, a gradini; essa ¢ in crisi nell’era della globalizzazione e della rivoluzione informatica, sul punto v., ex
multis, U. Pagallo, Introduzione a Prolegomeni d’informatica giuridica, Padova 2003, p. 25.

119 Sul profilo insidioso della rete, cfr. S. Cassese, La rete come figura organizzativa della collabora-
zione, [in:] idem, Lo spazio giuridico globale, Roma — Bari 2003, p. 21. Per I’avvicendarsi dell’immagine
della rete a quella della piramide v., ex multis, M. Losano, Diritto turbolento. Alla ricerca di nuovi paradigmi
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ritto-ape!20, in contrapposizione al diritto ragno, anche se quest’ultima pid di tutte
rende 'idea dell’attuale formazione del diritto, il quale si nutre di fiori diversi in
maniera casuale, caotica, disordinata.

Il mutato assetto delle fonti del diritto, riflesso giuridico anche della globalizza-

zione dei mercatil2!, esige la mediazione culturale del giuristalzz; a lui si chiede di

recuperare il “naturale aggancio fra societa e diritto, fra cultura e diritto”!23, quale
erede di quel personaggio fecondo che, dall’antica Roma ad oggi, “si ¢ fatto lettore di
esigenze oggettive, ha avvertito il compito di ordinarle all’insegna di una sentita etica
della responsabilita e le ha tradotte in principi e regole di convivenza!24,

Streszczenie

StaroZytne oraz bieiqce irodla prawa cywilnego

Stowa kluczowe: aktualne prawo cywilne, prawo cywilne oraz podejscie aksjologiczne w prawie, prawo
cywilne a godnos¢ cztowieka, starozytne oraz nowe zrodta prawa cywilnego, rola jurysty.

W niniejszym artykule zaproponowano nowe, perspektywiczne spojrzenie na za-
sady prawa cywilnego w $wietle zrodet — starych i nowych. W szczegolnosci zaakcen-
towano warto$¢ godnosci jednostki ludzkiej. Kryzys tradycyjnych zrodet prawa cywil-
nego, a w konsekwencji ich ztozono$¢ i r6znorodnos¢ powinny zobligowac prawnikow
do podjgcia konkretnych dziatan w kierunku odbudowy spdjnosci tego systemu. Po-
zwoli to prawu cywilnemu spetniac¢ tego rodzaju funkcje i zadania innowacyjne, ktore
jeszcze do niedawna bylyby nie do wyobrazenia.

nei rapporti fra diritti nazionali e normative sovrastatali, [in:] Riv. internazion. fil. dir. 2005, p. 403 ss.
Segnala il passaggio dal diritto della rete alla rete del diritto: P. Heritier, La rete del diritto, Torino 2001,
pp. 8 e 159; E. Ancona, Figure dell’ordinamento. Dalla piramide alla rete, e oltre... [online] <www.ircoce-
Ivo.it>.

120 Cosi M.R. Ferrarese, op. cit., p. 169 s., la quale riprende I’idea di M. Fumaroli, Le api ¢ i ragni.
La disputa degli antichi e dei moderni, Milano 2005 secondo la quale la cultura ¢ un’ape che si
nutre prendendo il polline da fiori diversi e afferma che anche il diritto odierno “smette di
essere un ragno che tesse da solo la propria trama [...] assomiglia piuttosto a un’ape instancabi-
le, sempre in movimento, che cerca di nutrirsi proprio di elementi diversi e che vive di contatti
numerosi e variabili anche con altri mondi”.

121 Sul nodo v., in particolare, N. Irti, Le categorie giuridiche della globalizzazione, [in:]
Riv. dir. civ. 2002, p. 625 ss.; idem, Norma e luoghi..., pp. 9 ss., 74 ss.; S. Cassese, Lo spazio
giuridico globale, Roma — Bari 2006, p. 3 ss.; A. Baldassarre, Globalizzazione contro democra-
zia, Roma — Bari 2002, spec. p. 20 ss. Per la globalizzazione dal punto di vista economico v., da
ultimo, le riflessioni del premio Nobel per ’Economia nel 2001, J.E. Stiglitz, La globalizzazione
che funziona, Torino 2007, spec. p. 23 ss. Per le considerazioni sociologiche cfr., per tutti,
Z. Bauman, Dentro la globalizzazione. Le conseguenze sulle persone, Roma — Bari 2006, p. 67 ss.

122 Cosi, in chiusura del lavoro che ha introdotto in Italia il dibattito sulla nuova lex
mercatoria: F. Galgano, Lex mercatoria.., p. 242.

123 P Grossi, Societa, Diritto, Stato..., p. 52.

124 Thidem, p. 195 s. I giuristi, altrimenti, da “padroni di un sapere tecnico prezioso
e indispensabile”, divengono mercanti, sfruttano il loro sapere mettendolo a disposizione di
potentati economici, in tal modo trasformandosi “da padroni di un sapere a servi di un potere”.
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Summary

Old and new sources of law in the civil law

Key words: current civil law, civil law and axiological approach to law, civil law and human dignity, old and
new sources of civil law, new sources of civil law and the role of the jurist.

This paper proposes a new perspective approach to the rules of civil law in the
light of new and old sources, in particular, the Author had stressed the value of human
dignity in the normative valor. The crisis of traditional sources of civil law and, conse-
quently, complexity and diversity of sources should cause that lawyers will take steps
towards rebuilding the integrity of the system. This way civil law would fulfill innova-
tive functions and tasks — of the type that some time ago would have been unthinkable.
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Trzy inskrypcje z Volubilis (IAM! 2.369, 370a, 448)
— interpretari epigraphicam

Epigrafika rzymska jest jednym z waznych Zrodel nie tylko poznania
prawa rzymskiego?, ale réwniez kultury cywilizacji tacinskiej3. Jest ona jej
wytworem, a zarazem Srodkiem komunikacji ze wspotczesnymi i potomnymi.
W starozytnosci epigrafika byta narzedziem propagandy w rekach panstwa
czy wladz spotecznosci lokalnej. Byta Swiadectwem chwaly i wielkich czynow,
ktorymi cesarz, imperator lub zwykly obywatel chciat zapisac¢ sie w pamieci
potomnych. Czasami §wiadectwem przypadkowym i niezamierzonym?. Jed-
noczesnie, ze wzgledu na stosowany material®, stuzyta jako sposéb archiwizo-
wania waznych informacji.

Inskrypcje to $wiadectwo rozwoju zwyczajow pogrzebowych, ich ewolucji
oraz lokalnych odmiennosci w zakresie jezyka i poziomie wyksztatcenia (lub
jego braku) zaréwno fundatoréw, jak i samych rytownikéw®. Sa cennym
zrodtem informacji na temat cursus honorum w administracji cywilnej
i w armii rzymskiej’. Dzieki znaleziskom epigraficznym dysponujemy boga-
tych materialem na temat prawa municypalnego w starozytnym Rzymie8,

1 Inscriptions antiques du Maroc, t. 2 : Inscriptions latines, red. M. Euzennat, J. Marion,
J. Gascou, Paris 1982.

2 Por. np. material opublikowany w trzytomowej edycji Fontes Iuris Romani Antiqui Karo-
la Georga Brunsa, ed. 7, Tubingen 1909, szczegdlnie wskazowke przy spisie tresci, s. XIL.

3 Pod tym pojeciem rozumiem kultury, ktére na pewnym etapie swojej historii weszly
w obszar wplywow rzymskich, a niekiedy zostaly przez Rzym podbite i wiaczone w granice
panstwa. Zob. tez A. Lovato, Elementi di epigrafia giuridica romana, Bari 2006, s. 20.

4 Np. napisy écienne zachowane na budynkach z Pompejéw i Herkulanum — zob. np.
Pompejanische Inschriften, red. W. Krenkel, Heidelberg 1962; R.E. Wallace, An Introduction to
Wall Inscriptions from Pompeii and Herculaneum, Illinois 2005.

5 Por. A. Lovato, op. cit., s. 26nn.

6 Nie tylko jezyka laciriskiego, ale — w zaleznosci od regionu — réwniez greckiego, punic-
kiego, fenickiego itp.

7 O znaczeniu epigrafiki jako nosénika informacji w §wiecie rzymskim por. A. Lovato,
op. cit., s. 14.

8 Np. Tabula Heraclensis, lex coloniae Genetivae Iuliae. Caly pierwszy tom z dwutomowe-
go wydania Roman Statutes (red. M.H. Crawford, London 1996) poswiecony jest zrodtom zacho-
wanym w materiale epigraficznym.
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jego rozwoju oraz codziennego funkcjonowania spolecznosci lokalnych?. Jed-
noczesnie inskrypcje sa jednak Zrodlem przypadkowym i — juz chociazby
z tego powodu — czesto niepewnymlo.

W niniejszym artykule zostang przedstawione trzy inskrypcje odnoszace
sie do pewnego waznego wydarzenia w historii pewnej mauretanskiej osady
— Volubilis. Osada ta znajdowata sie w starozytnej Mauretanii (wspolczesnie
Maroko) niedaleko (ok. 3 km) od dzisiejszego Moulay Idriss. Wszystkie trzy
laczy ten sam charakter — sg to inskrypcje honorowe umieszczone na bazach,
na ktérych staly kiedys statuy!l. Wykonano je z szarego wapienia rodzimego
pochodzenial2. IAM 2.369 i 2.370a zachowaly sie bez uszkodzen, zas IAM 2.448
udato sie skompletowaé dzieki dalszym znaleziskom!3. Jedna z nich ma cha-
rakter prywatny, tzn. inicjatorem jej wystawienia, jak tez fundatorem byta
osoba prywatnal4. Pozostale dwie zostaly ufundowane przez municypium
Volubilis i prokuratora prowincji Mauretania Tingitana.

Autorka postawila sobie za cel przedstawienie krytycznej wstepnej anali-
zy tresci wspomnianych inskrypcji wraz z proba dokonania datacji oraz
wskazania ich przydatnosci jako materiatu zrédlowego dla historyka prawa.
W zakresie wynikéw badan archeologicznych i paleograficznych autorka nie
podejmuje dyskusji. Dokladna analiza poszczegolnych zagadnien zwigzanych
z udzielonym przez Klaudiusza przywilejem, jak tez thumaczenie tekstu in-

9 Zob. np. ed. tabliczek woskowych z Pompejéw: L. Bove, Documenti processuali dalle
Tabulae Pompeianae di Murecine, Napoli 1979; idem, Documenti di operazioni finanziarie
dell’archivo dei Suplicii. Tabulae Pompeianae di Murecine, Napoli 1984; G. Camodeca, Tabulae
Pompeianae Sulpiciorum (TPSulp.). Edizione critica dell’archivo puteolano dei Sulpicii, ,Vete-
ra” 12, t. 1-2, Roma 1999.

10 Czasami udaje sie zweryfikowaé znalezisko w oparciu o inne zrédla czy to epigraficzne,
czy np. papirologiczne. Nie nalezy tez zapomniec¢ o falszerstwach dokonywanych juz w starozyt-
nosci oraz o uzurpacjach funkcji lub tytutéw przez osoby prywatne — por. A. Lovato, op. cit.,
s. 21nn. Na temat podejrzenia o uzurpacje tytulu rzymskiego praefectus auxiliares w IAM 448
por. A. Gutsfeld, Romische Herrschaft und einheimischer Widerstand in Nordafrika. Militdri-
sche Auseinandersetzungen Roms mit den Nomaden, Stuttgart 1989, s. 70.

11 Ingkrypcje honorowe dedykowane byly zaréwno osobom zyjacym, jak i posmiertnie.
Stawiano je w miejsca reprezentacyjnych miasta: na forach (por. Plin., NH 34.17.2 oraz
F. Schwind, Zur Frage der Publikation im Romischen Recht mit Ausblicken in das altgriechische
und ptolemdische Rechtsgebiet, ser. Miinchener Beitrdge zur Papyrusforschung und Antiken
Rechtsgeschichte, z. 31, wyd. 2, Minchen 1973, s. 50-51; C. Kreuzsaler, Aeneis tabuli scripta
proponatur lex. Zum Publikationserfordernis fiir Rechtsnormen am Beispiel der spdtantike Ka-
iserkonstitutionen, [w:] Selbstdarstellung und Kommunikation. Die Veriffentlichung staatlicher
Urkunden auf Stein und Bronze in der Romischen Welt, red. R. Haensch, ser. Vestigia. Beitrage
zur Alten Geschichte, t. 61, Munchen, s. 216-218). Zazwyczaj stanowily one czes¢ wiekszej
konstrukgeji, jakiego§ monumentu lub statuy — M.G. Schmidt, Einfithrung in die lateinische
Epigraphik, ser. Einfuhrungen Altertumswissenschaft, red. G. Weber, Darmstadt 2004, s. 50.
Co do inskrypcji z Volubilis por. C. Cesaretti, Gestione e studio delle iscrizioni latine volubilita-
ne. Volubilis Data-Base Epigrafico, ser. Musa 3, Ancona 2008, s. 37 i p.7 oraz p. 66 na s. 64.

12 C. Cesaretti, op. cit., s. 38 i p. 17.

13 Thidem, s. 391 p. 29 i 30.

14 Nawet jesli fundator petnil jakies funkcje w administracji wtasnej lokalnej gminy, to
w tym wypadku dziatat jako zwykty obywatel, a nie w ramach petnionego urzedu.



Trzy inskrypcje z Volubilis (IAM 2.369, 370a, 448) — interpretari epigraphicam 133

skrypcji IAM 2.448 z pogtebionym komentarzem historycznym sa tematem
odrebnego artykulu. W innej publikacji zostang przedstawione teorie, jakie
pojawily sie w literaturze w odniesieniu do niekiedy zbyt swobodnej i nieuza-
sadnionej interpretacji jej tekstu. Tutaj inskrypcja TAM 2.448 zostanie
jedynie skonfrontowana z pozostalymi dwoma $wiadectwami (IAM 2.369
i 2.370a) i ma to stanowié¢ przyczynek do korzystania ze zrédet epigraficz-
nych jako Zrédel poznania prawa rzymskiego.

Wszystkie trzy teksty sg odbiciem waznego wydarzenia w historii an-
tycznego punicko-fenickiego miasta w Mauretanii. Okoto 43 r. n.e. znaczace
i bogate Volubilis otrzymato od cesarza Klaudiusza status municypium na
prawie rzymskim oraz szereg przywilejow. Stalo sie to w konsekwencji pew-
nych wydarzen historycznych, w wyniku ktorych krolestwo Mauretanii zo-
stato wtaczone do Cesarstwa Rzymskiego jako dwie nowe prowincje: Maure-
tania Caesarensis i Tingitana. Tymi wydarzeniami byto zamordowanie na
rozkaz Kaliguli ostatniego wladcy Mauretanii — Ptolemeusza oraz powstanie
Edemona, wyzwolenca krélewskiego. Walki w Mauretanii zaangazowaty Rzy-
mian, ze zmiennym szczesciem, az do 43/44 r.

Inskrypcja IAM 2.448 zostata znaleziona w 1915 r. na forum podczas
wykopalisk prowadzonych przy schodach wiodacych do bazyliki, prawdopo-
dobnie 4 m na potudnie od miejsca, gdzie — jak sie przypuszcza — oryginalnie
byta umiejscowional®. Motyw dekoracyjny jest tutaj do$é oszczedny, stanowi
go listwa powstata z dwéch wyrytych réwnolegle linii okalajaca lustrol®.

IAM 2.448: M17 (arco)!® Val(erio) Bostaris /19 f(ilio) Gal(eria) Severo / aed(ili)
sufeti IIvir(o) / flamini primo / in municipio suo / praef(ecto) auxilior(um) adver-
sus Aedemo/nem oppressum bello / huic ordo municipii Volub(ilitanorum) ob me/
rita erga rem pub(licam) et legatio/nem bene gestam qua ab divo / Claudio
civitatem Ro/manam et conubium cum pere/grinis mulieribus immunitatem /
annor(um) X incolas(!) bona civium bel/lo interfectorum quorum here/des non
extabant suis impetra/vit / Fabia Bira Izeltae f(ilia) uxor indulge/ntissimo viro
honore usa impensam / remisit / et d(e) s(ua) p(ecunia) d(edit) d(e)dic(avit)

Ta inskrypcja zostata ufundowana przez Fabie Bire (de sua pecunia dedit
dedicavit, fundatorka wystepuje w mianowniku) dla jej meza Marka Wale-
riusza Sewerusa (imie uhonorowanego podawane jest w celowniku). Podaje
ona zarowno cursus honorum dedykanta, jak i wazniejsze fakty z jego zycia,

15 C. Cesaretti, op. cit., s. 55.

16 Thidem, s. 46 i p. 180.

17 0 typowych skrétach stosowanych w inskrypcjach lacinskich patrz A. Lovato, op. cit.,
s. 47-52.

18 W nawiasach rozwiniecie skrétu stosowanego w laciriskiej epigrafice.

19 Znak te oznacza koniec wiersza inskrypcji — A. Lovato, op. cit., s. 18.
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w tym zastugi dla lokalnej spotecznosci i dla Rzymian. Sprawowane funkcje
przytaczane sa w porzadku od najnizszej do tej najbardziej prestizowej, tj. od
edyla poprzez sufeta, duowira az do pierwszego flamina w municypium Volu-
bilis20. Dodatkowo miat on by¢ prefektem wojsk pomocniczych we wspomnia-
ne wojnie Rzymian z Edemonem. Jednak z tekstu wynika, ze powodem, dla
ktorego dekurioni municypium zdecydowali sie na posSwiecenie jednemu
z obywateli tej inskrypcji, sa nie tylko jego zastugi dla dobra spotecznosci
lokalnej (ob merita erga rem publicam?l), ale w szczegélnosci uwiericzone
sukcesem poselstwo do Rzymu, ktore zaowocowalo uzyskaniem statusu mu-
nicypium na prawie rzymskim (legationem bene gestam). Dodatkowo cesarz
Klaudiusz mial nada¢ nowym obywatelom conubium z peregrynkami, zwol-
nienie z jakich$ ciezaréw na lat 10, jurysdykcje nad okoliczng ludnoscig
(incolae) oraz niezbyt jasny przywilej odnoszacy sie do wakujacych spadkéw
po polegtych obywatelach.

Imie uhonorowanego podane zostalo zgodnie z uksztaltowana juz
w ostatnich latach I w. p.n.e. rzymska nomenklatura charakterystyczng dla
obywateli rzymskich?2: trianomina, nomen paternus (w dopetniaczu) z dodat-
kiem syn (filius: f.) oraz nazwa tribus (Gal?3). Kazdy z tych elementéw
okreslat miejsce obywatela w spotecznosci?t. Tak wiec mamy tu inskrypcje
ku czci Marka z rodu Waleriuszy, syna niejakiego Bostarisa przypisanego do
tribus Galeria i noszacego przydomek Sewerus. Ojcem Marka byt Bostar
(Waleriusz?)?5, zona wywodzaca sie z rodu Fabiuszy kobieta o przydomku
Bira26, Okreslenie tribus i filiacja to zgodny z rzymskim zwyczajem epigra-
ficzny atrybut osoby wolno urodzonej2’.

Nie jest pewne, czy Marek nie byt pierwszym czlonkiem swej rodziny,
ktéry oprécz rzymskiego, niezwykle zreszta popularnego imienia?8, nosit

20 Jakkolwiek powatpiewa sie w istnienie juz w tym okresie prowincjonalnego kultu
cesarza, jednak na poziomie lokalnym wydaje sie to bardzo prawdopodobne — por. np.
R. Sajkowski, Divus Augustus pater. Kult boskiego Augusta za rzqdow dynastii julijsko-klaudyj-
skiej, Olsztyn 2001, s. 234-237 w odniesieniu do Leptis Magna oraz D. Fishwick, The Imperial
Cult in the Latin West. Studies of the Ruler Cult of the Western Provinces of the Roman Empire,
t. 1.2, Leiden 1987, s. 288-289.

21 Prawdopodobnie w ramach pelnionych przez niego funkcji. C. Cesaretti (op. cit., p. 63
na s. 64) wskazuje, ze jest to jedyna odnaleziona w Volubilis inskrypcja honorowa, w ktorej
zastugi uhonorowanego sg wyraznie wymienione.

22 A. Lovato, op. cit., s. 85.

23 Charakterystyczny trzyliterowy skrét, stowo ¢ribus jest w tym przypadku domyslne.

24 Tnna byta nomenklatura imion kobiecych, wyzwolenicéw i niewolnikéw — O. Licandro,
11 . diritto inciso”. Lineamenti di epigrafia giuridica romana, Materiali di Laboratorio di Epigra-
fia e Papirilogia Giuridica Universita degli Studi di Catanzaro “Magna Grecia” 1, Catania 2002,
s. 218.

25 W przypadku ojca z reguly podawano praenomen — M.G. Schmidt, op. cit., s. 83.

26 Kobiety nosily jedynie zeriska forme nomen gentilicium, czasami — jak w tym przypad-
ku — z cognomen.

27 M.G. Schmidt, op. cit., s. 87.

28 Por. ibidem, s. 86.
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rowniez rzymskie gentilicium. Jesli byl on w gronie tych volubilitanczykow,
ktorym Klaudiusz nadat obywatelstwo, jest to wysoce prawdopodobne. Ma-
rek Waleriusz byl autochtonem — imie ojca, Bostaris, nosi cechy punickie.
Byta nia réowniez jego zona, na co wskazuje jej przydomek imie matki (Izel-
ta?). Niemniej jednak nalezatl do tribus Galeria, jednej z trzech epigraficznie
poswiadczonych w Volubilis (pozostate dwie to Quirina i Claudia) oraz do
znakomitego lokalnego rodu — §wiadcza o tym nie tylko pelnione funkcje, ale
tez fakt, iz jego wlasne municypium ufundowato jemu i jego zonie inskrypcje
honorowa??. Podanie cognomen znamionuje natomiast charakterystyczna dla
municypalnej nobilitas cheé¢ nasladowania praktyki spotykanej w Rzymie
zasadniczo jedynie w odniesieniu do senatoréw i nobil6w3°.

Zajmijmy sie kwestig datacji. W tekscie cesarz Klaudiusz okreslony jest
przymiotnikiem divus, co wskazuje, ze inskrypcja powstata juz po jego Smier-
ci, a wiec po 54 r. Wydaje sie uprawnione, by za terminus post quem non
uzna¢ koniec I w. n.e. Manfred G. Schmidt i Andrea Lovato podaja, ze w II w.
powoli zanikaja w epigrafice tacinskiej charakterystyczne dla Rzymian ¢ria-
nomina (a dokladnie praenomen) oraz oznaczenie tribus®l. Jednak materiat
z Volubilis nie potwierdza catkowicie tej prawidtowosci — w duzej ilosci in-
skrypcji honorowych pochodzacych z tego okresu nadal wystepuja albo oba te
elementy, albo przynajmniej jeden z nich, najczeéciej wskazanie na tribus32.
Mocniejszym argumentem przemawiajacym za druga potowa I w. sg dwa
fakty. Po pierwsze, Marek Waleriusz rozpoczal swoja kariere urzednicza
w czasach, gdy Volubilis byta jeszcze miastem peregrynskim w krolestwie
Mauretanii. W czasie powstania Edemona stat na czele lokalnej policji (auxi-
lia), a potem byl pierwszym kaptanem kultu cesarskiego w swoim municy-
pium, ktory to urzad stanowil ukoronowanie kariery lokalnego notabla. Nie
wiadomo, czy zyt on w czasie, gdy dekurioni municypium podejmowali
uchwate o wystawieniu steli, a jesli nawet — z pewnos$cig byt juz w podesztym
wieku. Po drugie, zona Marka — jak wynika z innych inskrypcji33 — réwniez byla
pierwsza kaptanka (flaminica) w Volubilis. Oboje musieli otrzymaé te stanowi-
ska zaraz po tym, jak ich miasto otrzymato obywatelstwo, wiec po 44 r.3%
Druga potowa I w. (ale nie wczesniej niz rok 54) jest powszechnie uznawana
na poprawna i w miare precyzyjna datacje dla JAM 44835,

29 TAM 2.449: Marco Valerio Bostaris filio Galeria Severo et Fabiae Birae Izeltae filiae
municipium [Volubilitanum?].

30 M.G. Schmidt, op. cit., s. 87—88.

31 Tbidem, s. 87; A. Lovato, op. cit., s. 85.

32 Por. IAM 2.417, 2.419, 2.432, 2.434, 2.436, 2.446, 2.447, 2.464.

33 TAM 2. 439 i 2.440.

34 Tak tez datowane sa obie inskrypcje poswiecone zonie Marka Waleriusza — por. C. Cesa-
retti, op. cit., s. 60.

35 (. Cesaretti podaje dla IAM 2.448 jako terminus ante quem non doktadnie 13 pazdzier-
nika 54 r., czyli date $mierci Klaudiusza — ibidem, s. 60.
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Kolejna inskrypcja jest bardzo lakoniczna:

TIAM 2. 370a: Divo Claudio Volubilitani civitate romana ab eo donati.

Wynika z niej, ze obywatele rzymscy z Volubilis dedykowali ja boskiemu
Klaudiuszowi w podziece za otrzymane obywatelstwo. Zastanawiajace, kto
moze by¢ fundatorem tego napisu. Wydaje sie, ze chodzi tu nadal o prywatng
inicjatywe grupy obywateli. Z drugiej strony, skoro Klaudiusz podniost do
rangi municypium cate miasto, zatem wszystkich jego obywateli do rangi
cives Romani — to byé moze pod Volubilitani civitate romana ab eo donati
kryje sie inicjatywa wtadz miejskich. Cristina Cesaretti wskazuje, ze wlasnie
to okreslenie (tj. Volubilitani) jest obok municipium Volubilitanum stosowa-
ne na okreslenie komuny jako donatora w inskrypcjach z I-II w.3¢ Majac na
wzgledzie przypuszczenie, iz oryginalnie inskrypcja towarzyszyta brazowemu
posagowi cesarza (?), co niewatpliwie byto przedsiewzieciem kosztownym,
trudno wyjasni¢ fakt, iz fundatorzy nie chcieliby ujawnia¢ swoich imion.
Oczywiscie, jesli mielibyémy na mysli inicjatywe prywatna3’. W tym przy-
padku to volubilitanczycy jako zbiorowosé chcieli wyrazi¢ swa wdziecznosé
dla cesarza dobroczyncy.

W IAM 2.370a znajdujemy potwierdzenie faktu nadania volubilitan-
czykom obywatelstwa rzymskiego przez cesarza Klaudiusza. Majac w pa-
mieci tekst inskrypcji IAM 2.448, nalezy potaczy¢ to z uzyskaniem przez
osade statusu municypium rzymskiego. Jedynym pewnym punktem za-
czepienia, jesli chodzi o prébe datowania tego znaleziska na podstawie
samego tekstu, jest przymiotnik divus przy imieniu cesarza. Tym samym
terminus ante quem non bylby tu z pewnoscig rok jego Smierci — jak pamieta-
my 5438,

Ostatnia z prezentowanych tu inskrypcji, IAM 2.369, zostata znaleziona
w 1923 r. 20 m na potudnie od rogu potudniowego-wschodniego bazyliki.
W toku dalszych prac przeniesiono ja na forum, gdzie miata oryginalnie by¢
ustawiona®?. Obszar, na ktérym wyryto napis, zostal zwiericzony gzymsem
wyobrazajacym wilcze zeby oraz wypuklymi motywami ro§linnymi, a samo
lustro listwa#0. Tekst brzmi nastepujaco:

36 (. Cesaretti, op. cit., s. 39. Por tez cytowang w p. 29 IAM 2.449.

37 Tego rodzaju przedsiewziecia stanowily dla darczyncy okazje do zaprezentowania sie
jako osoba zamozna i odpowiednio: dobry obywatel, maz, zona, wyzwoleniec czy nawet wierny
niewolnik.

38 Podobnie Ch. Saumagne, Volubilis, municipe latin, RHD 30 (1952), s. 389.

39 C. Cesaretti, op. cit., s. 55 — jednak krytycznie co do ,rekonstrukecji” proponowanej
przez francuskich archeologéw (s. 58).
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IAM 369: Ti(berio) Claud(io) Caes(ari)*! Aug(usto) / divi(!) fil(io) Ger(manico42)
p(ontifici) m(aximo)*3 trib(unicia) pot(estate)?4 / IITI co(n)s(uli) III desig(nato)
IIII imp(eratori*®) VIII / p(atri) p(atriae)*® munic(ipium) Volub(ilitanorum) im/
petrata c(ivitate) R(omana) et conubio / et oneribus remissis / d(ecreto) d(ecurio-
num) d(edit) / M(arcus) Fadius Celer Flavianus / Maximus proc(urator)
Aug(usti) pro leg(ato) / dedicavit.

Jest to napis z kolejnej statuy dedykowanej cesarzowi Klaudiuszowi4?.

Fundatorem jest tym razem Marek Fabiusz Celer Maksimus, ktory dziata
tutaj w ramienia spotecznosci Volubilis (decrato decurionum dedit)*®, petnia-
cy funkcje prokuratora prowincji w imieniu cesarza??. Teoretycznie datacja

40 Thidem, s. 46 i p. 170, 177, s. 47 i p. 200.

41 Przydomek Cesar wchodzi do tytulatury cesarskiej od Oktawiana, co bedzie kontynu-
owane przez Tyberiusza i Kaligule. Trzej pierwsi cesarze byli jednak poprzez adopcje spadko-
biercami Cezara i nalezeli do gens Iulia. Ciekawostkg jest fakt, iz rowniez Klaudiusz, mimo
braku jakichkolwiek podstaw prawnych, uzywat tego przydomku — A. Lovato, op. cit., s. 89.

42 Obecny w tytulaturze Kaliguli, Klaudiusza i Nerona przydomek odziedziczony po Decy-
musie Neronie Klaudiuszu Druzusie, synu Liwii — Swet. Div. Claud. 1.

43 Po §mierci ostatniego republikanskiego pontifex Maximus Lepidusa w roku 12 p.n.e. na
jego nastepce zostal wybrany Oktawian, za$ po jego Smierci tytul ten bedzie zawsze potaczony
z piastowaniem godnosci cesarza — K. Ziegler, s.v., Der Kleine Pauly. Lexikon der Antike in fiinf
Binden, t. 4, Munchen 1979, kol. 1048.

44 Potestas trybuna ludowego nalezalo do sprawowanych trwale przez cesarza. Od Tybe-
riusza byla ona przyznawana cesarzowi wraz ze wstapieniem na tron i liczona w latach (praw-
dopodobnie od 10 grudnia) — M.G. Schmidt, op. cit., s. 94; A. Lovato, op. cit., s. 87.

45 W ostatnich wiekach republiki rzymskiej tytut ten nadawany byl przez aklamacje
zwycieskiemu wodzowi jeszcze na polu bitwy. Jego zatwierdzenie przez senat uprawnialo do
odbycia triumfu. Od Oktawiana powoli zaczyna si¢ przyjmowac zasada, ze tytul ten przystuguje
jedynie cesarzowi jako najwyzszemu wtadcy w panstwie. Wedtug M.G. Schmidta tytul ten miat
podkresla¢ wojskowy charakter wtadzy w pryncypacie. Pierwsza aklamacja miata miejsce
w momencie objecia tronu (M.G. Schmidt, op. cit., s. 92; por. tez A. Lovato, op. cit., s. 87-88).
Tyberiusz, Kaligula oraz Klaudiusz (Swet., div. Claud. 12: imperatoris abstinuit...) odrzucili
tytut imperatora.

46 Taki tytul honorowy od czaséw Oktawiana nosili wszyscy cesarze (oprécz Tyberiusza)
— M.G. Schmidt, op. cit., s. 93.

47 Jego pelne imie brzmiato: Tyberiusz Klaudiusz Nero Germanikus, a po wstapieniu na
tron Tyberiusz Klaudiusz Cezar August Germanikus — R. Hanslik, s.v. Claudius 39, Der Kleine
Pauly..., t. 1, Minchen 1979, kol. 1215.

48 (. Cesaretti, op. cit., s. 63, p. 39.

49 0d Oktawiana legaci byli wysytani na prowincje cesarska w charakterze namiestnikéw
z ramienia cesarza, stad legati Augusti (G. Schrot, s.v. Legatus II, Der Kleine Pauly..., t. 3,
Miinchen 1979, kol. 535). Jeszcze inna praktyka zostata wprowadzona przez Klaudiusza: wow-
czas zastapiono ekwickich prefektow prowincji pochodzacymi z tego samego stanu prokuratora-
mi, a nowo organizowane obszary, jak chociazby prowincje Mauretanii (ale tez Tracji) w tzw.
prokuratury. Cytowana inskrypcja uwazana jest za najstarszy, bo pochodzacy z czaséw Klaudiu-
sza przyklad ustanowienia stanowiska procurator Augusti et pro legato Mauretanie. S. Schmall,
Patrimonium und Fiscus. Studien zur kaiserlichen Domdnen- und Finanzverwaltung von Au-
gust bis Mitte des 3. Jahrhunderts n.Ch., Bonn 2011, s. 221 i p. 684, [online] <http://hss.ulb.uni-
bonn.de/2011/2628/2628.pdf>, dostep: 5.11.2012. Nieco wiecej informacji na temat tego urzedni-
ka podaje J.H.E. Spaul (Governors of Tingitana, ,Antiquites Africaines” 1994, nr 30, s. 236
i 254): jego kadencja mialaby przypada¢ na lata 43-48. Cho¢ sama prowincja Mauretania
Tingitana oficjalnie datowana jest od roku 40, niemniej jednak autor podejrzewa, ze Fabiusz
Flawianus byt pierwszym rzymskim urzednikiem na czele tej prowincji.
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tej inskrypcji na podstawie samego tekstu nie powinna nastreczaé¢ wiekszych
trudnosci. Przede wszystkim pomocne jest skrupulatne wyliczenie wszyst-
kich funkcji i godnosci panujacego. Tak wiec Klaudiusz byt pontifex maxi-
mus, czterokrotnie piastowal wtadze trybuna (¢ribunica potestas), trzykrotnie
konsulat, czterokrotnie byt mianowany na konsula, oémiokrotnie obwotano
go imperatorem, byl on wreszcie ojcem ojczyzny. Trzeci konsulat Klaudiusza
przypadal na rok 43%0, jednak z inskrypcji wynika, ze w momencie jej spo-
rzadzenie byt on juz wybrany (designatus) na to stanowisko po raz czwarty,
co daje nam rok 44. Tak tez datuje te inskrypcje Cristina Cesaretti, tj.
miedzy 1 stycznia 44 r. a 1 stycznia 45 r., czyli tradycyjnie rokiem urzedowa-
nia konsula w Rzymie®l.

Celem ufundowania statuy jest wdziecznos§¢ wobec cesarza za otrzyma-
ne obywatelstwo rzymskie, przywilej conubium oraz zwolnienie z pewnych
ciezarow.

Na koniec warto jeszcze zwrocié uwage na pewng anomalie w tej in-
skrypcji. Zatrzymajmy sie chwile przy imionach cesarza: cztery pierwsze
zgodnie z kanonem wystepuja w celowniku, bowiem sg to imiona uhonorowa-
nego, a zatem ,Tyberiuszowi Klaudiuszowi Cezarowi Augustowi”. Nastepnie,
ze wzgledu na obecno$¢ rzeczownika filius (réwniez w celowniku, a wiec
,Synowi”) nastepuje cognomen w celowniku: ,Germanikowi”. Miedzy nomina
a cognomen powinno widnie¢ imie ojca. Jednak w miejsce imienia ojca, ktore
powinno wystapi¢ w dopetniaczu, mamy jedynie te forme przymiotnika divus
(divi, tj. ,boskiego”). Edytorzy wskazuja w tym miejscu na anomalie — wy-
krzyknik w nawiasach. Gramatycznie forma ta jest poprawna, zaktadajac, ze
miataby sie odnosi¢ do nieobecnego w tekscie imienia ojca. Biorac pod uwage,
iz tre$¢ inskrypcji pozwala datowaé ja na rok 44, czyli jeszcze za zycia
cesarza, nie nalezatoby korygowaé¢ formy divi na divo (celownik). Jednak
prawdziwy ojciec Klaudiusza nie byt ubdstwiony, stad w ogéle obecnosé tego
przymiotnika powinna dziwi¢. GdybySmy uznali, ze nasz rytownik pominat
przez niedopatrzenie imie ojca cesarza, ktére powinno brzmieé¢ Claudi (dopel-
niacz od Klaudiusz), moglibySmy idac dalej zapytaé, czy divus nie jest kolej-
nym bledem, polegajacym na dalszym automatycznym przekopiowaniu for-
mularza.

7 drugiej strony jest prawdopodobne, ze stowo filius ttumaczylibySmy nie
jako ‘syn’, ale jako ‘potomek’2, za§ obok divus miatoby zostaé¢ wpisane nie

50 Na podstawie wykazu u M.G. Schmidt, op. cit., s. 114.

51 Por. A. Debinski, J. Misztal-Konecka, M. Wéjcik, Prawo rzymskie publiczne, Warszawa
2010, s. 23, Nb. 28. Jest to jednoczesnie najstarsza tacinska inskrypcja z Volubilis — C. Cesaret-
ti, op. cit., s. 47 1 p. 220, s. 59.

52 M. Plezia podaje jedynie znaczenie pierwsze (syn) — Stownik tacirisko-polski, t. 2., wyd. 2,
Warszawa 1998, s.v., s. 54, te dalsze znaczenia: ‘descendent’, ‘zstepny’ obecne sa natomiast w:
W. Litewskiego, Stownik encyklopedyczny prawa rzymskiego, s.v. filius 1, Krakow 1998, s. 100;
dJ. Sondel, s.v., Stownik tacirisko-polski dla prawnikéw i historykéw, wyd. 2, Krakéw 2001, s. 382.
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imie naturalnego ojca Klaudiusza, ale imie Augusta (Oktawiana), co miatoby
wykazywaé tacznoséé Klaudiusza z julijska linig dynastii®®. W tym momencie
brakowatoby formy August w dopelniaczu, ktorej pominiecie — traktowane
rowniez jako btad rytownika — uzasadniatoby to, iz musiatoby nastepowaé po
formie w celowniku, przynaleznej do tytulatury samego Klaudiusza. Mogtoby
to wtedy brzmieé¢ nastepujaco: Tiberio Claudio Caesari Augusto Augusti divi
filio Germanico. Jednak na podstawie samego tekstu inskrypcji nalezy uznacé
powyzsze dywagacje co do podtoza btedu za czyste hipotezy, prawdopodobnie
niemozliwe do zweryfikowania.

Przedstawione w niniejszym artykule trzy inskrypcje stanowia wiary-
godne $wiadectwo przemiany mauretanskiego Volubilis w municipium ci-
vium Romanorum. Wszystkie trzy Zrodta pochodza z okresu bezposrednio
nastepujacego po pisywanych wydarzeniach. Sporzadzone zostalty na zamo-
wienie 0sob bedacych bezposrednimi §wiadkami opisywanych zdarzen. Uwa-
ga ta jest aktualna réowniez w stosunku do IAM 2.369. Mimo iz fundatorem
wymienionym z imienia jest tu urzednik cesarski, to jednak dziata on na
podstawie dekretu miejscowej dekurii, ktora — co wydaje sie logiczne — zapo-
znala sie z tres$cig planowanego napisu.

Wszystkie trzy inskrypcje poswiadczaja nadanie obywatelstwa dla miesz-
kancow Volubilis przez cesarza Klaudiusza, a dwie z nich, niezaleznie, row-
niez przyznanie nowym obywatelom prawa do zawierania pelnoprawnych
malzenstw z peregrynkami oraz jakie§ zwolnienia z ciezaréw (munera),
prawdopodobnie o charakterze podatkowym. IAM 2.448 precyzuje, iz zwol-
nienie to mialo obowigzywa¢é lat dziesieé. Jednak tylko w tej ostatniej in-
skrypcji wspomniany jest jeszcze jeden przywilej, odnoszacy sie do spadkow
po polegtych w wojnie przeciwko Edemonowi obywatelach (rzymskich) z Vo-
lubilis®.

Ciekawa obserwacja jest ta, ze najbogatsza w informacje jest inskrypcja
ufundowana przez osobe prywatng (IAM 2.448). Warsztaty zajmujace sie
wykonywaniem inskrypcji pracowaly zazwyczaj na zlecenie, poczawszy od
wskazowek klienta co do dekoracji, obramowania, a skonczywszy na tresci
inskrypcji, cho¢ niekiedy stosowano ustalone juz formularze, np. w inskryp-
cjach nagrobnych®. Przedstawione tu inskrypcje, choé zadna miara nie moze

53 QOczywiscie dla celéw propagandowych.

54 Ten ciekawy i dyskusyjny fragment inskrypcji zostat juz oméwiony pod réznymi aspek-
tami w dwodch innych artykutach, wystarczy zatem odestanie do dalszej literatury w tym
zakresie: por. szczegélnie M. Lenoir, Histoire d’'un masacre. A propos de’IAMlat 448 et des bona
vacantia de Volubilis. Africa Romana Atti del VI convegno di studio di Sassari, 16-18 dicembre
1988, red. A. Mastino, Publicazioni del Dipartimento di Storia dell’'Universita degli Studi di
Sassari, t. 14 (1989), s. 89-102 oraz L. Pons Pujol, Volubilis i els bona vacantia: una sfintesi,
“Pyrenae” 1997, nr 28, s. 133-149.

55 A. Lovato, op. cit., s. 30.
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by¢ to probka reprezentatywna, wskazuja, iz najwieksza dbatos¢ o tresé wy-
kazata prywatna fundatorka Fabia Bira. Obok informacji dotyczacych jej
meza, jego kariery, zadbata o umieszczenie tam wzmianki o jego (jak i volubi-
litariczykow) dokonaniach w zwigzku z waznym i brzemiennym w skutki
wydarzeniem, jakim niewatpliwie bylo powstanie Edemona. Dalej wskazuje
ona na fakt wystania poselstwa do cesarza rzymskiego, na czele ktorego
stanal jej maz, i drobiazgowo opisuje jego efekt w postaci nadania obywatel-
stwa oraz dodatkowych przywilejow. Prawdopodobnie w ostatniej inskrypcji
(IAM 2.370a) zastosowano formularz, ktory przez btad rytownika nie zostat
poprawnie odwzorowany?®6. Dlaczego jednak nie wykryto i nie naprawiono tej
pomyltki? Jest to o tyle ciekawe, ze fundatorem byt przeciez urzednik petnia-
cy funkcje namiestnika prowingji.

Kazda z prezentowanych inskrypcji stanowita czes¢ wiekszej catosci, bo-
wiem zostala wyryta na cokole posagu z brazu, przy czym pierwsza (IAM
2.448) prawdopodobnie towarzyszyta przedstawieniu Marka Waleriusza, za$
pozostate dwie (IAM 2.369 i 2.370a) statuom cesarza Klaudiusza. Byty to
zatem donacje kosztowne i z pewnoscig przynoszace splendor fundatorom.
Stanowi to dodatkowsa informacje na temat zamoznos$ci i znaczenia rodu
Marka Waleriusza.

Jak wida¢, materiat epigraficzny, choé¢ trudny i specyficzny jako zrédto
dla prawnika, moze okazaé sie wdziecznym obiektem badan i wzbogacié¢
naszg wiedze zarowno o prawie, jak i spotecznosci, w jakiej ono funkcjonowa-
to. Kilka technicznych wskazéwek utatwiajacych adeptom romanistyki zapo-
znanie sie z inskrypcjami nalezy niezbednie wzbogaci¢ o wyniki badan arche-
ologicznych, historycznych i paleograficznych. Tylko positkujac sie wynikami
tych dyscyplin, unikniemy bledéw zwigzanych z nieznajomos$cia specyfiki
zrodta, celu, jakiemu miato stuzyé¢, i kontekstu historycznego, w jakim po-
wstato.

Summary

Three inscriptions from Volubilis — “interpretari epigraphicam’

Keywords: Roman epigraphy, Latin inscriptions, volubilis, Mauritaunia, Roman law, Roman
municipalities, Roman citizenship.

Presented paper is dedicated to three Roman inscriptions from ancient
Mauritanian settlement Volubilis: IAM 2.369, IAM 2.370a, IAM 2.448. Each
of them relates to the important moment of the history of the town — acqu-

56 Por. analogiczne dedykacje dla cesarzy rzymskich z Volubilis, np.: IJAM 2.371, 2.376,
2.378. )
* ttum. A. Swieton.



Trzy inskrypcje z Volubilis (IAM 2.369, 370a, 448) — interpretari epigraphicam 141

iring the Roman citizenship by the inhabitants and raising the status of the
Volubilis to the municipium by the emperor Claudius in 43 AD. All are so-
called “merits” or “honour” inscriptions.

According to introductory analysis of the inscriptions the approximate
date of their creation can be establish between 44 AD and the end of the
I century AD, shortly after the Emperor awarded Volubilis Roman citizen-
ship and municipal rights. Every inscription gives details about honoured
person, his rank and career (IAM 2.369 i 2. 370a are dedicated to the
Emperor Claudius, IAM 2.448 describes eminent citizen of the Volubilis
— M. Valerius Severus). Inscriptions give us also useful information about
tribus of Volubilis, origin of honoured citizen (native name of his father), his
status in the local society and interesting details about inscriptions’ founders
(inscriptions for the Emperor were founded by municipuim or governor of
the new province, Valerius’ epigraph was founded by his wife Fabia Bira).

From these sources only one gives historical details about the backgro-
und of the emperor Claudius’ award of municipal rights (IAM 2.448). It
contains the mention about the uprising of Edemon against Rome and parti-
cipation of the inhabitants of Volubilis in the war against the mutineers. All
three inscriptions unquestionably attest the fact of acquiring of the citizen-
ship rights for Volubilis form the hands of Claudius, and two of them give
evidence for the new municipal status of the settlement (IAM 2.448 and
2.369). Two inscriptions (IAM 2.448 i 2.369) mention additional privileges:
temporary tax/ munera immunity and obscure privilege related to the bona
vacantia.
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Gabinet Jana Kucharzewskiego
- pierwszy rzad Krélestwa Polskiego 1917-1918.
Ustroj, sklad osobowy i dzialalnosé

Odrodzenie polskiej panstwowosci kojarzone jest powszechnie z powro-
tem do Polski w dniu 10 listopada 1918 r. komendanta Jézefa Pitsudskiego,
przywodcy konspiracyjnej Polskiej Organizacji Wojskowej. Tymczasem zreby
polskiej panstwowosci zaczety powstawaé¢ dwa lata wczesniej. Punktem
zwrotnym bylo ogloszenie 5 listopada 1916 r. przez dwoch cesarzy: Niemiec
i Austro-Wegier restauracji Krolestwa Polskiego i powolanie trzyosobowej
Rady Regencyjnej (petnigcej role regenta). Przyczyna tej pozornej ,wielko-
dusznosci” byta stabnaca pozycja militarna panstw centralnych (Niemiec,
Austro-Wegier, Butgarii i Turcji) oraz poglebiajacy sie brak rekrutow. Wow-
czas wladze w Berlinie i Wiedniu zrozumiaty, ze do wygrania prowadzonej na
dwa fronty wojny konieczne bedzie przeprowadzenie nowego, przynajmniej
milionowego zaciagu, co bylo mozliwe gtéwnie na ziemiach polskich odebra-
nych Rosji w 1915 r. OczywiScie ceng za zrealizowanie tej koncepcji musiata
by¢ obietnica odzyskania niepodleglosci lub przynajmniej nadania szerokiej
autonomii polskiemu spoteczeristwu. Osrodkiem decydujacym byt rzad
w Berlinie, poniewaz Austro-Wegry po poczatkowo zwycieskiej ofensywie
Aleksieja Brusilowa stracity mozliwo$¢é utworzenia trialistycznej monarchii
austriacko-wegiersko-polskiej. Po wielu naradach zwotano konferencje mini-
strow spraw zagranicznych obydwoch panstw niemieckich, ktéra odbyta sie
11 i 12 sierpnia 1916 r. w Wiedniu, a jej ustalenia doprowadzily ostatecznie
do proklamowania 5 listopada 1916 r. Krélestwa Polskiego. Polscy dziatacze
polityczni stojacy po stronie panstw centralnych mogli zatem przystapi¢ do
organizowania zebow polskiej administracji, czego pierwszym przejawem
byto utworzenie w 1916 r. Tymczasowej Rady Stanu (dalej: TRS), a w roku
nastepnym powotanie Rady Regencyjnej i pierwszego polskiego rzadu z Ja-
nem Kucharzewskim na czele.

Zarowno postaé pierwszego polskiego premiera, jak i gabinetu, ktorym
kierowat, dotychczas nie zostaty opisane w zadnej monografii — istnieje za-
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tem w historiografii powazna luka w tym zakresie. Publikacja niniejsza,
oparta gtéwnie na zZrodtach archiwalnych, znajdujacych sie w Archiwum Akt
Nowych w Warszawie, opracowaniach, wspomnieniach pamietnikarskich
i relacjach prasowychl, jest préba chociaz czesciowego jej wypelnienia.

Zakres kompetencji rzadu

Aktem podstawowym, na ktorym opieraty swoja dziatalno$é polskie gabi-
nety, byl dekret Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. Ustalono w nim
kompetencje Rady Ministréw, do ktorych nalezaty: ustalanie programu dzia-
tania rzadu i zasad ogodlnej polityki rzadowej, wystuchiwanie sprawozdan
szefow resortéw z dziatalnosci ich ministerstw wraz z uzasadnieniem, roz-
strzyganie sporow dotyczacych kilku ministréw, rozpatrywanie spraw prze-
kraczajacych kompetencje ministrow, a takze podejmowanie uchwat w kwe-
stii sposobu przejmowania administracji, organizacji i zakresu kompetencji
wszystkich ministerstw. Ponadto zadaniem gabinetu bylo podejmowanie
uchwat w sprawach projektow ustaw, dekretéw i reskryptéw, ktore na posie-
dzeniach przedktadal premier lub ministrowie (wymagaty one jednak akcep-
tacji Rady Regencyjnej). Szefowie resortow zostali zobowigzani do opracowa-
nia dla rzadu projektéw przejmowania administracji od wladz okupacyjnych,
zorganizowania aparatu administracyjnego dla swoich dziatéw oraz opraco-
wania projektow aktow prawnych i realizowania zadan administrowania

w przekazanym zakresie uprawnienZ.

Pozycja Prezydenta Ministrow

Kompetencje szefa gabinetu zostaty okreslone w patencie z 12 wrzesnia
1917 r. i dekrecie z 3 stycznia 1918 r., chociaz nie sprecyzowano w nich, jaki
organ miat powolywaé premiera. W aktach tych okreslono tylko, ze akty
Rady Regencyjnej wymagaja jego kontrasygnaty. Formalnie zaden z wymie-
nionych aktow nie uzaleznial obsadzania stanowiska szefa rzadu od opinii
wladz okupacyjnych, ale w praktyce Rada Regencyjna musiata sie liczyé¢ ze
zdaniem rzadow panstw centralnych. Uzgodnien (bez zadnej podstawy praw-
nej) dokonywano poprzez Generalnych Gubernatorow, do ktérych Rada
zwracata sie formalnie jedynie z ,oznajmieniem” mianowania konkretnej

1 Jedynym opracowaniem i to o charakterze popularnonaukowym o gabinetach Krélestwa
Polskiego jest publikacja pod red. J. Farysia i J. Pajewskiego, Gabinety Drugiej Rzeczypospoli-
tej, Szczecin — Poznan 1991.

2 Tbidem, s. 27, 28; art. 9—11 i 14-19 dekretu z 3 stycznia 1918 r.
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osoby, ale faktycznie z objeciem tego urzedu czekano do nadej$cia pisma
od rzadow w Berlinie i Wiedniu, czy akceptuja lub odrzucaja dang kandy-
datures.

Dekret o tymczasowej organizacji wtadz okreslat premiera jako ,naczel-
nika Rzgdu Panstwa Polskiego” reprezentujacego Rade Ministréw. Poza tym
zakres jego obowigzkow obejmowat: kontrasygnaty wszystkich reskryptow
i dekretow Rady Regencyjnej, ich ogtaszanie i kontrole wykonywania, zwoty-
wanie i przewodniczenie posiedzeniom gabinetu oraz kierowanie jego praca-
mi, czuwanie nad wykonaniem uchwat rzadu i dziatalno$cia ministréow, jak
tez sprawowanie bezposredniego nadzoru nad Departamentem Spraw Poli-
tycznych, Komisja Urzednicza i Komisja Wojskowa. Do obowiazkoéw premiera
nalezato takze przedkladanie Radzie Regencyjnej kandydatur na stanowiska
szefow resortow, sktadanie okresowych sprawozdan z dziatalnosci rzadu
i przechowywanie pieczeci koronnej. Dodatkowo premier zostat zobowigzany
do opracowania projektu ustawy o Radzie Stanu. Podlegalo mu rowniez
Biuro Prezydialne Rady Ministrow (to pod jego nadzorem wydawano gazete
rzadowa — ,Monitor Polski”)%.

3 W tym ostatnim przypadku mialo to miejsce przy odmowie zgody na objecie stanowiska
szefa pierwszego polskiego rzadu przez hr. Adama Tarnowskiego — zob. Z. J. Winnicki, Rada
Regencyjna Krolestwa Polskiego i jej organy (1917-1918), Wroctaw 1991, s. 17-22, 72 i in,;
K. Kumaniecki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, s. 50, 122 i in.;
Archiwum Akt Nowych, Gabinet Cywilny Rady Regencyjnej (dalej: AAN, GCRR) — Komisja
Przejsciowa Tymczasowej Rady Stanu Kroélestwa Polskiego i jej Departamenty, sygn. 8 paginata
(dalej: p.), 7-19, 32-35, 44, 62, 68-75, 106-108, 113, 122-123.

4 Biuro Prezydialne Rady Ministréw, ktére zajmowalo sie techniczna strona dzialalnosci
premiera, dzielito si¢ na: Dzial Administracyjny (8 urzednikéw), Dziat Prasowy (6 urzednikow),
Kancelarie Ministrow z Naczelnikiem — okreslanym czesto mianem Dyrektora (tgcznie 3 urzed-
nikéw) oraz Redakcje ,Monitora Polskiego” (rowniez 3 urzednikéw). Przez to biuro przechodzity
sprawy kierowane do rzadu, w nim tez przygotowywano i opracowywano korespondencje szefa
gabinetu oraz inne dokumenty przedktadane przez niego Radzie Ministréw i innym organom
oraz instytucjom. Kierownik biura uczestniczyl w niemal wszystkich posiedzeniach rzadu, za-
pewniajac tym samym ciaglosé prac az do gabinetu Jedrzeja Moraczewskiego wigcznie. Biuro
Prezydialne Rady Ministrow wywodzito sie z Kancelarii Rady Ministrow powstatej z sekretaria-
tu i kancelarii Komisji Przejsciowej Tymczasowej Rady Stanu (dalej: TRS). Po raz pierwszy
okreslenie ,,Szef Biura Prezydialnego” pojawito sie w szesnastym protokole posiedzenia rzadu
z 21 stycznia 1918 r. W charakterze technicznej obstugi poprzednio w posiedzeniach rzadu
uczestniczyli Dyrektor Kancelarii Rady Ministrow lub Sekretarz Prezydenta (albo obydwaj
razem). Od 21 stycznia 1918 r. jest to juz Szef Biura Prezydialnego, natomiast protokét prowa-
dzit dyrektor lub jeden z urzednikéw kancelarii. Cate Biuro Prezydialne zostato usankcjonowa-
ne dekretem Rady Regencyjnej z 30 stycznia 1918 r., a jego szefem zostat W. Wriéblewski,
posiadajacy az ponad 20-letni staz w ,pracy publicznej”. To W. Wréblewski wspottworzyt pojecie
i zakres wladzy instytucji Naczelnika Panstwa i wraz ze Stanistawem Thugutem przygotowy-
watl ,dekret o najwyzszej witadzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej”. Z. J. Winnicki, op. cit.,
s. 123 1 in.; W. Suleja, Préby budowania zrebow polskiej paristwowosci w okresie istnienia
Tymczasowej Rady Stanu, Wroctaw 1981, s. 46 i in.; idem, Tymczasowa Rada Stanu, Warszawa
1998, s. 36 i in. Por.: Archiwum Akt Nowych, protokoty posiedzenn Rady Ministréw (dalej: AAN,
PRM) — mf. 20047, t. 4, p. 197, t., 5, p. 324, 336-337, 347-349, 354 —355, 361.
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Pozycja Prezydenta Ministréow byta dos¢ szczegdlna, poniewaz z jednej
strony wymieniany byl jako organ samoistny, a z drugiej — jako szef gabine-
tu, chociaz stanowil jego sktadowa (art. 1 Patentu i art. 6 i 7 dekretu)d.

Tryb funkcjonowania rzadu

Zakres kompetencji Rady Ministrow okre§lit wspomniany juz dekret
Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji wtadz na-
czelnych w Kroélestwie Polskim. Akt ten nie powolywal sie na zadna podsta-
we prawng i zostat uchwalony wytacznie przez sama Rade Regencyjna, jedy-
nie z kontrasygnata Prezydenta Ministrow — tym samym wykazywal cechy
samoistnego aktu najwyzszego organu witadzy. Wtadze wykonawcza podzielo-
no na: Prezydenta Ministréow, Rade Ministrow i ministréw. Poza tym wyod-
rebniono organy powotane przy premierze: Komisje Wojskowa, Komisje
Urzedniczg Panstwa Polskiego oraz Departament Spraw Politycznych.

W dekrecie Rada Ministréw zostata okreslona jako ,naczelny organ zbio-
rowy stanowiacy urzad panstwa polskiego” sktadajacy sie z Prezydenta Mini-
stréw i wszystkich ministréw®. W wypadku gdyby jeden z ministréw nie
mogt uczestniczy¢ w posiedzeniach gabinetu, miat go zastepowac podsekre-
tarz stanu, a jesli takie stanowisko nie istniato, mial te role pelni¢ wyznaczo-
ny naczelnik sekcji z glosem decydujacym w sprawach resortu, ktory repre-
zentowal. Szefowie resortow (lub ich zastepcy) posiadali prawo powolywania
urzednikow referujacych konkretna sprawe. Premierowi i rzadowi przystugi-
walo prawo wzywania na swoje posiedzenia osob z zewnatrz, jezeli uznano to
za niezbedne, w celu ztozenia potrzebnych wyjasnien; rowniez szef rzadu
zwoltywal posiedzenia Rady Ministrow z wlasnej inicjatywy lub minimum
trzech cztonkéw gabinetu. Posiedzeniu Rady Ministrow przewodniczyl pre-
mier lub jego ustalony zastepca. Wazno$¢ posiedzenia uprawomocniata tylko

5 Nalezy podkreslié, ze zaden z premieréw nie wykorzystywal swojej przewagi wobec
rzadu. Praktykowano bowiem daleko posunietg kolegialnosé, z tym ze faktyczna pozycja pre-
miera ulegata wyraznej zmianie w czasie przesilen gabinetowych wraz z nowg sytuacja politycz-
na, ale wszystkich trzech premierow cechowata wysoka kultura polityczna i osobista (ibidem).

6 Rada Regencyjna mogla na wniosek premiera sposréd ministréw wybraé wicepremiera,
tj. ,wiceprezydenta ministrow”, ktory w zalozeniu miat zastepowaé szefa gabinetu we wszyst-
kich czynnosciach w przypadku niemoznosci petnienia przez niego funkcji, ale Rada nigdy nie
skorzystala z tego uprawnienia, choé¢ sama funkcja zastepcy byta wykonywana — w rzadzie
J. Kucharzewskiego petnit ja Jozef Mikulowski-Pomorski i w catym okresie (23 posiedzenia)
siedmiokrotnie zastepowal szefa gabinetu (AAN GCRR - 106 p. 46). Projekt dekretu
z 3 stycznia 1918 r. omawiano juz na pierwszym posiedzeniu Rady Ministréw 11 grudnia 1917 r.
(AAN PRM, t. 1, p. 1). Oparto sie¢ na projekcie Tymczasowej organizacji wladz Krolestwa
Polskiego autorstwa Tymczasowej Rady Stanu. Dekret zostal ogtoszony w nr 1 ,Dziennika
Praw Krolestwa Polskiego” z datg 1 lutego 1918 r. (data samego dekretu to 3 stycznia 1918 r.)
oraz w ,Monitorze Polskim” 1918, nr 2, poz. 2; Z. J. Winnicki, op. cit., s. 25, 26.
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obecno$¢ wiekszo$ci ministrow. Wszystkie wnioski rozstrzygano ,prostg”
wiekszoscia gloséw, a w razie ich rownosci decydowat gtos przewodnicza-
cego’.

Dzialalnosé gabinetu Jana Kucharzewskiego

W okresie Rady Regencyjnej funkcjonowato pieé gabinetéw (dwa z nich
to ,prowizoria rzadowe”). Nalezy przypomniec, ze zgodnie z przyjeta proce-
dura, powolywanie szefa rzadu przez Rade stanowilo czynnosé niezalezng od
obsady stanowisk ministerialnych. Sktad nowego gabinetu Rada Regencyjna
zatwierdzata dopiero po mianowaniu premiera i na jego wniosek, co podkre-
Slato jego niezalezno$é od Rady Ministrow, ktorej pracami kierowal. Stad
kwestia obsady tego stanowiska byta jedna z najwazniejszych decyzji, ktore
Rada Regencyjna podejmowata8. Ostatecznie po dlugich negocjacjach misje
utworzenia rzadu otrzymat Jan Kuchrzewski, co zostalo zaakceptowane
przez wiladze niemieckie i austriackie. W dniu 26 listopada 1917 r. Rada
Regencyjna powotata go na stanowisko Prezydenta Ministrow, powierzajac
jednoczes$nie ustalenie listy czlonkéw gabinetu do jej zatwierdzenia (co pre-
mier uczynit 7 grudnia 1917 r.)°.

7 Poczatkowo protokél posiedzeri rzadu prowadzony byt przez dyrektora Kancelarii Rady
Ministréow lub wyznaczonego przez premiera urzednika, ale po znacznym powigkszeniu zakresu
spraw rozstrzyganych przez rzad obowiazki te przejeto Biuro Prezydialne Rady Ministrow,
okreslane potocznie jako Prezydium Rady Ministrow (kancelaria weszta w sktad tego biura),
ktorym kierowat Szef Biura Prezydialnego, uczestniczac w posiedzeniach rzadu niezaleznie od
prowadzacego protokot dyrektora kancelarii (lub wyznaczonego urzednika). Ibidem; por.
J. Goclon, Prezydium Rady Ministréw w latach 1918-1939. Struktura, zakres kompetencji
i dziatalnosé projektodawcza (zarys problemu), ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2012, z. 2 (64).

8 Kontrowersje zwiazane z nominacja pierwszego premiera moga byé dowodem na znacze-
nie tej decyzji. Pierwszym Prezydentem Ministrow mial zostaé¢ Adam hr. Tarnowski (w okresie
wojny ambasador Austro-Wegier w Bulgarii), ktorego kandydatura byta popierana przez rzad
austriacki i politykow z kregu bytej Tymczasowej Rady Stanu. Jednak dla rzadu niemieckiego
austriacki dyplomata i polski arystokrata, zwolennik monarchii austro-wegiersko-polskiej byt
nie do przyjecia. Niemcy nie chcieli zbyt silnej indywidualnosci na stanowisku szefa pierwszego
polskiego rzadu, pragneli osoby bardziej dyspozycyjnej. Z. Winnicki, op. cit., s. 84-85;
T. Schramm, Gabinety Jana Kucharzewskiego, Jana Kantego Steczkowskiego i Jézefa Swierzyrni-
skiego, [w:] Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 12; V. Horcicka, Hrabia Adam Tarnowski
z Tarnowa jako austro-wegierski ambasador w Stanach Zjednoczonych Ameryki (1917), ,Dzieje
Najnowsze” 2011, z. 3 (43), s. 43-60. Zob. L. Grosfeld, Polityka paristw centralnych wobec
sprawy polskiej w I wojnie swiatowej, Warszawa 1962; P. Hauser, Niemcy wobec sprawy polskiej
(paZdziernik 1918 — czerwiec 1919), Poznan 1984; J. Pajewski, Polityka imperializmu niemiec-
kiego w sprawie polskiej podczas I wojny swiatowej, “Studia i Materiaty do Dziejow Wielkopolski
i Pomorza” 1956, z. 1.

9 Nowy premier, przedktadajac Radzie Regencyjnej liste ministréw do akceptacji, jedno-
cze$nie poinformowal o tym obydwoch Generalnych Gubernatoréow. Jan Kucharzewski (ur.
1876) studiowat prawo w Warszawie oraz socjologie i ekonomie polityczna w Berlinie. Od 1901 r.
rozpoczal prace w Prokuratorii Skarbu Krélestwa Polskiego i kolejno: prowadzit kancelarie
adwokacksa, wyktadal prawo i ekonomie polityczna w roznych szkotach (jako samouk zajmowat
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Poza premierem w sktad Rady Ministrow weszto o§miu szefow resortow,
ktorym nominacje przekazano 2 stycznia 1918 r., a od nastepnego dnia resor-
ty uzyskaty oficjalnie nazwe ministerstw. Sktad gabinetu to: Premier — Jan
Kucharzewski, Minister Spraw Wewnetrznych — Jan Stecki (ekonomista,
czlonek Ligi Narodowej i Stronnictwa Narodowo-Demokratycznego od 1893 r.,
poset do rosyjskiej I i II Dumy Panstwowej do 1917 r., dziatacz organizacji
ziemianskich), Minister Sprawiedliwo$ci — Stanistaw Bukowiecki (absolwent
Uniwersytetu w Heidelbergu, doktor praw, adwokat, wspoétzatozyciel Zwiaz-
ku Mtodziezy Polskiej ,Zet”), Minister Wyznan Religijnych i O$wiecenia Pu-
blicznego — Antoni Ponikowski (profesor miernictwa w Politechnice Warszaw-
skiej, dziatacz Stronnictwa Narodowo-Demokratycznego przed I wojna
Swiatowa), Minister Rolnictwa i Dobr Koronnych — Jézef Mikutowski-Pomor-
ski (profesor chemii rolnej, wicemarszalek TRS w latach 1916-1917, zastepca
Prezydenta Ministréow od 27 grudnia 1917 r.), Minister Przemystu i Handlu
— Jan Zagleniczny (z wyksztalcenia chemik, poset do rosyjskiej Dumy), Mini-
ster Skarbu — Jan Kanty Steczkowski (doktor praw, adwokat, prezes Cen-
tralnej Kasy Krajowej dla Spotek Rolniczych w 1915 r., dyrektor Banku
Krajowego we Lwowie od 1913 do 1920 r.), Minister Opieki Spotecznej
i Ochrony Pracy — Stanistaw Staniszewski (prawnik, cztonek TRS od 1917 r.),
Minister Aprowizacji — Stefan Przanowski (przemystowiec, inzynier mecha-
nik, absolwent Politechniki w Karlsruhe, dziatacz Miedzypartyjnego Kota
Politycznego)19. Oceniajac kwalifikacje cztonkéw rzadu J. Kucharzewskiego,
mozna stwierdzi¢, ze stanowili znaczaca kadre ze swoim do$wiadczeniem
politycznym, zaréwno zagranicznym, jak i krajowym, bowiem wiekszo$¢ mi-

sie rowniez badaniami historycznymi). Na poczatku swojej dziatalnosci politycznej zwigzat sie
z Narodowg Demokracja, ale odszedl od tego ugrupowania w 1908 r. Wraz z wybuchem I wojny
Swiatowej osiedlil sie w Szwajcarii i nie zwigzal z zadng orientacja polityczna, prowadzac
jednak znaczng akcje propagandowa na rzecz odzyskania niepodleglosci przez Polske. Oglosze-
nie aktu 5 listopada uznatl za tak wazne wydarzenie, ze wrdcit do kraju i rozpoczat dziatalnosé
w odradzajacej sie polskiej administracji panstwowej. Poczatkowo petnit funkcje szefa szkolnic-
twa wyzszego Departamentu Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego TRS, za$ po utwo-
rzeniu Rady Regencyjnej objal szefostwo jej gabinetu cywilnego jako jej radca prawny. Zob.
T. Schramm, op. cit., s. 12, 13; W. Pobog Malinowski, Najnowsza historia polityczna Polski, t. 2:
1914-1939, przyg. B. Miedzinski, Londyn 1963; por. A. Garlicki, Pierwsze lata Drugiej Rzeczypo-
spolitej, [w:] Dzieje Narodu i Paristwa, t. 3, Warszawa 1989; K. Kozlowski (red.), Drogi do
niepodlegtosci, Krakow 1978; Z. Winnicki, op. cit., s. 84-85.

10 Na stanowiskach dyrektoréw Departamentu Spraw Politycznych oraz Komisji Wojsko-
wej nie zaszly zmiany, poniewaz rzad J. Kucharzewskiego przejat te organy wraz z ich kierow-
nictwem. Na stanowisku dyrektora Departamentu Spraw Politycznych (okreslanego tez Depar-
tamentem Stanu, ktéry mial zorganizowaé Ministerstwo Spraw Zagranicznych) pozostal
Wojciech hr. Rostworowski (prawnik, ziemianin, przed I wojng Swiatowa zwigzany z endecja,
czlonek TRS), a dyrektorem Komisji Wojskowej nadal byt Ludwik Goérski (chemik po studiach
w Berlinie, czlonek TRS). Departamenty te funkcjonowaly przy premierze, tak jak Komisja
Urzednicza Panstwa Polskiego. T. Schramm, op. cit., s. 13; M. Seyda, Polska na przetomie
dziejow. Fakty i dokumenty, Poznan 1927, s. 65 i in.; M. Baumgart (red.), Ministrowie Polski
Niepodlegtej 1918-1939, Szczecin 2001, s. 258, 316, 327, 392; AAN GCRR - 5 p. 93, 94, 282.
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nistrow nowo powotanego gabinetu wywodzita sie z kregu dziataczy i urzed-
nikow bytej TRS i Komisji Przej$ciowej TRS.

Po powotaniu gabinetu J. Kucharzewskiego powstal pewien dualizm wta-
dzy wykonaweczej, poniewaz nadal istniata Komisja Przej$Sciowa TRS. Dopie-
ro 9 stycznia 1918 r. J. Mikutowski-Pomorski jako wiceprezydent ministréow
przestat do zatwierdzenia Radzie Regencyjnej uchwate Komisji PrzejsSciowe;j
TRS z 13 grudnia 1917 r. w sprawie przekazania funkcji poszczegolnych
departamentéw Komisji odpowiednim resortom nowego gabinetull.

Na pierwszym posiedzeniu Rady Ministréow 11 grudnia 1917 r. Jan Kucha-
rzewski dal wyraz swemu przekonaniu, ze ,zebranych taczy wspélny cel, jakim
jest budowanie Panstwa Polskiego”. Za podstawe dalszych prac rzadu uznano
wowcezas przejecie poszczegolnych dziatow administracji panstwa, tworzenie
wojska polskiego oraz wspomozenie ludnosci poprzez poprawe aprowizacjil2.

Realizacja pierwszej tezy okazata sie mozliwa dopiero po serii klesk
militarnych panstw centralnych na skutek wewnetrznego politycznego roz-
przezenia w ich krajach. Druga sprawa spotkala sie z duzym oporem zarow-
no ze strony wtadz okupacyjnych, jak i... polskiego spoteczeristwa. Natomiast
rozwigzanie trzeciej kwestii w obliczu wyjatkowo nieugietej postawy okupan-
tow, traktujacych Krolestwo Polskie jak podbity kraj, byto praktycznie nie-
mozliwe do samodzielnego zrealizowania przez polskie czynniki polityczne.
Wszystko to spowodowalto zlozenie dymisji przez dwoéch ministrow i to juz na
drugim posiedzeniu gabinetu; uczynili to szef wymiaru sprawiedliwosci S. Buko-
wiecki i minister aprowizacji S. Przanowskil3.

11 W pismie tym Komisja powiadomita o przekazaniu swoich departamentéw wraz z per-
sonelem i ,wszystkimi sprawami” odpowiednim ministrom i Radzie Ministrow oraz postanowie-
nie o zorganizowaniu wspolnej konferencji ministrow z dyrektorami departamentéw i zawiesze-
niu dziatalnosci Komisji Przejsciowej. Rada Regencyjna uznata uchwate Komisji i poszczegolni
ministrowie przejeli jej caly aparat administracyjny, ktory ta z kolei wczesniej przejeta po TRS
lub zorganizowala czeSciowo samodzielnie. Ibidem.

12 Po burzliwej dyskusji w ocenie postepowania wtadz okupacyjnych, ktére ,uznano za
bezprawne i nader szkodzace autorytetowi Rzadu Krolestwa Polskiego, postanowiono azeby
prezydent Ministrow i Minister Sprawiedliwosci udali si¢ w tej sprawie do Generat Gubernato-
ra” (stenogram posiedzenia sporzgdzony pismem recznym). Na tym samym posiedzeniu, ,przy-
jeto do wiadomosci, ze Minister Sprawiedliwosci przygotowatl projekt Dekretu o tymczasowej
organizacji wladz naczelnych w Krélestwie Polskim oraz wniosek w sprawie przysiegi urzedni-
kow panstwowych”; jednoczesnie Minister Rolnictwa ,podniost konieczno$é wyjasnienia na naj-
blizszym posiedzeniu Rzadu stosunku Rady Ministrow do Komisji Przejsciowej TRS oraz zwré-
cit uwage pp. Ministrow na dziatania Komisji Urzedniczej, ktéra miast wynajdywac
odpowiednich kandydatow na urzednikow”, tolerowata ,szkodliwy sposob obsadzania stanowisk
urzedniczych przez protekcje”. Omawiano jeszcze sprawe warunkéw internowania polskich
legionistow w obozie w Szczypiornie oraz sprawe ,zajsé, jakie miaty miejsce w Polskim Korpu-
sie Positkowym w Przemyslu i demonstracji, w ktérej ,wedtug sporzadzonych przez wtadze
niemieckie protokolow, mlodziez polska pierwsza zaatakowata policje i wojskowych niemiec-
kich”. AAN, mf. 20045, p. 1-2.

13 Ogromne trudnosci z aprowizacja ludnosci spowodowaly, ze rzad podjal decyzje o zasta-
pieniu Ministerstwa Aprowizacji organem nizszej rangi — Urzedem Aprowizacyjnym. AAN
GCRR, RM 5, p. 5.
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Nalezy podkreslié, ze tryb pracy Rady Ministréow nie zostat sprecyzowa-
ny ani w Patencie z 12 grudnia 1917 r., ani w dekrecie z 3 stycznia 1918 r.
W obydwéch aktach nie ustalono réwniez zasad odpowiedzialno$ci gabinetu
i problem ten musiat zosta¢ rozwiazany droga praktyki w okresie funkcjono-
wania rzadu J. Kucharzewskiego. Namiastka odpowiedzialnos$ci polityczne;j
byt wymog kontrasygnaty aktow prawnych Rady Regencyjnej przez Prezy-
denta Ministrow.

W dobie dziatalnosci tego rzadu przyjeto stala zasade, ze ustgpienie
jednego z czlonkéw gabinetu pociaga za soba dymisje catej Rady Ministrow
(o co wnioskowatl sam premier). Za najodpowiedniejsza forme prezentowania
wspolnego stanowiska rzadu uznano uchwaty Rady Ministrow — z tym, ze
akty te mialy tylko charakter wewnetrznych ustalen o formule nienormatyw-
nej i odbiegaty od dzisiejszego znaczenia tego pojecia. Poza tym ustalono, ze
porzadek obrad ma przygotowywacé dyrektor Kancelarii Rady Ministrow pod
sankcja Prezydenta Ministrow (w pézZniejszym okresie stato sie to obowigz-
kiem szefa Biura Prezydialnego). Wszyscy cztonkowie gabinetu otrzymywali
pismo zawierajace tre$¢ porzadku obrad przygotowywanego posiedzenia oraz
kopie zgloszonych wnioskéw, na ktorych odnotowywano uchwaty rzadu
w sprawach wczesniej zgloszonych przez ministréw lub premiera. Rzad ze-
zwolit, aby ministrowie i wyzsi urzednicy mogli by¢ czlonkami partii politycz-
nych, a nawet posiadac udziaty w przedsiebiorstwach. Zastrzezono jednak, ze
udzialy w jednostkach gospodarczych sa dopuszczalne tylko wowczas, gdy
osoby zainteresowane nie bedg otrzymywaty innych dochodéw poza wynika-
jacymi ze wspotwlasnosci. W przypadku czlonkostwa w organizacjach poli-
tycznych zainteresowani zostali zobowigzani do zaprzestania czynnej dziatal-
nosci politycznej. Ponadto cztonkowie gabinetu nie mogli naleze¢ do
stowarzyszen i korporacji gospodarczych, co mogtoby zostaé¢ odczytane jako
okreslenie przyszlego kierunku dziatalnosci danego ministra.

Kazde ministerstwo zobligowano do Scislego ustalenia wlasnej struktury
z podziatem na sekcje, ktére dzielié¢ sie miaty na wydzialy, a te na referatyl4.
Wszyscy wiceministrowie mieli uzywac tytulu podsekretarza stanu i kiero-
wac jedng z sekcji lub catym departamentem. Takze poszczegdlni ministro-
wie mogli kierowaé bezposrednio departamentem lub sekcja. W pozostatych
przypadkach sekcja kierowal szef sekcji, wydziatem — naczelnik wydziatu,
referatem natomiast — referent. Rzad uznat za celowe powotywanie przy
poszczegolnych resortach ,rad ministerialnych” w charakterze ciat doradczo-
opiniodawczych w celu poprawienia wspélpracy organéw panstwowych z or-
ganizacjami gospodarczymi, zawodowymi i naukowymi (co bylo kontynuacjg

14 Wyjatek stanowily ministerstwa: Przemystu i Handlu, Opieki Spolecznej i Ochrony
Pracy oraz Rolnictwa i Débr Koronnych, ktorym polecono przeprowadzenie podziatu najpierw
na dwa departamenty, a nastepnie na sekcje, wydziaty i referaty. Posiedzenie Rady Ministrow
z 9 stycznia 1918 r. — ibidem.
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rozwigzan ustrojowych wprowadzonych przez Tymczasowa Rade Stanu).
Wprowadzit rowniez zasade odpowiedzialnos$ci w wewnetrznym urzedowaniu
ministerstw, co miato przyspieszac bieg spraw. Proces technicznego tworze-
nia rad pozostawiono poczatkowo formalnie poszczegélnym ministrom (fak-
tycznie ministerstwom), ale w poézniejszym okresie wlaczono do tego caty
rzad i Rade Regencyjna z zamiarem podniesienia rangi tych rad, ktore miaty
sktadac¢ sie zaréwno z wysoce wykwalifikowanych urzednikéw, jak i znanych
przedstawicieli zorganizowanych kregéw zawodowych. Na podstawie uchwa-
ty rzadu (na wniosek zainteresowanego ministra) statuty rad nadawata re-
skryptem Rada Regencyjnal®.

Na kolejnych grudniowych posiedzeniach Rady Ministrow (w dniach 11,
12, 14, 16, 17, 21, 29 i 31 grudnia) omawiano sprawy aprowizacji, walki
z lichwa, problemy organizacji polskich sit zbrojnych oraz ustalano harmono-
gram prac zwigzanych z opracowaniem Projektu organizacji panstwowych
wiladz, w tym przyszlej Rady Stanu, ktora miata byé namiastka parlamentu.
Postanowiono, ze wszyscy legioniéci internowani w obozie w Szczypiornie,
Lktorzy sie zgtosza, do wojska zostang przyjeci” i nastapi ,przetransportowa-
nie internowanych do Lomzy” (przedmiotem obrad byly takze niepokoje
w Warszawie wywolane demonstracjami mtodziezy w dniu 9 grudnia 1918 r.).
Omawiano projekt Dekretu o tymczasowej organizacji wtadz naczelnych
w Krolestwie Polskim (za co miat odpowiada¢ minister sprawiedliwo$ci),
a takze wniosek w sprawie przysiegi urzednikow panstwowych, starano sie
okresli¢ relacje rzadu wobec Komisji PrzejSciowej oraz stosunek Rady Mini-
strow do cenzury niemieckiej, przy czym uznano, ze komunikaty i odezwy
Rzadu Polskiego w zadnym razie nie powinny podlegac¢ cenzurze, postano-
wiono zatem wydawac gazete rzadowa nie podlegajaca cenzurze. Podjeto
uchwale, ,ze wszelkie wnioski skierowane z zewngtrz pod adresem Komisji
Przejsciowej maja by¢ referowane na Radzie Ministrow, ktéra w kazdym
poszczegdélnym wypadku poweZmie odpowiednig uchwale”, a ,dalsze posie-
dzenia Komisji PrzejSciowej, z wyjatkiem posiedzenn odbywanych w celu li-
kwidacji dotychczasowej dziatalnoSci Komisji, moga sie odbywacé wylacznie
za kazdorazowsg zgoda Rady Ministrow”. W obliczu bardzo trudnej sytuacji
zaopatrzenia ludno$ci w make zredagowano Memoriat Rady Ministréw Kro-
lestwa Polskiego w kwestii konfliktu z cesarsko-niemieckimi wtadzami oku-
pacyjnymi na tle proceséw karnych o lichwie zywnoscia, w ktérym rzad
zdobyt sie na ostra krytyke wtadz okupacyjnych, ze tak reglamentowany
towar, ktory mogt ,byc¢ sprzedawany tylko urzedowi zwanemu Krajowym
Wydziatem Zbozowym, co zapewnitoby zaopatrzenie zaré6wno armii okupacyj-

15 AAN GCRR - 180, p. 18-21. Obok istniejacych od czasu TRS Rady Aptekarskiej i Rady
Lekarskiej (utrzymanych przez rzad), utworzono jeszcze w okresie pdzniejszym: Rade Sztuk
Pieknych i Rade Oswiecenia Publicznego oraz Panstwowa Rade Rolniczg przy Ministrze Rolnic-
twa i Dobr Koronnych. ,Monitor Polski” 1918, nr 105, 152 i 154.
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nej, jak i ludno$ci cywilnej, znalazt sie na wolnym rynku, ale po bardzo
wysokich cenach, wobec tego ludzie bogaci moga by¢ dostatecznie w chleb
zaopatrzeni, gdy jednocze$nie masy mra z gtodu”. Na grudniowych posiedze-
niach gabinetu omawiano rowniez takie sprawy, jak: projekt wojskowy, po-
wrét wychodZeow z Rosji w razie zawarcia pokoju, sprawa delegatéow rzado-
wych do Komisji werbunkowych, wniosek Ministerstwa Wyznan Religijnych
w kwestii wstrzymania wyboréw do gmin zydowskich, odezwa Komisarza
Rzadowego w sprawie przejecia przez polski rzad obowigzku wyptacania
zasitkow dla rodzin internowanych legionistow, wniosek Ministra Sprawiedli-
wosci o trybie dokonywania nominacji urzedniczychl6.

W trakcie styczniowych posiedzen (w dniach 5, 7, 9, 10, 15, 21, 25, 28
i 31 stycznia) ze spraw wazniejszych omawiano: projekt organizacji wojska
polskiego, regulamin organizacji i dziatalnosci Ministerstwa Sprawiedliwosci,
wniosek w sprawie kredytow na pomoc dla ludnosci, projekt Organizacji
Korespondentow Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, projekt tymczasowego
podziatu okregéw korespondencyjnychl?.

Na lutowych posiedzeniach (w dniach 1, 4, 8, 11, 28, a temu ostatniemu
przewodniczyl juz A. Ponikowski po dymisji gabinetu J. Kucharzewskiego)
toczyly sie burzliwe dyskusje nad rokowaniami i ustaleniami traktatu zawar-
tego z pominieciem wtadz polskich przez rzady panstw niemieckich z Cen-
tralna Rada Ukrainska, na mocy ktorego od Krolestwa Polskiego miano
oderwac ziemie chelmska na rzecz przyszlej niepodlegtej Ukrainy. Poza tym
omawiano projekt Ministerstwa Spraw Wewnetrznych o wykonywaniu wita-
dzy przez Najdostojniejszgq Rade Regencyjna, Dekret Rady Regencyjnej Kro-
lestwa Polskiego w przedmiocie autentycznego tekstu kodeksu karnego
i ustawy postepowania karnego, tudziez niektorych zmian w tychze usta-
wach18,

Marcowymi posiedzeniami (w dniach 1, 5, 6, 8, 12, 15, 18, 19, 22, 26 1 28
marca) kierowal profesor Antoni Ponikowski, przewodniczacy Rady Zarza-
dzajacych Ministerstwami (poniewaz bylo to juz tylko prowizorium rzadowe).
Rozpatrywano wowczas sprawy reemigracji uchodzcow polskich z Rosji
i organizacji Urzedu Reemigracyjnego, odezwe Prezydium Zjazdéw Sejmiko-
wych w Lublinie, kwestie aprowizacji, jak rowniez projekty ustaw: o tymcza-
sowym Urzedzie Patentowym, o patentach na wynalazki, o ochronie rysun-
kow fabrycznych i modeli, o ochronie znakéw towarowych. Przedyskutowano

16 Poza tym upowazniono poszczegdlnych ministréw do natychmiastowego przejecia od
Komisji Przejsciowej TRS odpowiednich departamentéw. ,,O0 przejeciu kazdego departamentu
— czytamy w stenogramie posiedzen — winien by¢ sporzadzony raport ich przejecia”. Na posie-
dzeniach gabinetu zdarzaly sie tez odczytywania pism ,Najdostojniejszej Rady Regencyjnej”
takiej rangi, jak pismo ,zawiadamiajgce o oddaniu do dyspozycji Rzadu w teatrze Rozmaitosci
lozy parterowej b. TRS”. AAN, PRM, mf. 20045, p. 1, 2, 3, 7, 19, 36, 52, 82.

17 Ibidem, p. 106, 118, 125, 140, 143, 156, 197, 220, 222, 234, 235, 267, 268, 271.

18 Ibidem, p. 285, 292, 297, 312, 320, 321, 336, 337.
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tez natychmiastowa demobilizacje po zawarciu traktatu pokojowego miedzy
mocarstwami centralnymi a Rosja, przekazanie wltadzom polskim komasacji
gruntow, omawiano tez Projekt ustawy o Urzedach Pojednawczych oraz dzia-
talno$¢ Centralnego Komitetu Obywatelskiego i Polskiego Towarzystwa Po-
mocy Ofiarom Wojny9.

Ostatniemu posiedzeniu 4 kwietnia przewodniczyt A. Ponikowski. Rozpa-
trywano wowczas petycje Komisji Centralnej Zwigzkow Zawodowych oraz
polecono Komisji Urzedniczej sporzadzenie definitywnego projektu pragma-
tyki stuzbowej dla wszystkich kategorii pracownikéw parnstwowych20.

Zmaczacag role w dziatalnosci pierwszego polskiego rzadu odegrata Ko-
misja Przejsciowa TRS, poniewaz gabinet J. Kucharzewskiego kontynuowat
wiele spraw rozpoczetych przez te Komisje, ktora wypetnita rowniez luke,
jaka powstata w okresie pomiedzy powotaniem Rady Regencyjnej a utworze-
niem pierwszego gabinetu. Komisja prowadzita wszystkie biezace sprawy
wymagajace szybkiego zalatwienia przez polskie organy, ktorych Rada nie
mogta rozpatrzy¢, jako ze nie posiadata swoich organéw wykonaweczych.

W okresie funkcjonowania pierwszego gabinetu (od 11 grudnia 1917 do
21 lutego 1918 r.) odbylyby sie 24 posiedzenia rzadu. Przejat wszystkie bieza-
ce sprawy prowadzone przez Komisje PrzejSciowa, a nastepnie — po zorgani-
zowaniu poszczegolnych ministerstw — rozpoczat negocjacje z Niemcami co
do terminu przejecia spraw majacych odtad podlegac¢ polskim czynnikom
politycznym. W dniu 12 lutego 1918 r. premier zgtosil dymisje catego rzadu
w zwigzku z sytuacja, jaka wynikta z pokojowych rokowan przedstawicieli
wtadz niemieckich z bolszewicka Rosja — kosztem Polski.

Cele, jakie przyswiecaly pierwszemu polskiemu gabinetowi, minister
spraw wewnetrznych Jan Stecki zawart w liScie do premiera: ,Gabinet nie
stawia wielkiego programu politycznego, nie wytycza dréog rozwigzania spra-
wy polskiej w catosci ani ostatecznie, nawet nie nawigzuje prowadzacych do
tego rokowan, jeno powstaje pod hastem i w celu energicznego, szybkiego,
mocnego, wszechstronnego rozbudowania panstwowosci polskiej, a wiec zor-
ganizowania wiladz panstwowych i urzedow przede wszystkim w zakresie
administracyjnym i skarbowym, do czego przytacza sie jako rzecz konieczna
i warunek istotny tworzenie wojska polskiego. Jestem bezwzglednie zdania, ze
zarowno sytuacja polityczna, miedzynarodowa, jak i stosunki wewnetrzne,
uktad zycia oraz stan opinii publicznej taki wlasnie charakter narzucajg maja-
cemu powstaé rzadowi i takiego pojmowania rzeczy przez nas oczekuja”l.

Program ten Polacy mogli zrealizowaé¢ zasadniczo w dwoch dziedzinach
— sadownictwa i szkolnictwa, ktore od 1 wrze$nia 1917 r. przeszty w rece

19 Thidem, p. 343, 344, 362, 364, 366, 368, 408, 409, 415, 416, 444, 445, 446, 452, 453, 480,
483, 523, 531.

20 Tpidem, p. 542.

21 Cyt. za: J. Pajewski, Odbudowa paristwa polskiego 1914—1918, Warszawa 1978, s. 213.
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polskich czynnikow politycznych. Istotne bylo tez przejecie zwierzchnictwa
nad administracja, skarbowoscia, policja i odradzajacym sie wojskiem pol-
skim, ale w 6wczesnej sytuacji wojennej i przy tak przyttaczajacej zaleznosci
od niemieckich wtadz okupacyjnych nie byto to w petni mozliwe. Ale nawet
w takich warunkach stworzono mozliwo$é ksztalcenia kadr dla potrzeb
struktur administracyjnych przysztego panstwa polskiego.

Dziedzing najtrudniejsza okazalo sie organizowanie wojska polskiego.
Wywolujacy tyle emocji w polskim spoleczenstwie ,kryzys przysiegowy”, tj.
odmowa zlozenia przysiegi wojskowej latem 1917 r., ostatecznie przyniost
jedynie likwidacje Legionéw Polskich z jednoczesnym zredukowaniem kon-
tyngentu Polskiej Sity Zbrojnej (znanej pod nazwa ,,Polnische Wehrmacht”)
do stanu zaledwie kilkutysiecznego. Wobec tego polski premier po objeciu
swojego urzedu zaproponowal niemieckim wtadzom okupacyjnym przeprowa-
dzenie regularnego poboru rekrutéw do polskiej armii, ktéra docelowo miata
liczy¢ 150 tys. zolnierzy, co niewatpliwie wzmocniloby wladze w Warszawie.
Formalnie sprawe utworzenia polskiego wojska szef gabinetu uzasadniat wo-
bec przedstawicieli wladz w Berlinie i Wiedniu potrzeba obrony ziem pol-
skich przed ,bolszewicka zaraza”. Co ciekawe, zamierzenia te spotkaly sie
z tak duza niechecig ze strony wielu réznych odtaméw politycznych, ze na-
wet nie rozpoczeto ich realizacji i tym samym Komisja Wojskowa uzyskata
stosunkowo najmniejsze ze wszystkich resortéw mozliwosci rozwiniecia swo-
ich dziatan?2.

Resort spraw zagranicznych rowniez nie otrzymat zbyt duzych szans na
prowadzenie samodzielnej dziatalnosci, co najbardziej unaocznity nastepstwa
»pokoju brzeskiego”, tak ztowrogie dla panstwa polskiego. Dnia 12 grudnia
1917 r. w Brzesciu nad Bugiem rozpoczeto rokowania pokojowe pomiedzy
czworprzymierzem (taczacym Niemcy, Austro-Wegry, Butgarie i Turcje) a bol-
szewicka Rosja. Kroélestwo Polskie nie bylo formalnie strong wojujaca, lecz
polski rzad od poczatku zabiegal o mozliwo$¢ wystania do Brzescia swojego
przedstawiciela. Jednak formalne wizyty sktadane przez polskiego premiera
i regentow Krolestwa w niemieckich stolicach (Berlinie i Wiedniu) nie przy-
niosty niczego dla kraju. Szczegolnie Niemcy pozostaty nieugiete i skrajnie
zdeterminowane do zaptacenia polska kartg kazdej ceny za separatystyczny
pokdj z rzadem Wtodzimierza Lenina. Polscy politycy doskonale to rozumieli
1 przeczuwajac zty obrot rokowan dla sprawy polskiej, Rada Ministrow wyda-
ta znamienne o$wiadczenie: ,naréd polski nie bedzie czul sie zwigzany zad-
nymi umowami zawartymi bez jego wspotudziatu”.

W styczniu 1918 r. rozpoczeta sie kolejna runda rokowan po dotaczeniu
przedstawicieli Centralnej Rady Ukrainskiej, ktora w dniu 20 listopada 1917

22 S. Dabrowski, Walka o rekruta polskiego pod okupacjq, Warszawa 1922, s. 18 i in.;
S. Kutrzeba, Polska Odrodzona 1917-1928, Krakéw 1928, s. 27 i in. Por.: J. Pajewski, Odbudo-
wa panstwa..., s. 215 1 in.
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r. proklamowata niepodlegto$¢ Ukrainy i zmagata sie z bolszewickimi wojska-
mi proklamowanej w tym samym mniej wiecej czasie Ukrainy ,radzieckiej”
(utworzonej faktycznie przez nowych witadcow Kremla). W dniu 9 lutego
1918 r. przedstawiciele Centralnej Rady Ukrairiskiej podpisali separatystycz-
ny pokéj z czworprzymierzem, na mocy ktorego ziemia chetmska (m.in.
z Chelmem, Zamo$ciem i innymi miejscowo$ciami) miata zostaé¢ oderwana od
Kroélestwa Polskiego. Wydarzenie to wywotalo powszechne protesty w catym
Krolestwie i autorytet Rady Regencyjnej oraz rzadu J. Kucharzewskiego
doznat kolejnego ostabienia. W tej sytuacji 12 lutego 1918 r. premier zgtosit
dymisje gabinetu, uzasadniajac ja w piSmie do Rady Regencyjnej, iz ,ustapie-
nie rzadu polskiego stanowi protest przeciw pogwalceniu praw narodu pol-
skiego przez traktat brzesko-litewski, w szczegdélnosci protest przeciwko upo-
korzeniu zadanemu rzadowi polskiemu, ktory zostat pozbawiony mozliwosci
wziecia w obrone intereséw Polski przy zawieraniu traktatu”?3. Ustapienie
rozwazala rowniez Rada Regencyjna, ale wydata jedynie odezwe ,stwierdza-
jac raz jeszcze pogwalcenie ducha i wewnetrznej treSci wydanych aktow
monarszych” oraz dodajac, ze ,bedziemy mogli czerpaé prawo sprawowania
wladzy panstwowej, opierajac sie na woli narodu, wierzac, ze narod pragnie
posiada¢ symbol swej niepodlegtosci i okolo tego symbolu sta¢ zamierza”,
jednoczes$nie zapowiadajac, iz ,zachowamy w obecnej dobie, co nabyte: strzec
bedziemy naszych sadéw, wydajacych wyroki w imie Korony Polskiej, na-
szych szkot, odradzajacych sie w duchu polskim”, co pokazywato, jakie zna-
czenie mialy dla Rady Regencyjnej dotychczasowe jej prerogatywy24.

W podsumowaniu nalezy podkreslié, iz to rzad J. Kucharzewskiego roz-
poczal proces organizowania ministerstw w bardzo trudnych warunkach nie
tylko z powodu zmieniajacej sie szybko sytuacji politycznej na ziemiach pol-
skich, ale réwniez niezupelnie okreslonych kompetencji rzadu, dlatego tak
wazne bylo wypracowanie okreslonego regulaminu pracy poszczegélnych re-
sortow, Sciste okreslenie kierunkow ich dziatan i calego gabinetu oraz ustale-
nie trybu sprawnego funkcjonowania Rady Ministrow w sytuacji podziatu
Krolestwa na dwie strefy okupacyjne. Duze znaczenie mialo takze zdobycie
zaufania polskiego spoteczenstwa, tak bardzo rozczarowanego dziatalnoscig
Tymczasowej Rady Stanu i jej niepowodzeniami. Jednakze nowemu rzadowi
nie stuzyly rozbieznosci polityczne miedzy ministrami i ostre spory na tym
tle. Najwieksze osiggniecia gabinet J. Kucharzewskiego uzyskatl na polu sa-
downictwa i oSwiaty, ktore od 1 wrzesnia 1917 r. zostaly przekazane wytacz-
nie w rece Polakéow. Na uznanie zastuguje rowniez realizowanie procesu
odpowiedniego przygotowania urzednikéow w tak trudnej owczesnej sytuacji
wojennej i przy tak duzej zaleznosci od niemieckich wtadz okupacyjnych. Ale

23 Cyt. za: T. Schramm, op. cit., s. 15.
24 Tphidem.
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bodaj najwieksza zastuga byto zdobycie praktycznego dos§wiadczenia w kiero-
waniu Rada Ministrow, z ktorego korzystaty nastepne gabinety oraz przygo-
towanie wielu projektow unormowan prawnoustrojowych. Niemate znaczenie
miata takze zgodnos$é kierunku pracy gabinetu J. Kucharzewskiego z oczeki-
waniami Rady Regencyjnej, przy czym Rada Ministréow zdobyta znaczng sa-
modzielno$¢ w zakresie kompetencji ustawowych.

Nalezy pamietaé, ze mozliwosci dziatania pierwszego polskiego gabinetu
byty znacznie ograniczone, ale mimo to stworzyt on fundamenty polskich
instytucji panstwowych i rozpoczal proces ksztalcenia pierwszych kadr admi-
nistracji centralnej dla przysztego niezaleznego panstwa polskiego.

Summary

Government of Jan Kucharzewski
— first Government of Polish Kingdom 1917-1918.
Construction, main persons and activity

Key words: government, Prime Minister, Polish Kingdom.

The legal renascence of Polish state in XX century had been started
— against the popular opinion — not in 19918, but at 5® of November 1916 as
a proclamation of renascence of Poland — by German and Austrian King
— and it concerns the former territory of past Polish Kingdom, acquired from
Russia, after retreat of Russian Army in 1915. But very fast as well German
and Austrian governments has been realized, that for the final victory of the
War is increasing of number of soldiers at least for 1 000 000 soldiers, what
wanted to fulfil by Polish nations candidates. To achieve this target, necessa-
ry was to convince the Polish people to cooperation, giving them an illusory
of own state. In such situation, the government in Berlin and Vienna has
decided to announce separately the renewal of Polish Kingdom and come
into being at 1917 three persons Regency Council (council to play role of the
kingdom’s regent ), what in the final has brought the establishing of first
Polish Government. The scope of power of Prime Minister and Ministry
Council was described in Caesars patent from 12.09.1917 and edict of regen-
cy Council from 3.01.1918. On the position of first Ministry’s President the
regency Council has establish (26.11.1917) Mr Jan Kucharzewski, with the
duty of presentation of list of members of new cabinet. The positions of chief
eight of the Ministry have been acquired by educated and political experien-
ced persons. During the activity of I-st Government (from 11.12.1917 until
21.02.1918) was 24 of Government sessions, up to 12.02.1918, was dismissed,
as a result of peace negotiations of represent ants German Government with
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Russia — against Poland. The best achievements I Government has done in
judicature and education, when both of these sectors was done under the
management, only Polish nations managers. The most important matter for
this Government was to acquisition of full power over the state administra-
tion, state police, treasury and army, but in existing political situation
— when dependency from German supervisors was very high — this targets
was not possible. But in such heavy conditions, the education of future
independent Polish government personnel, was continued.
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Wstep

Pierwsze lata powojenne byty w Polsce okresem, w ktorym rozpoczeta sie
ksztattowac ,nowa witadza” zaréwno w skali kraju, jak i w skali powiatow.
Nowy ustréj wprowadzany byt sukcesywnie w miare likwidowania opozycji
i wzmacniania kontroli nad catoksztattem zycia spotecznego. Przed nowo
powstatym, choé¢ nie w pelni suwerennym, pozostajacym pod dyktatem ZSRR
i kremlowskich wtadcow, panstwem polskim staneto trudne zadanie zorgani-
zowania gospodarczych i politycznych podstaw aparatu panstwowego na ca-
tym jego obszarzel. Najistotniejsze kwestie polityczne zostaly rozstrzygniete
stosunkowo wczesnie, natomiast proces organizacji pod egida PPR tereno-
wych organow witadzy trwat do 1950 r. Z powodu braku odpowiednich wzor-
cow dla administracji w warunkach tworzacego sie¢ panstwa, a jednoczesnie
unikania w pierwszym okresie prostego nasladownictwa ZSRR zaistniala
koniecznos$¢ korzystania z dawnego, miedzywojennego modelu.

Zgodnie z dekretem PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotywa-
nia organéw administracji ogélnej I i II instancji, starostwa powiatowe byty
organami wykonawczymi administracji ogélnej I instancji2. Kompetencje or-
ganow administracji rzadowej i czeSciowo samorzadowej okreslaty w duzej
mierze przepisy przedwojenne, takie jak rozporzadzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziata-
nia wladz administracji ogélnej® czy ustawa z dnia 23 marca 1933 r.
o czeSciowej zmianie samorzadu terytorialnego?. Na czele starostwa stat

1 Szerzej zob. E. Sokalska, Organizacja aparatu administracyjnego w Polsce w latach
1944-1950, ,Studia Prawnoustrojowe” 2008, nr 8, s. 293-302.

2 Dz.U. z 1944 r., nr 2, poz. 8.

3 Dz.U. RP z 1928 ., nr 11, poz. 86.

4 Dz.U. RP z 1933 r., nr 35, poz. 294.
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starosta mianowany przez Ministra Administracji Publicznej na podstawie
wniosku wojewody i opinii powiatowej rady narodowej. Podzial czynnosci
oraz rzeczowy wykaz akt do starostw okreslalo rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 30 stycznia 1930 r. w sprawie wewnetrznej
organizacji starostw oraz trybu ich urzedowania®.

Niniejszy artykul jest proba odtworzenia procesu organizowania wtadz
powiatowych w powiecie ostroteckim w drugiej potowie lat 40. XX w. Szcze-
golng uwage poswiecono strukturze wtadz powiatowych, identyfikacji refera-
tow wchodzacych w sktad starostwa oraz ich zadaniom, jak réwniez (w miare
mozliwosci) identyfikacji os6b w starostwie pracujacych. Powiat ostrotecki,
umiejscowiony administracyjnie w wojewodztwie warszawskim, nalezal do
powiatow Sredniej wielkos$ci. Organizacja wtadz przebiegata stosunkowo tu
szybko i w zasadniczych kwestiach nie odbiegata od ksztattowania sie réwno-
legtych wtadz powiatowych na terenie wojewodztwa warszawskiego. Nieoce-
nionym Zrédlem wiedzy w tym zakresie okazaly sie zZrodta archiwalne zgro-
madzone w oddziatach Archiwum Panstwowego m. st. Warszawy. Nalezy
przy tym podkreslié, ze tradycje funkcjonowania administracji lokalnej
w powiecie ostroteckim przedstawit Janusz Gotota w monografii Ostroteka
miasto i powiat w okresie miedzywojennym, natomiast zagadnienie admini-
stracji lokalnej w mieScie po wojnie ukazal Jerzy Kijowski w monografii
Dzieje Ostroteki 1944—20008.

Powolywanie ostroleckich wladz

Starosta powiatowy byl na obszarze starostwa nie tylko szefem admini-
stracji ogolnej i samorzadowej, lecz takze przedstawicielem rzadu’. Funkcje
te sprawowal na mocy rozporzadzenia z dnia 19 stycznia 1928 r. lub specjal-
nego zlecenia rzadu RP. Z racji petnionego stanowiska zajmowatl si¢ sprawa-
mi z zakresu gospodarki i administracji powiatowego zwigzku samorzgdowe-
go, podpisujac w imieniu tegoz zwigzku pisma. Jako przedstawiciel rzadu
miat prawo i obowiazek reprezentowania rzadu na uroczystosciach i wysta-
pieniach w przypadku, gdy wyzsza instytucja nie wystata tam swojego dele-

5 Dz.U. RP z 1930 r., nr 55, poz. 464. Akt ten zostal przedrukowany w ,Warszawskim
Dzienniku Wojewodzkim” (nr 1 z 2 stycznia 1946 r.), poz. 2, 3 i 4 jako zarzgdzenie Wojewody
Warszawskiego z dnia 2 stycznia 1946 r. o wewnetrznej organizacji i trybie urzedowania sta-
rostw powiatowych oraz instrukeji kancelaryjnych i podziale rzeczowym akt.

6 J. Gotota, Ostroteka miasto i powiat w okresie miedzywojennym, Ostroteka 2000, ss. 265;
J. Kijowski, Dzieje Ostroteki 1944-2000, Ostroteka 2002, ss. 675.

7 Archiwum Paristwowe m. st. Warszawy (dalej: APW), Warszawska Wojewédzka Rada
Narodowa 1944-1950, Urzad Wojewodzki Warszawski. Zjazdy starostow 1946; 1949, Protokot
zjazdu starostow powiatowych wojewodztwa warszawskiego, odbytego dnia 12 i 13 maja 1946 r.
w Gostyninie, zatgcznik: Stanowisko starostow jako przedstawicieli rzadu, s. 13-15.



Organizacja prac starosty i starostwa na przyktadzie powiatu ostroteckiego... 161

gata. Do kompetencji starosty powiatowego jako szefa administracji ogdlne;j
nalezaly sprawy dotyczace administracji powiatu, o ile nie byly one zastrze-
zone dla innych witadz rzadowych, naczelnych wtadz wojewddzkich, zwigz-
kow samorzadowych gminnych, miejskich i wiejskich. W zakresie sprawowa-
nia administracji ogoélnej starosta powiatowy byt: (1) odpowiedzialnym
wykonawca zlecen wojewody, (2) stuzbowym zwierzchnikiem odnos$nych
witadz, urzedow i organow oraz przetozonym funkcjonariuszy tych organdow,
(3) organem zarzadzajacym, rozstrzygajacym i stawiajacym wnioski, (4) prze-
wodniczacym organéw kolegialnych powotanych do wspotdziatania w dzia-
tach administracji rzadowej. Na mocy dekretu PKWN z 23 listopada 1944 r.
o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego8 starosta powia-
towy lub w jego zastepstwie wicestarosta petnit funkcje przewodniczacego
wydziatu powiatowego.

Wtasciwie z ostroteckich wiadz powiatowych starosta zostat ustanowiony
jako pierwszy. Podczas zebrania w Czerwinie w dniu 15 wrze$nia 1944 r.,
w ktérym uczestniczyl przedstawiciel PKWN Antoni Bajkowski?, powotano
na stanowisko starosty dr. Jozefa Psarskiego — znanego dziatacza niepodle-
gtoSciowego, cztonka Armii Krajowej, zwierzchnika ostroteckiej stuzby zdro-
wia i delegata rzadu londynskiego na powiat ostrotecki. Wiceprzewodnicza-
cym zostal Wiadystaw Pstragowski, réowniez zoilnierz AK i dziatacz SL.
Siedziba starostwa miescita sie na plebanii w Czerwinie. Kancelaria ogélna
byta prowadzona przez Helene Rudnicka — zastepce szefa Wojskowej Stuzby
Kobiet w obwodzie ostroteckim, takze nalezaca do AK. Powotane zostaty
pierwsze trzy wydzialy starostwa: rolny, aprowizacyjny i odbudowy. Poczat-
kowo zasieg funkcjonowania ostroteckich wtadz powiatowych obejmowat gmi-
ny: Czerwin, Troszyn, Goworowo, Piski i czes¢ gminy Rzekun. Po ztozeniu
rezygnacji przez Jozefa Psarskiego 21 stycznia 1945 r. nastgpita zmiana na
stanowisku starosty. Powotano wowczas do petnienia tej funkcji dotychczaso-
wego zastepce starosty — Wtadystawa Pstragowskiego. Wicestarosta zostal
natomiast Franciszek Jastrzebskil?.

Wiadze powiatowe przeniosty sie do Ostroteki w lutym 1945 r. Stanety
przed nimi przyziemne zadania: przygotowanie pomieszczen umozliwiaja-
cych normalng prace, przeszkolenie pracownikow czy zebranie odpowiednich
materialéw. Swiadeza o tym informacje zawarte w protokole z II posiedzenia

8 Dz.U. RP z 1944 r., nr 14, poz. 74.

9 Tak ustalil J. Kijowski na podstawie dokumentéw znajdujacych sie w teczce osobowej
Antoniego Bajkowskiego (Instytut Historii Ruchu Robotniczego), cho¢ wedlug Tadeusza Kru-
szewskiego przedstawicielem PKWN byt Jozef Szewczyk, a wedlug dr. Jozefa Psarskiego
— Mieczystaw Danko (oba oSwiadczenia w zbiorach J. Kijowskiego).

10 Wykaz pracownikéw starostwa powiatowego w Ostrolece (stan na dzien 31 maja 1947 r.)
poswiadcza, iz Franciszek Jastrzebski rozpoczal prace jako wicestarosta od 1 stycznia 1945 r.
Zob. APW, Oddziat w Pultusku, Starostwo powiatowe w Ostrotece 1945-1950, Sprawy osobowe
urzednikow i funkcjonariuszy nizszych 1947 r., sygn. 1, s. 16.
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PRN: ,starosta, jak i urzednicy sami porzadkowali lokal przeznaczony na
biuro starostwa; zabezpieczono meble pozostawione po okupantach [...] drzwi
i ramy okienne. W miedzyczasie starosta wyjezdzat do Prus, gdzie otrzymat
duza iloéé papieru biurowego i trzy maszyny do pisania”ll.

Starostwo zostalo stosunkowo szybko zorganizowane. W czerwcu 1945
funkcjonowalo 14 dziatéw: ogélnoorganizacyjny, kancelaria ogélna, admini-
stracyjnoprawny, karnoadministracyjny, aprowizacyjny, przemystowy, budze-
towo-gospodarczy, odszkodowan wojennych, pracy i opieki spotecznej, infor-
macji i propagandy, zdrowia, weterynarii i wojskowy oraz tzw. Komitet
Przesiedlenczy. Zatrudnionych bylo tam z reguty 1-4 pracownikéw. Admini-
stracja niezespolona obejmowata o$wiate (Inspektorat Szkolny), rolnictwo
(Powiatowe Biuro Rolne) i drogownictwo (Powiatowy Zarzad Drogowy). Na
czele Inspektoratu Szkolnego stanat Pawet Drozd (PPS), kierownikiem Biura
Rolnego zostal Wincenty Btonski, natomiast kierownikiem Powiatowego Za-
rzadu Drogowego — Karol Kozdeba.

Wiadystaw Pstragowski sprawowat funkcje starosty do 15 pazdziernika
1946 r. Po nim stanowisko to przejal Andrzej Chojnacki (SL), dlugoletni
pracownik samorzadowy, poczatkowo pelniacy jedynie obowiazki starosty, po
czym w maju 1947 r. otrzymat formalna nominacje!2. Gdy od 1 grudnia 1948 r.
przeszedt do pracy w Biurze Projektéw i Inwestycji w Warszawie, jego miej-
sce zajal Jan Czapla, dotychczasowy starosta powiatowy w Ptonsku (SL).
Franciszka Jastrzebskiego na stanowisku wicestarosty zastapit Czestaw Bia-
toszewskil3. Nominacja ta byla zaskoczeniem dla niego, jak tez dla ostroteckiej
spotecznos$ci. Po przeniesieniu Jana Czapli na stanowisko starosty do Grgjca
w koncu 1949 r. funkcje starosty ostroteckiego przejat Czestaw Biatoszewski
i pelnit ja do czerwca 1950 r.14 Jak widaé, wtadze rozpoczely negatywna prak-
tyke obsadzania kluczowych stanowisk w powiecie poprzez ,ludzi obcych”.

Obowiazki i dzialalnos$é starosty oraz organizacja
prac starostwa

Starosta musial co miesiac wltadzom wyzszym przedktadac tzw. sprawoz-
danie sytuacyjne. Byly one wysytane do wojewody warszawskiego, nastepnie
do Wydziatu Spoteczno-Politycznego Urzedu Wojewodzkiego Warszawskiego.

11 APW, Urzad Wojewédzki Warszawski, Wydzial Samorzadu 1944-1950, Protokoty posie-
dzen Powiatowej Rady Narodowej i Wydziatu Powiatowego w Ostrotece 1945, sygn. 23, Protokoét
z II posiedzenia Powiatowej Rady Narodowej w Ostrotece odbytego 13 marca 1945 r., s. 2.

12 Wykaz pracownikéw starostwa powiatowego w Ostrotece (stan na dzier 31 maja 1947
r.) podaje, jakoby Andrzej Chojnacki petnit obowiazki starosty ostroteckiego juz od 8 wrzes$nia
1944 r. Zob. APW, Oddziat w Pulttusku, Starostwo powiatowe w Ostrolece 1945-1950, Sprawy
osobowe urzednikéw i funkcjonariuszy nizszych 1947 r., sygn. 1, s. 15-16.

13 Cz. Biatoszewski, Moje trzydziestolecie, maszynopis w posiadaniu J. Kijowskiego, s. 1.



Organizacja prac starosty i starostwa na przyktadzie powiatu ostroteckiego... 163

Schemat tych sprawozdan byt najczesciej nastepujacy: sytuacja ogélna i poli-
tyczna, stan bezpieczenstwa, sytuacja gospodarcza i finansowa, aprowizacja,
akcja przesiedlencza, sprawozdanie poszczegolnych referatow starostwa,
dziatalno$¢ partii i organizacji spotecznych, wspétpraca z samorzadami, opie-
ka spoteczna, dzialalnosé zwiazkéw zawodowych, akcja siewna lub zniwnal®.
Objetosé tych sprawozdan byta rézna, np. Sprawozdanie sytuacyjne starosty
powiatu ostroteckiego za miesiac luty 1948 r. z dnia 4 marca 1948 r. sktadato
sie z tylko dwéch stron i m.in. znalazly sie tam nastepujace informacje:
,Partie organizowaty wiece, zebrania, itp. [...] Wtadze bezpieczenstwa likwi-
duja grasujace bandy”16.

Starosta sktadat rowniez roczne sprawozdania na plenum Powiatowe;j
Rady Narodowej. Bylo to jakby podsumowanie rocznej dziatalnosci staro-
stwa. Przyktadem tego moze by¢ sprawozdanie z dnia 26 stycznia 1950 r.:
»Rok 1949 — rok zwycieskiego zakonczenia planu trzyletniego — przyniost
naszemu krajowi wzrost stopy zyciowej szerokich mas pracujacych. Wzrost
stopy zyciowej mozna réwniez stwierdzi¢ w powiecie ostroteckim. Jezeli po-
rowna sie przyplyw pieniedzy przez placowki sektora uspotecznionego, to
wynika z tego niezbicie, ze ludno$é powiatu ostroteckiego o wiele wieksza
sume pieniedzy otrzymata za wytworzone przez siebie towary (zboze, zywiec,
len, itp.) badZ za czynnosSci ustugowe (wywoéz drewna, przewozy, itp.), niz
wydata na kupno potrzebnych jej towarow, tacznie z wyrobami monopolowy-
mi, badZz wptacita z tytultu podatkéow, danin publicznych itd. Drugim waznym
osiggnieciem roku ubieglego jest dalszy wzrost sektora uspotecznionego,
a zwlaszcza spoétdzielczosci. Nalezy zanotowac przejecie przez sektor uspotecz-
niony od sektora kapitalistycznego niektorych dzialow handlu detalicznego
i hurtowego”!”. Nastepnie starosta przedstawial sytuacje w poszczegélnych dzia-
tach. Wérdd nich znalazly sie: charakterystyka gospodarcza powiatu, obroty
gminnych spoétdzielni, kontraktacja, podatki skarbowe, roboty wykonane,
dziatalno$é Nadlesnictwa Panstwowego Ostroteka, ogélne dane o dziatalnosci
administracji publicznej w powiecie Ostroleka, Obwodowy Urzad Pocztowo-
Telekomunikacyjny, ogélne dane o pracy starostwa powiatowego, sprawozda-
nia z dziatalnosSci poszczegélnych referatow starostwa.

Starostowie powiatow wojewodztwa warszawskiego mieli obowigzek braé
udzial w naradach starostow organizowanych przez wojewode warszawskie-

14 Tbidem, s. 5.

15 APW, Urzad Wojewdédzki Warszawski, Wydzial Spoteczno-Polityczny 1944-1950, Spra-
wozdania sytuacyjne Starostwa Powiatowego w Ostrolece 1946 r., sygn. 158, Sprawozdanie
sytuacyjne za miesigc pazdziernik 1946 r. z 5 XI 1946, s. 12-14.

16 APW, Oddziat w Puttusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrote-
ce 1944-1950, Protokoty z posiedzen gminnych rad narodowych pow. ostroteckiego, sygn. 6,
s. 120-121.

17 APW, Oddziat w Puttusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrote-
ce 1944-1950, Protokoty z posiedzenn PRN w Ostrotece 1950 r., sygn. 8a, s. 24.
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go przecietnie raz, pézniej dwa razy do roku. I tak np. pismem Wojewodzkiego
Urzedu Warszawskiego z dnia 18 marca 1947 r. zawiadomiono, iz w dniach
28-29 marca 1947 r. odbedzie sie¢ w Gostyninie zjazd starostow powiatowych
wojewodztwa warszawskiegol®. Starostowie mieli przedstawié tam sprawoz-
dania w formie ustnej i pisemnej. Polecono im wowczas ,powotujac sie na
okolnik Nr 3 z dnia 24 stycznia 1946 r. L. O. Org. 1-6b/1/46, aby sprawozda-
nia pisemne zawieraly nastepujace dane:
1) obejmowaly okres od ostatniego zjazdu,
2) ilustrowaty stan bezpieczenstwa w powiecie, podajac przyczyny jego
zmian,
3) ilustrowaly sytuacje polityczna i jej przejawy,
4) ilustrowaty ogolna:
— sytuacje gospodarcza,
— odbudowe zycia gospodarczego wsi i miast, podajac przyczyny ich nie-
domagania,
5) ilustrowaty charakterystyczne przejawy zycia spolecznego,
6) uymowaly aktualne zagadnienia samorzadowe,
7) ilustrowaty stan drég — gospodarke drogowa i prace prowadzone na dro-
gach:
— panstwowych,
— powiatowych,
8) ilustrowaly akcje szczegélne, jakie miaty lub majgq miejsce i zawieraly ich
ocene,
9) zawieraly uwagi co do wspotpracy z wtadzami i urzedami niezespolonymi,
10) podawaty sprawy i zagadnienia, w ktorych Ob. Starostowie zwracali sie
do Urzedu Wojewodzkiego, a ktore albo nie zostaly jeszcze rozstrzygnie-
te, albo tez ktorych zatatwienie nie objeto catoksztaltu sprawy i z tego
powodu budza one dalsze watpliwosci,
11) podawaty niedomagania w stanie organizacyjnym i dziatalnosci starostw
powiatowych i jego przyczyny,
12) zawieraty uzasadnione i aktualne wnioski.

Sprawozdania te winny by¢ opracowane w krotkiej i tresciwej formie.
Sktadane na dotychczasowych zjazdach przez ob. Starostéow sprawozdania
ustne nie ilustrowaty najczesciej sytuacji powiatu, pomijaty lub zbyt ogdlni-
kowo naswietlaly ujawniajace sie na terenie powiatu zagadnienia aktualne
i nie zawieraty konkretnych wnioskéw. Sprawozdania te (ustne) winny by¢

18 APW, Oddzial w Puttusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bytego starostwa powiatowego w Ostrolece 1947 r.,
sygn. 3, L.O. Org. I-6b-1/47, s. 95; zob. tez APW, Warszawska Wojewodzka Rada Narodowa
1944-1950, Urzad Wojewodzki Warszawski. Zjazdy Starostow 1946; 1949, sygn. 65, Protokot
zjazdu starostow powiatowych wojewodztwa warszawskiego, odbytego w dniu 12 i 13 maja 1946 r.
w Gostyninie, s. 2-12.
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tak ujete i przemysSlane, aby dawaty ogdlny obraz powiatu, przedstawiaty
idacy w roznych kierunkach (w zaleznosci od struktury powiatu) rozwéj zycia
w powiecie, dawaty analize i ocene tego rozwoju tak, aby z powyzszych
elementow powstat wyrazny obraz tendencji rozwojowych w danym powiecie
[...]. Prosze Ob. Starostéow Powiatowych, aby kierujac sie podanymi wyzej
wytycznymi, opracowali dokladne tak pisemne jako tez ustne sprawozda-
nie”19. Podpisat wojewoda Jézef Garncarczyk.

Z kolei w dniach 26—28 wrzesnia odbyt sie wspdlny zjazd w Gostyninie
przewodniczacych powiatowych rad narodowych oraz starostow. O porzadku
dziennym tegoz spotkania informowato pismo Urzedu Wojewddzkiego War-
szawskiego z dnia 13 wrzeénia 1947 r. (zob. aneks nr 7)20. Byt on nastepujacy:

1. Zagajenie zjazdu przez ob. Wojewode.
2. Przemoéwienie ob. Przewodniczacego Wojewodzkiej Rady Narodowe;.
3. Przemowienie przedstawiciela wiadz naczelnych.
4. Referat: Zagadnienie istoty samorzadu i stosunek wzajemny Rad Naro-
dowych i administracji panstwowe;j.
Sprawozdania i wypowiedzi Przewodniczacych Powiatowych Rad Naro-
dowych i Starostow Powiatowych.
Referat: Sprawy szkolnictwa.
Referat: Sprawa walki ze spekulacja.
Komunikaty.
Dyskusja.
10. Zamkniecie zjazdu?!.

Starosta ostrotecki ztozyt wowczas sprawozdanie za okres od 1 maja do 1
pazdziernika 1947 r., dostosowujac sie do wymogéw formalnych co do zawar-
tosci?2 .

Przynajmniej raz w miesigcu w lokalu Starostwa Powiatowego w Ostro-
tece odbywaly sie zebrania naczelnikow wiladz i urzedow panstwowych
I instancji. Byly one zwolywane przez staroste, zaczynaly sie zazwyczaj
ok. godz. 1090 i trwaly do 1390-1490, Porzadek obrad skladal sie najczesciej
z (1) zagajenia, (2) referatu starosty powiatowego na temat stosunkéw poli-
tycznych, spotecznych i gospodarczych oraz wytycznych rzadu w dziedzinie

o

©®o

19 Thidem, s. 95-95v.

20 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bylego starostwa powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
sygn. 3, L. O. Org. I 6b-5/47, s. 58.

21 Tpidem, s. 59.

22 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania byltego starostwa powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
sygn. 3, Sprawozdanie Starosty powiatu ostroteckiego na Zjazd Starostow Powiatowych
w dniach 26-28 wrzesnia 1947 r. za okres od 1 maja 1947 r. do 1 pazdziernika 1947 r., s. 60—62;
Por. tez, Sprawozdanie Starosty Powiatowego Mtawskiego, s. 71 oraz Sprawozdanie Starosty
Powiatowego Ostrowskiego, s. 71v-72.
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najwazniejszych zagadnien, (3) sprawozdania kierownikéw urzedéw o sytu-
acji ogolnej, (4) dyskusji, ktore byty czesto dos¢ zywe i stanowily istotny
element spotkan. Wedlug protokotu z dnia 30 listopada 1946 r. w zebraniu
uczestniczyli:

,Przewodniczacy zebrania — Starosta Powiatowy ob. Andrzej Chjnacki,
protokotuje ob. T. Kruszewski, sposrod zaproszonych Kierownikow Wtadz
i Urzedow na zebraniu obecni byli:

1) Kierownik Sadu Grodzkiego, ob. Faltynowicz Jan,

2) Komendant Rejonowej Komendy Uzupetnien, ob. por. Sokalski,

3) Kierownik Powiatowego Urzedu Publicznego, ob. Koc,

4) Naczelnik Urzedu Skarbowego, ob. Dolinski,

5) Nadles$niczy Nadlesnictwa Ostroteka, ob. Iglikowski,

6) Nadles$niczy Nadlesnictwa Morgowniki,

7) Nadlesniczy Nadle$nictwa Lipniki,

8) Zawiadoweca stacji Ostroteka,

9) Naczelnik Urzedu Powiatowego w Ostrotece, ob. Pawlak,
10) Kierownik Powiatowego Urzedu Repatriacyjnego, ob. Krzyspiak,
11) Zastepca Przewodniczacego Powiatowej Rady Narodowej, ob. Gotynski,
12) Kierownik Biura Obwodowego Urzedu Likwidacyjnego, ob. Gawrychowski,
13) Kontroler Akcyz i Monopoléw Paristwowych”23,

Po dyskus;ji starosta podsumowal wyniki zebrania i stwierdzil, ze ,jest
ono powaznym krokiem na drodze do usprawnienia pracy organow wiladzy
panstwowej w tutejszym powiecie i przyrzekl poparcie ze strony Starostwa
przy rozwigzywaniu nastreczajacych sie urzedom trudnosci w ich dziatalno-
Sci w zakresie mozliwosci lokalnych, jak i interweniowanie w razie potrzeby
u wladz nadrzednych”24.

Starostwo organizowato réwniez comiesieczne odprawy wojtow i sekreta-
rzy gminnych oraz nadzwyczajne zebrania i konferencje, w razie zajscia
takiej potrzeby — z udziatem zaproszonych oséb. Ministerstwo Administracji
Publicznej zarzadzito zreszta pismem z dnia 3 listopada 1947 r. (1. dz. Insp.
1175/47)25 nadsytanie kwartalnych wykazéw periodycznych konferencji, od-
praw, zjazdéw kierownikow wtadz niezespolonych, wéjtow, burmistrzéow

23 APW, Oddzial w Puttusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydzial Powiatowy w Ostrotece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bylego starostwa powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
sygn. 3, Protokét zebrania naczelnikow wtadz i urzedéow panstwowych I instancji, odbytego
w dniu 30 listopada 1946 r., s. 53. Nieobecni usprawiedliwieni: Inspektor Szkolny, ob. Nowicki,
Nadlesniczy Nadlesnictwa Myszyniec. Nieobecni bez usprawiedliwienia: Komisarz Ziemski, ob.
Mierzejewski, Kierownik Panstwowego Urzedu Informacji i Propagandy.

24 Thidem, s. 54v.

25 APW, Oddzial w Puttusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydzial Powiatowy w Ostrotece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania byltego starostwa powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
sygn. 3, Urzad Wojewddzki Warszawski do Starostow Powiatowych dnia 16 pazdziernika 1947 r.,
nr 0J-0-7/47, 1.dz. O.0. 3/4/47, s. 51.
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i sekretarzy gmin, zwotywanych przez starostow powiatowych z podaniem

daty odprawy, zjazdu, wzglednie konferencji i charakteru lub ich celu?6.

Pod wzgledem organizacyjnym w starostwie zostaly utworzone dziaty
z podziatem na referaty. W starostwach powiatowych wojewdédztwa warszaw-
skiego w 1946 r. podzial ten wygladal nastepujaco27:

I. Referat Ogélny.

II. Referat Budzetowo-Gospodarczy.

ITII. Referat Spoteczno-Polityczny.

IV. Referat Administracyjno-Prawny.

V. Referat Wodno-Prawny.

VI. Referat Karno-Administracyjny.

VII. Referat Przemystowy.

VIII. Referat Aprowizacji i Handlu.

IX. Referat Swiadczen Rzeczowych.

X. Referat Wojskowy.

XI. Referat Opieki Spoteczne;.

XII. Referat Zdrowia.

XIII. Referat Weterynaryjny.

XIV. Referat Odbudowy.

XV. Referat Pomiarow.

XVI. Referat Kultury i Sztuki.

XVII. Referat Inwalidzki.

XVIII. Referat Odszkodowan Wojennych.

Pismem Wojewody Warszawskiego z dnia 23 grudnia 1946 r. starostom
powiatowym przekazano zmiany statutu organizacyjnego starostw, podziatu
rzeczowego akt i instrukeji kancelaryjnych?®. W zwiazku z tym Referat Spo-
teczno-Polityczny starostwa ostroteckiego obejmowat odtad sprawy:

I. Polityczne:

1) zbierania materiatéw informacyjnych oraz opracowywania sprawozdan
i wnioskéw z dziedziny zycia politycznego, gospodarczego i spotecznego na
obszarze powiatu, w szczegolnosci w zakresie:

a) zycia legalnych stronnictw i stowarzyszen politycznych, dziatalnosci
politycznej, gospodarczej i spoltecznej wybitniejszych dziataczy oraz pro-
wadzenie ich ewidencji,

b) dziatalnosci organizacji nielegalnych i organizacji antypanstwowych,

26 Zob. Aneks nr 6, Wykaz odpraw, konferencji i zebran za III kwartal 1947 r.

27 Zarzadzenie Wojewody Warszawskiego z dnia 2 stycznia 1946 r. o wewnetrznej organi-
zacji i trybie urzedowania starostow powiatowych oraz instrukeji kancelaryjnych i podziale
rzeczowym akt, ,Warszawski Dziennik Wojewodzki” 1946, nr 1, poz. 2, 31 4.

28 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bylego starostwa powiatowego w Ostrolece 1947 r.,
sygn. 3, L. O. Org. 11-3-7/46, s. 15-23.



168 Edyta Sokalska

2) zagadnien administracyjnych, kulturalnych i gospodarczych o znaczeniu
politycznym na obszarze powiatu,

3) spraw emigracji i remigracji z punktu widzenia politycznego,

4) zebran, wiecow i zjazdow o charakterze politycznym,

5) interpelacji poselskie,

6) opinii personalnych,

7) opracowania materialow statystycznych.

II. Bezpieczenstwa publicznego:

1) wspotpracy z Powiatowym Urzedem Bezpieczenstwa Publicznego,

2) spraw bezpieczenstwa panstwa:

a) asystencji wojskowych,

b) ochrony obiektow panstwowych, srodkéw komunikacji i tacznosci,

c) szpiegostwa, dywersji i sabotazu,

3) zagadnien bezpieczenstwa wynikajacych z sytuacji gospodarczej, zwigz-
kow zawodowych, bezrobocia i strajkow, klesk zywiotowych itp.,

4) stanu wojennego,

5) stanu wyjatkowego i sadéw doraznych,

6) bezpieczenstwa akcji wyborczych do ciat ustawodawczych i samorzadu,

7) przestepczosci kryminalnej i inwigilacji,

8) materiatow i wnioskéw dotyczacych stanu organizacyjnego Milicji Obywa-
telskiej pod wzgledem rzeczowym i personalnym, dyslokacji oraz srodkow
lacznosci z punktu widzenia potrzeb i bezpieczenstwa, skarg, zazalen,
odpraw komendantéow MO.

III. Administracyjno-Spoteczne:

1) rejestracji zwigzkow i stowarzyszen,

2) potrzeb socjalnych,

3) zwiazkéw zawodowych,

4) prasy, wydawnictw i debitu pocztowego,

5) zebran, wiecow i zgromadzen o charakterze spotecznym i zawodowym,

6) wspotpracy z Urzedem Informacji i Propagandy oraz Biurem Prasowym.

IV. Spoteczno-Narodowosciowe:

1) cudzoziemcow, w szczegolnosci dotyczace wjazdu, pobytu, wyjazdu, azylu
i osiedlenia sie,

2) 0s6b o nieustalonej przynalezno$ci panstwowej,

3) paszportoéw i przepustek zagranicznych,

4) mniejszosci narodowych (Zydéw i innych narodowosci).

Referat Administracyjno-Prawny obejmowat sprawy:

I. Ogolnoprawne:

1) spraw budowlanych i sanitarnych z punktu widzenia administracyjno-
prawnego,

2) wywlaszezen na cele obrony panstwa, drog ladowych i wodnych oraz kolei,
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3) opinii prawnych,

4) opinii w sprawach koncesji alkoholowych,

5) darowizn i fundacji.

II. Obywatelstwa i stanu cywilnego:

1) obywatelstwa (poSwiadczenia, uznania, nadania, utraty, pozbawienia, od-
zyskania, zwolnienia),

2) rehabilitacji,

3) przynaleznosci gminnej,

4) spis6w ludnoSci,

5) ewidencji i kontroli ruchu ludnosci (meldunki, rejestry, ksiegi meldunko-
we, itp.),

6) aktow stanu cywilnego,

7) nadawanie nazwisk dzieciom nieznanych rodzicow,

8) zmiany nazwisk.

III. Porzadku publicznego:

1) dowodow osobistych,

2) przepisow porzadkowych z dziedziny policji komunikacyjnej (drogowej,
kolejowej, autobusowej, lotniczej, wodnej, portowej, itp.),

3) nadzoru organéw MO nad wykonaniem przepiséw porzadkowych z dzie-
dziny policji budowlanej, ogolnej, zarzadzenn odno$nie porzadku w do-
mach, lokalach, zabudowaniach, obejsciach, ulicach itp.,

4) towieckie (obwody, spotki lowieckie, ochrona zwierzyny),

5) kwest i zbiorek,

6) strazy lesnych, polowych i towieckich,

7) nadzoru nad lokalami rozrywkowymi, szkotami tancow,

8) zabaw, festynow, widowisk, filmow, odczytow,

9) biur detektywow, prosb i podan oraz zgtoszen,

10) ochrony moralnosci publicznej, zwalczania handlu kobietami i dzieémi
oraz pornografii,

11) $wiadectw: moralnosci, niekaralnosci, o stanie majatkowym i wspoélnosci
matzenskiej,

12) zwalczania wléczegostwa i zebractwa,

13) poszukiwania osob w kraju i za granica,

14) godzin policyjnych,

15) Wiejskiej Stuzby Porzadkowej,

16) podwod,

17) nieprawnych rekwizycji.

IV. Wyznaniowe:

1) wyznan: rzymskokatolickiego, ewangelickiego, prawostawnego, mojzeszowego,

2) sekt,

3) bezwyznaniowych,

4) zmiany wyznan,
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5) cmentarzy.

V. Samorzadowe:

1) wyborow do organéw samorzadu powiatowego, gminnego, wiojtow 1 solttysow,
2) nadzoru nad samorzadem co do poruczonego zakresu dzialania,

3) powiatowych organéw kolegialnych,

4) ewidencji sktadéw osobowych organéw komunalnych,

5) szkolne,
6) zjazdow, konferencji burmistrzéw, wojtéw, sottyséw i sekretarzy gmin-
nych,

7) nadzoru nad dziatalnos$cig komisji mieszkaniowych,

8) kwaterunkow.

VI. Przesiedlencze:

1) wspotpracy z Powiatowym Urzedem Repatriacyjnym i polityki przesie-
dlenczej,

2) ewidencji ludnosci bezdomnej, matorolnej i gospodarstw kartowatych,

3) akcji uswiadamiajacej i propagandy,

4) pomocy dla ludnosci przesiedlajacej sie,

5) statystyki i sprawozdan.

Referat Wodno-Prawny obejmowat sprawy:

1) zwiazkow watowych,

2) spotek wodnych i melioracyjnych,

3) uprawnien wodnych,

4) rowow odplywowych,

5) przewozow rzecznych,

6) plantacji wikliny,

7) rybolowstwa.

Referat Karno-Administracyjny mial w swym zakresie sprawy:
1) orzecznictwa karnoadministracyjnego,

2) doraznych nakazoéw karnych, ich ewidencji i kontroli,

3) egzekucji kar administracyjnych,

4) wieziennictwa administracyjnego,

5) statystyki wykroczen administracyjnych,

6) wykroczen popetnianych w innych powiatach.

Referat Przemystowy obejmowat sprawy:

1) organizacji i kierownictwa zycia przemyslowego na terenie powiatu,
2) potwierdzenia zgloszen przemystu wolnego,

3) zatwierdzenia projektow zaktadow przemystowych,

4) rejestracji przemystu rzemieslniczego i koncesjonowanego,

5) zezwolen na przemyst okrezny,

6) przemystu ludowego i chatlupniczego,
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7) organizacji rzemieS§lniczych,
8) korporacji przemystowych i zwigzkow korporacji,
9) nauki w rzemiosle i przemysle,

10) statystyki przemystowej,

11) przedsigbiorstw przewozowych,

12) taryf maksymalnych i cennikéow,

13) nadzoru nad zbiornikami pod ci$nieniem.

Wsrod zagadnien z zakresu Referatu Wojskowego znalazty sie:
1) sprawy dotyczace poboru do wojska, a w szczegdlnosci:
a) rejestracji 17-letnich i rejestrow poborowych oraz list poborowych,
b) organizacji i przeprowadzenia poboru,
¢) poszukiwania uchylajacych sie od poboru lub wcielania oraz dezerte-
row,
d) powolania do zasadniczej stuzby wojskowej,
e) zwolnienia od obowigzku stuzby wojskowej i odroczen stuzby wojskowej
oraz ulg;
2) ewidencji i administracji rezerwistow, a w szczegolnosci:
a) meldunkow wojskowych,
b) powotlania rezerwistow na ¢wiczenia,
¢) zebran kontrolnych;
3) zasitkow dla os6b odbywajacych stuzbe wojskowa,
4) opieki na rodzinami oséb powotanych do stuzby wojskowej,
5) kwaterunkow wojskowych,
6) Swiadczenia na rzecz wojska w czasie pokoju — Srodki przewozowe,
7) ewidencji zwierzat pociggowych i wozow z uprzeza oraz ewidencji pojaz-
déw mechanicznych i roweréw, a w szczegélnosci sprawy:
a) zwiazane ze spisem i przegladem zwierzat pociagowych oraz wozow
1 uprzezy,
b) ewidencji dowodow tozsamosci koni,
¢) ewidencji pojazdéw mechanicznych i rowerow;
8) rejestracji i ewidencji gotebi pocztowych,
9) wychowania fizycznego i przysposobienia wojskowego (Powiatowe Rady
WF i PW),
10) mobilizacyjne wedtug specjalnych instrukcji.

Referat Zdrowia obejmowat sprawy:

1) budzetowo-gospodarcze,

2) ewidencji stuzby zdrowia,

3) oérodkow zdrowia i medycyny zapobiegawczej,
4) szpitalnictwa,

5) szczepien ochronnych i zwalczania epidemii,
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6) nadzor nad stanem sanitarnym miast i wsi, nad wytworniami i miejscami
sprzedazy, artykutami spozywczymi, zaktadami pracy, stanem sanitarnym
cmentarzy, grzebaniem zmartych, ekshumacji i przewozem zwtok, lokala-
mi publicznymi,

7) sanitarno-obyczajowe,

8) Swiadectw lekarskich, opinii i fachowych orzeczen lekarskich, komisji
emerytalnych i sanitarnych,

9) sprawy farmaceutyczne.

Zmiany w zakresie organizacji prac starostwa od 1947 r.

Pewne zmiany w dziedzinie organizacji i prac starostwa przyniost dekret
z 23 marca 1947 r. o zmianie organizacji i zakresie dzialania naczelnych
wtadz administracyjnych??. Na mocy okélnika Ministra Przemystu i Handlu
z 27 czerwca 1947 r., ktory byt pismem wykonawczym do dekretu, do woje-
wodzkich wydziatéw przemystowych wtaczono sprawy administracji handlo-
wej, obrotu ziemioptodami, produktami zwierzecymi i artykutami przemysto-
wymi3?. Okélnikiem Wojewody Warszawskiego z dnia 29 lipca 1947 r., ktéry
rowniez byl aktem wykonawczym do wyzej wymienionego dekretu, we
wszystkich starostwach powiatowych wojewodztwa warszawskiego wydzielo-
no z referatu aprowizacji i handlu podreferat handlu i przydzielono go do
referatow przemystowych. W zwigzku z tym referaty aprowizacji i handlu
otrzymaly nazwe referatow aprowizacji, a referaty przemystowe — referatow
przemystu i handlu3l.

Zakres dziatania i szczegotowy podziat czynnosci w referatach rolnictwa
i reform rolnych w starostwach powiatowych wojewddztwa warszawskiego
zostal wprowadzony na mocy zarzadzenia Wojewody Warszawskiego z dnia
26 marca 1947 r.32 Dziatania tych referatéw dotyczyly odtad spraw opieki
panstwowej nad rolnictwem i przeprowadzenia reformy rolnej, a w szczegol-
nosci byly to sprawy zwiazane z przebudowa ustroju rolnego, sprawozdaw-
czoSci 1 statystyki z zakresu przebudowy ustroju rolnego, nieruchomosci
ziemskich wchodzacych w sktad Funduszu Ziemi, gospodarstw poniemieckich
i opuszczonych, dzierzaw drobnych gospodarstw, pomocy kredytowej, przygo-
towania materialéw do rozrachunkéw z nabywcami dziatek i inwentarzy,

29 Dz.U. z 1947 r., nr 31, poz. 130.

30 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrote-
ce 1944-1950, Okodlniki i zarzadzenia wewnetrzne 1947 r., sygn. 2, Okolnik Ministerstwa
Przemystu i Handlu nr 18 z dnia 23 czerwca 1947 r. w sprawie organizacji Wydzialow Przemy-
stowych Urzedéw Wojewodzkich, s. 102.

31 Ibidem, Okélnik Wojewody Warszawskiego nr 12 z dnia 29 lipca 1947 r. do Starostéw
Powiatowych wojewodztwa warszawskiego, L.O. Org. II. 2/8/47, s. 112.

32 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bytego starostwa powiatowego w Ostrolece 1947 r.,
sygn. 3, s. 12-12v.
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powiatowej komisji ziemskiej, spraw sagdowych i hipotecznych, z przygotowa-
niem rolnictwa do potrzeb obrony panstwa, produkecji rolnej i inne33.
W paragrafie 3 wyliczono kategorie spraw nalezacych do referatow rolnictwa
i reform rolnych:
1) przygotowanie rolnictwa do potrzeb obrony Panstwa, statystyka rolna,
place i bezpieczenstwo pracy w rolnictwie, handel rolniczy,
2) wspoélpraca z organizacjami rolniczymi, spotdzielczymi i o§wiatowymi,
3) przysposobienie rolnicze mtodziezy wiejskiej,
4) pomoc w zwigzku z kleskami zywiotlowymi,
5) sprawy dotyczace produkcji rolnej i zwierzecej,
6) sprawy dotyczace rybactwa i towiectwa,
7) przemyst oparty na produkcji ro§linnej i zwierzecej,
8) sprawy parcelacji i osadnictwa,
9) sprawy gospodarstw poniemieckich i opuszczonych,
10) uwtaszczenia drobnych dzierzawcow i nabywcow z parcelacji,
11) sprawy scaleniowe,
12) sprawy zniesienia stuzebnosci i podziatu wspodlnot,
13) klasyfikacja i szacunek gruntow w zwigzku z przebudowag ustroju rolnego,
14) powiatowe komisje ziemskie,
15) regulacja hipotek,
16) pomoc kredytowa rolnikom,
17) rachunkowo$¢ Funduszu Ziemi i innych funduszoéw,
18) Scigganie naleznoSci z tytutu przebudowy ustroju rolnego,
19) sprawy nabywcow parcel,
20) sprawy dzierzaw,
21) sprawy melioracji rolnych w zwigzku z przebudowa ustroju rolnego,
22) sprawy uméw dzierzawnych przy przejSciowej administracji,
23) sprawozdania i statystyka34.

Niektore referaty byty tworzone dla kilku powiatow tacznie. Przyktadem
tego bylo umiejscowienie siedziby Referatu Kultury i Sztuki w Przasnyszu
dla rejonow: Przasnysz, Makow i Ostroteka, na co zreszta narzekat starosta
ostrotecki: ,Szwankuje dziatalno$¢ Referatu Kultury i Sztuki, z powodu ob-
stugiwania tego referatu przez referenta urzedujacego w Przasnyszu, a ktory
do dnia dzisiejszego do tutejszego starostwa sie nie zgtosit”35. Nowo utworzo-
ny Referat Samorzadowy dla powiatu ostroteckiego réwniez miat swojg sie-

33 Ibidem, § 2, s. 12.

34 Tbidem, § 3, s. 12v.

35 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bytego starostwa powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
sygn. 3, Sprawozdanie Starosty Powiatu Ostroteckiego na Zjazd Starostow Powiatowych w Gosty-
ninie w dniach 26-28 wrzesnia 1947 r. za okres od 1 maja 1947 r. do 1 pazdziernika 1947 r.,
s. 62.
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dzibe przy Starostwie Powiatowym w Przasnyszu. W grudniu 1947 r. zostaty
zniesione w starostwach powiatowych woj. warszawskiego referaty odszkodo-
wan wojennych36.

W 1948 r. nastgpity dalsze zmiany w wewnetrznej organizacji starostw
powiatowych. Ostatecznie w sprawozdaniu za rok 1949 starosta ostrotecki
stwierdzal o podziale biur starostwa na 19 referatow i oddziatéw, mianowicie:
,Referat Ogolny, Budzetowo-Gospodarczy, Spoteczno-Polityczny, Administra-
cyjny, Wodno-Prawny, Karno-Administracyjny, Wojskowy, Przemystu, Han-
dlu, Opieki Spotecznej, Zdrowia, Weterynarii, Pomiarow, Kultury i Sztuki,
Oswiaty Rolniczej, Dziat Rolnictwa i Reform Rolnych, Dzial Samorzadu, Refe-
rat Budownictwa, Referat Ruchu i Drog. W roku 1948 skasowany zostat Refe-
rat Aprowizacji. Z akcji likwidacyjnej referat ten uzyskat absolutorium7.

Minister Administracji Publicznej okélnikiem nr 13 z dnia 12 lutego
1947 r. (1. dz. III. S. O. 815/47) zarzadzit zespolenie biur wydziatow powiato-
wych ze starostwami powiatowymis®, w zwiazku z czym Wojewoda Warszaw-
ski postanowit m.in. przenie$é sprawy samorzadowe zakresu poruczonego do
nowo utworzonego w starostwach powiatowych Dzialu Samorzadowego, jak
tez wprowadzi¢ oddzielng kontrole pism tam wplywajacych. Ponadto stwier-
dzal, iz nalezy: ,1. Zwiekszy¢ w razie potrzeby z posiadanych sit pomocni-
czych starostw powiatowych personel kancelaryjny, 2. Utworzyé przy kance-
larii starostw hale maszyn — przeznaczajac odpowiednig ilos§¢ maszynistek do
przepisywania pism Dziatu Samorzadowego. Bezposredni nadzor nad praca
sprawuje kierownik kancelarii, podlegajacy referentowi ogélnemu, 3. Zlikwi-
dowaé maszynistki przy poszczegélnych referatach, z wyjatkiem referatow:
aprowizacji, odbudowy i ewentualnie zdrowia, o ile zachodzi istotna potrzeba
pozostawienia maszynistki w tymze referacie”?.

Liczba osob zatrudnionych w poszczegélnych referatach Starostwa Po-
wiatowego w Ostrotece byta rézna??. W sprawozdaniu przygotowanym na
zjazd w Gostyninie w dniach 26-28 wrzesnia 1947 r. starosta ostrotecki,
mowiac o niedomaganiach w dziatalno$ci starostwa oraz jego przyczynach,

36 Tbidem, Pismo Urzedu Wojewédzkiego Warszawskiego Wydziatu Ogélnego z 17 grudnia
1947 r. do Starostow Powiatowych, nr O. Org. IT 3/9/47, s. 3.

37 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrote-
ce 1944-1950, Protokoty z posiedzen Powiatowej Rady Narodowej w Ostrotece 1950 r., sygn. 8a,
Sprawozdanie Starosty Powiatowego za rok 1949, zlozone na rozszerzonym plenum Powiatowej
Rady Narodowej w Ostrotece w dniu 26 stycznia 1950 r., s. 29-30.

38  Warszawski Dziennik Wojewédzki” 1947, nr 1, s. 5.

39 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bylego starostwa powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
sygn. 3, Pismo Urzedu Wojewody Warszawskiego do Starostow Powiatowych z dnia 22 marca
1947 r. 1. dz. nr O. Org. 11-2/4-/47, s. 8-8v.

40 APW, Oddziat w Puttusku, Starostwo Powiatowe w Ostrotece 1945-1950, Sprawy oso-
bowe urzednikow i funkcjonariuszy nizszych 1947 r., sygn. 1, Wykaz pracownikéw Starostwa
Powiatowego w Ostrotece wedtug stanu na dzien 31 maja 1947 r., s. 15-16; Lacznie podane byty
54 osoby.
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stwierdzat: ,1. Brak obsady Referatu Spoteczno-Politycznego z uwagi na
odejs$cie w miesiacu pazdzierniku urzedniczki prowadzacej ten referat, 2. Re-
ferat Pomiaréw nie przejawia prawie zadnej dziatalno$ci — przyczyna lezy
w tym, ze znajduje sie w Sokotowie, do Ostroleki nie przyjezdza w wyznaczo-
nych terminach. Powoduje to gromadzenie si¢ poczty i nadsytanie z Urzedu
Wojewodzkiego Warszawskiego ponaglen [...]. Przyczyna tych niedomagan
jest brak fachowego personelu biurowego, jak réwniez odpowiednich kandyda-
téw na urzednikow”*l. Ponadto, jak podkreslil: ,Personel Starostwa — wiek-
sz0$¢ to uczniowie gimnazjum wieczorowego, materiat surowy, po odbyciu prak-
tyki odptywa. Na etacie Ministerstwa Administracji Publicznej — 16 os6b™2.
Najprawdopodobniej z brakiem odpowiednio wykwalifikowanych urzednikéow
borykat sie w tym czasie nie tylko powiat ostrotecki, stad okdélnik Ministra
Administracji Publicznej z 12 marca 1947 r., wedtug ktorego stosunek urzed-
nikéw do interesantow nalezy bra¢ pod uwage przy awansach, a urzednicy
powinni stosowaé jak najwieksze utatwienia%s.

Wydaje sie, ze wspélpraca starostwa z urzedami i wtadzami niezespolo-
nymi uktadata sie w latach 1944-1950 w powiecie ostroteckim raczej dobrze.
Swiadczy o tym wiele adnotacji starosty przy roéznych okazjach, m.in.:
»Wspotpraca Starostwa z innymi urzedami uklada sie dobrze. O wszelkich
zarzadzeniach wtadz, majacych ogodlne znaczenie, Starostwo jest powiada-
miane przez urzedy. Wspoélpraca organow bezpieczenstwa i MO ze Staro-
stwem — dobra. Lepsza jest nawet wspotpraca z organami bezpieczenstwa niz
z MO. Pewne niedociggniecia ze strony organéw MO sa usuwane w drodze
porozumienia sie miedzy Starostwem a MO. Komenda Powiatowa MO zapra-
sza Staroste na odprawy Komendantéw posterunkéw MO”#4. Starosta ostro-
tecki najprawdopodobniej stusznie zauwazal, iz nastapil pewien przerost or-
ganizacji spotecznych, na czele ktérych musiat stana¢: ,Narzuca sie Staroscie
rozne sprawy, moze nawet bardzo wazne, ale niemozliwe na razie do wyko-
nania, za ktére Starostowie sg odpowiedzialni™®.

41 APW, Oddzial w Puttusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydzial Powiatowy w Ostrotece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania byltego starostwa powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
sygn. 3, Sprawozdanie Starosty Powiatu Ostroteckiego na Zjazd starostow powiatowych
w dniach 26-28 wrzesnia 1947 r. za okres od 1 maja 1947 r. do 1 pazdziernika 1947 r., s. 62.

42 Tbidem, Protokét ze Zjazdu starostéw powiatowych wojewédztwa warszawskiego, odby-
tego w dniu 27-28 kwietnia 1947 r. w Gostyninie, s. 71v.

43 Tbidem, Okélnik nr 2 Ministra Administracji Publicznej z 12 marca 1947 r. do wojewo-
dow, prezydentow m. st. Warszawy i1 Lodzi, starostow oraz prezydentéw miast stanowiacych
powiaty miejskie, s. 9-9v. Okélnik ten przestal ostrotecki starosta powiatowy do zarzadow
wszystkich gmin 7 kwietnia 1947 r. do wiadomosci i Scistego przestrzegania — ibidem, s. 9.

44 Tbidem, Sprawozdanie Starosty powiatu ostroteckiego na Zjazd starostéw powiatowych
w dniach 26-28 wrzesnia 1947 r. za okres od 1 maja 1947 r. do 1 pazdziernika 1947 r., s. 60v.
Na tym samym zjezdzie starosta poinformowal o niewtasciwym zachowaniu cztonkéw MO
w postepowaniu i kontaktach z ludnoscia. Zob. ibidem, Protokét za Zjazdu starostow powiatowych
wojewodztwa warszawskiego, odbytego w dniu 27-28 kwietnia 1947 r. w Gostyninie, s. 71v.

45 Tbidem, s. 71v.
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Duzo informacji zawierato sprawozdanie za rok 1949 ztozone na rozsze-
rzonym Plenum Powiatowej Rady Narodowej w Ostrotece w dniu 26 stycznia
1950 r. Czytamy w nim: ,Obsada personalna Starostwa ulegta poprawie.
W kilku referatach obsady uzupetniano nowymi pracownikami. Na kursach
organizowanych przez Urzad Wojewddzki lub Ministerstwo przeszkolono
6 0s0b. W Wyzszym Studium Korespondencyjnym szkoli sie¢ 6 pracownikow.
W roku 1949 przeprowadzono 57 zebran szkoleniowych na tematy fachowe
i spoteczno-polityczne. W II kwartale szkolenie spoteczno-polityczne przepro-
wadzita Powiatowa Rada Zwiazkéw Zawodowych. Kursy te i konferencje
podniosty poziom fachowy i wyrobienie spoleczno-politycznego pracownikow
Starostwa. Przygotowanie fachowe i przydatnos¢ w stuzbie pracownikow Sta-
rostwa nalezy uznac¢ za zadawalajace. W ciggu roku kilku pracownikom
poprzez awansowanie poprawiono warunki materialne. Jednak odptyw pra-
cownikow do innych biur trwa nadal z powodu réznicy w ptacach, przy czym
kancelaryjni pracownicy Starostwa sa zbyt nisko optacani. Wskutek tego
najzdolniejsze jednostki sa kaperowane przez inne instytucje mogace zapew-
ni¢ lepsze warunki pracy. Pracownikow w starostwie jest 58. W roku 1949
byty zmiany na stanowisku kierownikow referatéw: Spoteczno-Politycznego,
Opieki Spotecznej, Handlu, Kultury i Sztuki i na stanowisku inspektora
kontroli wewnetrznej”¥6. Zorganizowano kilka konferencji dla referatéw
gminnych, przeprowadzono 6 kontroli gmin, 3 czeSciowe i 12 dorywczych. Od
marca 1949 r. wprowadzono ,roki urzedowe”, polegajace na zatatwianiu
spraw poza siedzibg urzedu. Wojewoda wyznaczyl nastepujace miejscowosci
i terminy: Czerwin — $roda po pierwszym kazdego miesigca dla gmin Piski
i Czerwin, Goworowo — wtorek po pierwszym dla gminy Goworowo, Myszy-
niec — czwartek po pietnastym dla gmin Myszyniec i Czarnia. Nastepnie
starosta zdawal szczegdétowe sprawozdanie z dziatalnosci za rok 1949 po-
szczegblnych referatéw starostwa”.

W gminach organem wykonawczym byt wdjt. Z racji pelnienia swej funk-
cji stat on rowniez na czele zarzadu gminnego (takze organu wykonawczego).
Stosunkowo wazng role w gminie odgrywali sekretarze gminni. Wgjt zala-
twiat jednoosobowo i pod osobista odpowiedzialnos$cia wszelkie czynnosci orga-
now gminy, dziatajac jako organ wykonawczy samorzadu i organ administracji
0g6lnej*8. Tworzone w powiecie solectwa z sottysami na czele stanowity jed-
nostki pomocnicze w gminach.

Woijtowie i sekretarze gminni uczestniczyli w zebraniach, konferencjach
i odprawach organizowanych przez staroste ostroleckiego?d. Tematem od-

46 APW, Oddzial w Puttusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydzial Powiatowy w Ostrote-
ce 1944-1950, Protokoty z posiedzenn PRN w Ostrotece, sygn. 8a, s. 30.

47 Tbidem, s. 30-39.

48 J. Szreniawski, Gmina i samorzqd wiejski w Polsce w latach 1944-1983, [w:] H. Bro-
dowska (red.), Gmina wiejska i jej samorzqd, Warszawa 1989, s. 648.
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praw byly czesto sprawy usprawnienia Sciggania podatku gruntowego oraz
sposoby i terminy wptacania tegoz podatku, sprawy budzetéw gmin, admini-
stracyjne i ogdlnogospodarcze®®. Personel gminy pozostawiat niestety duzo
do zyczenia: ,Powiat ostrotecki posiada tylko w trzech gminach sekretarzy
samorzadowcow, ktorzy posiadaja odpowiednie przygotowanie do petnienia
swoich funkcji, reszta to pracownicy bez praktyki samorzadowej, wzglednie z
malg praktyka samorzadowa i matymi kwalifikacjami. Personel gminy re-
krutuje sie¢ przewaznie z miejscowej ludnosci. Przenoszenie dla dobra stuzby
jest utrudnione ze wzgledow materialnych pracownikéw gminnych, ktérzy
oderwani od miejsca swego zamieszkania rezygnuja z pracy, motywujac swe
stanowisko brakiem odpowiedniego wynagrodzenia, z ktorego dochdd nie
wystarcza na utrzymanie”!.

W pierwszych latach powojennych nie wszyscy chcieli petni¢ funkcje
samorzadowe, pomimo otrzymywanego za to wynagrodzenia®® . Przyktadowo
Czestaw Samsel, sottys wsi Zmijéwek Mans gm. Piski, skierowatl do starosty
pismo nastepujacej tresci: ,Prosze o zwolnienie mnie ze stanowiska soltysa,
gdyz na tym stanowisku urzeduje juz dtuzej niz cztery lata, a gospodarstwo
byto zniszczone przez dzialania wojenne w 100%”°3 .

Organem wykonawczym stojacym na czele Zarzadu Miejskiego gmin
miejskich miast niewydzielonych z powiatowych zwigzkéw samorzgdowych
byt burmistrz. Pierwszym po wojnie burmistrzem Ostroleki zostat Konstanty
Piotrowski, wybrany 9 wrzesnia 1944 r. w Czerwinie. Jego kandydature
zaproponowat dr Jozef Psarski. Na zastepce burmistrza wybrano natomiast
Antoniego Gosiewskiego. Po rezygnacji Konstantego Piotrowskiego®® w dniu
20 lutego 1945 r. podczas sesji Rady Miejskiej do pelnienia tej funkcji wyzna-
czono Stefana Urbanskiego — bedacego cztonkiem PPR mieszkanca wsi Bora-
we. W nocy z 21 na 22 lutego zostal on zabity przez odzial zbrojny dowodzo-

49 Zob. Aneks nr 6, Wykaz odpraw, konferencji i zebrari za ITI kwartat 1947 r.

50 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bytego starostwa powiatowego w Ostrolece 1947 r.,
sygn. 3, Protokét z odprawy wojtow i sekretarzy gmin powiatu ostroteckiego, odbytej w dniu
5 maja 1947 r. w Ostrotece, s. 147-150.

51 Thidem, Sprawozdanie Starosty Powiatu Ostroleckiego na Zjazd Starostéw Powiato-
wych w dniach 26-28 wrzesnia 1947 r. za okres od 1 maja 1947 r. do 1 paZdziernika 1947 r.,
s. 61v—62.

52 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydzial Powiatowy w Ostrole-
ce 1944-1950, Okolniki i zarzadzenia wewnetrzne 1947 r., sygn. 2, Okélnik nr 42 Ministra
Administracji Publicznej z 10 czerwca 1947 r., L. dz. III. S. O. 2828/47 (tu: normy wynagrodze-
nia dla soltysow); zob. tez ibidem, Pisma w sprawie dziatalnosci gmin powiatu Ostroteka, sygn.
39, Wynagrodzenia dla sottysow 1948 r., s. 21.

53 APW, Oddzial w Puttusku, Starostwo Powiatowe w Ostrotece 1944—1950, Wybory wéj-
tow i sottysow 1948-1949, Pismo Samsla Czestawa z dnia 27 grudnia 1948 r. do Starosty
Powiatowego w Ostrotece, s. 3; ibidem, teczka nr S. II. A-1/49, Wybory wéjtéw i sottysow, s. 1,
1v, 2 (wybory te mialy miejsce w powiecie ostroteckim w okresie od stycznia do kwietnia 1948 r.).

54 Zob. J. Kijowski, Konstanty Piotrowski (1895-1965), ,Ratusz Ostrotecki” z grudnia
1997, nr 11, s. 10.
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ny przez Stanistawa Jakackiego ps. ,Dab”®®. Po okresie dwumiesiecznego
wakatu na stanowisko burmistrza w dniu 28 kwietnia 1945 r. Miejska Rada
Narodowa wybrata Antoniego Bogunieckiego, a na wiceburmistrza Wiktora
Zateskiego. Po atakach na Antoniego Bogunieckiego pod koniec 1947 r. ztozyt
on rezygnacje 10 lutego 1948 r.56 W tej sytuacji nowym burmistrzem zostat
Franciszek Ogonowski, czlonek Zarzadu Miasta z ramienia PPS, ktory urze-
dowat od 14 lutego 1948 r. do 1 pazdziernika 1951 r., przy czym od 1 sierpnia
1950 r. byt juz przewodniczacym Prezydium Miejskiej Rady Narodowej. Wi-
ceburmistrz Wiktor Zateski pozostat bez zmian na swym stanowisku.

Zakonczenie

Powiat ostrotecki to typowy powiat Sredniej wielkosSci, a kwestie organi-
zowania powojennych wtadz lokalnych wygladaty tu podobnie jak w innych
powiatach wojewddztwa warszawskiego. Starosta ostrotecki, tak jak i pozo-
stali starostowie, mial obowigzek brania udziatu w zjazdach i naradach sta-
rostow organizowanych przez wojewode warszawskiego, gdzie przedstawiano
sprawozdania z dziatalnoSci w formie pisemnej i ustnej. Sprawozdania te
stanowia wazne zrédlo wiedzy o organizacji i funkcjonowaniu organéw po-
wiatowych w pierwszych latach po zakonczeniu II wojny §wiatowej. W niniej-
szym opracowaniu zostal odtworzony proces organizowania wtadz powiato-
wych w powiecie ostroleckim w drugiej potowie lat 40 XX w. Uwage
poswiecono strukturze wtadz powiatowych, identyfikacji poszczegélnych refe-
ratow wchodzacych w sktad starostwa oraz ich zadaniom, jak rowniez iden-
tyfikacji osob w starostwie pracujacych. Organizacja wtadz powiatowych
w powiecie przebiegala stosunkowo szybko i w zasadniczych kwestiach nie
odbiegata od ksztaltowania sie rownolegtych wtadz powiatowych na terenie
wojewodztwa warszawskiego.

Przejawem postepujacej od 1948 r. stalinizacji polskiego zycia publiczne-
go stato sie uchwalenie ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych orga-
nach jednolitej wladzy panstwowej’’. Struktura administracyjna parnstwa
ulegta daleko idacym przeobrazeniom®8. Wprowadzono do polskiego systemu

55 J. Kijowski, Stefan Urbariski (1898-1945), burmistrz Ostroteki (20-22 lutego 1945 r.),
~Ratusz Ostrotecki” z wrzesnia 1998, nr 4 (15), s. 17.

56 Dziatalnosé Miedzypartyjnej Komisji Porozumiewawczej w Ostrotece w 1945 r. Materialy
archiwalne, opr. J. Kijowski, ,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego Towarzystwa Naukowego” 1998,
z. 12, s. 281-297.

57 Dz.U. z 1950 r., nr 14, poz. 130; P. Samus§, Tradycje samorzqdu terytorialnego w Polsce
XIX-XX w., [w:] Tradycja i wspétczesne odmiany samorzqdnosci. Politea, ,Zeszyty Naukowe Szkoty
Wyzszej im. Pawta Wtodkowica w Plocku” 1999, z. 11, s. 44; E. Nowacka, Samorzqd terytorialny
w systemie wtadzy publicznej w Polsce. Studium politycznoprawne, Wroctaw 1994, s. 32—42.

58 APW, Oddziat w Pultusku, Powiatowa Rada Narodowa i Wydziat Powiatowy w Ostrolece
1944-1950, Organizacja i tryb urzedowania bylego Starostwa Powiatowego w Ostrotece 1947 r.,
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organéw terenowych zasady zaczerpniete z wzorca radzieckiego®®, a wraz
z przyjeciem nowych rozwigzan ustrojowych doszto do likwidacji samorzadu
terytorialnego, ktorego tradycja w polskim panstwie byta szczegélnie bogata.
Na reaktywacje samorzadu terytorialnego przyszto Polakom dlugo czekaéf?.
Powotanie dualistycznego modelu administracji terenowej w latach 40. moz-
na tlumaczy¢é réznymi wzgledami. By¢ moze rozwigzania nawigzujace do
czasow miedzywojnia bylo podyktowane wzgledami taktycznymi 6wczesnych
decydentéw dziatajacych z polecenia wladz rosyjskich.

Summary

Organization of functioning of a Starost and Starost
administrative unit authorities in the period of 1944-1950.
The example of Ostroleka administrative unit

Key words: administrative unit, self government, administration, starost, starost authorities.

The article presents the organization and functionning of Ostroteka ad-
ministrative unit (starost) during the first years after the World War II.
District of Ostroteka was a typical, medium-sized administrative unit, where
events in the post war organization of local authorities looked the same as in
the other administrative units in Warsaw voivodship. The starost of Ostrote-
ka like other heads of such administrative units was obliged to take part in
varied conferences and meetings organized by voivodship authorities where
he presented his reports on the activities and undertakings of the local
administrative boards. The reports collected in Warsaw archive are a very
important source of knowledge about the organization and undertakings of
starost authorities during the period of 1944-1950.

With the Stalinization of the Polish political life and the Act of 20 March
1950 the Polish administrative structure has undergone far-reaching chan-
ges. Real self-government was liquidated. A Soviet model and principles of
local authorities was applied into the Polish reality. We had to wait long for
the reactivation of local government despite the fact of having deep roots of
self-government in the Polish history.

sygn. 3, zalacznik nr 1 do Protokotu zjazdu przewodniczgcych powiatowych rad narodowych
i starostow powiatowych wojewodztwa warszawskiego w dniu 26-28 wrzesnia 1947, J. Staro-
Sciak, Rady narodowe i administracja ogolna, s. 130.

59 Na temat zmian organizacji administracji lokalnej w Polsce zob. E. Sokalska, Organiza-
¢ja administracji lokalnej w Polsce w latach 1950-1956, ,Studia Prawnoustrojowe” 2006, nr 6,
s. 193-201.

60 O organizacji administracji w Polsce zob. J. Dobkowski, Organizacja i funkcjonowanie
administracji publicznej, Olsztyn 2004; S. Gajewski, K.M. Nawacka, Historia ustroju Polski
966-1989, Olsztyn 2002, s. 178-182.
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Historical Development
of Interception Legislation
in the Slovak Republic

In the period before 1989 interception was not regulated by any legislati-
ve enactment in the Slovak Republic. Employees of the Ministry of Interior
carried out interception tasks by “intelligence service technology”, based on
internal normative acts. Such internal normative acts were secret and made
available only to a limited number of individuals. Interception was not per-
formed in conformity with any law, and its results could not be used as
evidence in criminal proceedings!. Interception legislation was introduced
only in the post-1989 period.

Historical Development of Interception Legislation
in Criminal Proceedings

The development of interception legislation was influenced by social,
political, and economic changes in Slovakia and also by changes in its legal
system. In the context of these changes shaping the transformation of Slova-
kia to a democratic society respecting fundamental rights and freedoms,
however, some negative effects occurred, as well. The negative impact in the
area of criminal law was connected with the new forms of criminal activities,
organized crime and penetration of international organized crime into the
country. Legislators responded to this situation by introducing the new insti-
tutes of law. One of them was “telephone interception”, that was first defined
in § 88 of Act 178/1990 Zb., amending the Code of Criminal Procedure
(hereinafter: Act 178/1990), entering into effect on 1 July 19902.

1 For details see D. Povolny, Operativni technika v rukou StB, Praha, [online]
<www.mvcr.cz/udv/cystavy/vystava 1/1 odp.html>, (quoted 2012-08-18).
2 T. Sokol, Odposlech, ,Statni zastupitelstvi“ 2008, VI, ¢. 10, p. 16.
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Legal requirements of telephone inteception included the following:

a) instigation of criminal prosecution,

b) specifying the extent of criminal acts,

c¢) special regime for granting interception orders,

d) determination of the time limit for lawful telephone interception,

e) fact-finding significant for the prosecution.

Under the provisions of § 88 (1) of Act 178/1990, telephone interception
was possible subject to the instigation of criminal prosecution. Under the
then legislation, instigation of criminal prosecution was the funadamental
condition for taking evidence in compliance with Title Five of the Code of
Criminal Procedure. It needs to be noted here that telephone wiretapping
was not a lawful procedure before the instigation of criminal prosecution.

Another stipulation concerning interception was the limited scope of
criminal offences defined as especially serious intentional crimes (§ 41(2) of
the Criminal Code) or other criminal ofences in which prosecution was requ-
ired by a promulgated international treaty. Under § 88 (3) of Act 178/1990,
telephone interception was lawful also in other criminal offences, provided
that the telephone subscriber consented, and that criminal proceedings were
already being conducte for such other criminal offence.

Telephone interception could be ordered by the presiding judge, and
during preliminary proceedings, by the prosecutor. Under the provisions of
§ 88 (3) of Act 178/1990, telephone interception could be ordered by the
bodies active in criminal proceedings® only with the consent of the subscriber
of the intercepted telephone line in case of criminal offences other than those
stipulated in § 88 (1).

The provisions of § 88 (2) of Act 178/1990 specified the particulars of
a written order to intercept telephone communications, namely: written
form, justification, determining the time limit for interception (with the
duration not precisely specified by the Act). The interception was secured by
the national police (called the National Security Corps). The mandatory
condition of a telephone interception order was the existence of reasonable
cause for establishing the facts significant for the criminal proceedings. Un-
der the Code of Criminal Procedure interception of telephone communica-
tions between the defence counsel and the accused person was not permitted.

Using the record of intercepted telephone communication as a piece of
evidence was subject to several conditions laid down in the Act. A report was
required containing the information of the place, time, legal grounds and
contents of the record, and the record provider.

The provisions of § 88 were amended by Act 558/1991 Zb. amending
the Code of Criminal Procedure and the Act on the protection of

3 The bodies active in criminal proceedings defined by § 12 (1) of Act 178/1990 included
the court, the prosecutor, the investigator and the police.
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state secrets (hereinafter: Act 558/1991), entering into effect on 1 January
1992. The Act expressly excluded interception of telephone communications
between the defence counsel and the accused as inadmissible. The Act intro-
duced the duty to inform the organization in charge of the telecommunica-
tions network operation in the district in which the interception was to be
effected, of the order and the time limit for interception. Iterception was
made by a police authority.

Lawful interception under § 88 was further amended by Act 247/1994 Z.z.,
amending the Code of Criminal Procedure (hereinafter: Act 247/1994),
entering into effect on 1 October 1994.

This amendment brought several changes to § 88 of the Code of Crimi-
nal Procedure. First of all the range of interception was extended also to
other forms of telecommunications services in addition to telephone intercep-
tion, e.g. to telefax services. Legislatively this change found its reflection in
changing this institute into “intercepting and recording telecommuecations
operation”; and accordingly, the term “interception of telephone communica-
tions” formerly used in § 88 of the Criminal Code was replaced by “intercep-
tion and recording of telecommunications operation”.

At the same time, the provisions of 88 (1) extended the range of criminal
offences in which interception was permissible in criminal proceedings. More
specifically, in § 88 (1) a reference was made in footnote No. 2 to § 2 to Act
of the National Council of the Slovak Republic No. 249/1994 Z.z. on
combating legalization of the proceeds of most serious crime, orga-
nized crime, in particular, and amending some other laws (hereina-
fter: Act 249/1994)%.

In relation to changes in § 88 (1) of the Code of Criminal Procedure, the
term “criminal prosecution” was replaced by the term “criminal proceedings”.

Another change stipulated by Act 247/1994 limited lawful interception
and recording telecommunications operation by the term of not more than
six months. This time limit could be extended by another six months by the
presiding judge of a panel, and in case of preliminary proceedings, by the
prosecutor.

By a further change it was possible to order and to effect interception
and recording of private communications in criminal offences other than
those defined in § 88 (1) by a body active in criminal proceedings (with the
consent of the telephone subscriber).

Act 247/1994 also stipulated the conditions of lawful use of the recording
as evidence in criminal matters other than those for which the interception

4 Under § 2 (1) of Act 249/1994, the Act was applicable in cases serving to prevent, detect
and penalize the conduct of individuals or legal entities intending to legalize the proceeds of
crimes defined in para. 2 and other crimes, where the value of the subject matter of such
legalization was very high and it was intended or used for the purpose of committing a crime.
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was ordered. It was admissible where the criminal proceedings were conduc-
ted also in the criminal matter for an offence defined in § 88 (1) of the Code
of Criminal Procedure, or where the subscriber of the intercepted telephone
line so agreed.

At the same time, this Act also provided for the conditions under which
the record of intercepted communication was to be destroyed. Such procedu-
re applied to cases where the interception and recording did not produce any
facts relevant to the ctriminal proceedings. The recording so obtained was to
be destroyed in accordance with the shredding regulations binding on the
relevant body active in the criminal proceeding.

By Act 272/1999 Z.z. amending Act 141/1961 Zb. governing criminal
procedure (the Code of Criminal Procedure) as amended, entering into effect
on 1 November 1999, the provisions of § 88 (4) were reformulated as for the
person making the report.

The provisions of § 88 of the Criminal Code were also amended by Act
366/2000 Z.z., amending Act 141/1961 Zb. on criminal proceedings
(the Code of Criminal Procedure) as amended (hereinafter: Act 366/2000),
entering into effect on 3 November 2000.

Generally it may be mentioned that one of the reasons for amending
the Code of Criminal Procedure was the adoption of Act No. 367/2000 Z.z. on
the protection against legalization of the proceeds of crime, amending also
some other laws (hereinafter: Act 367/2000), entering into effect on 1 Janu-
ary 2001. This Act repealed the provisions of § 2 of Act 249/1994 listing the
criminal offences in which the bodies active in the criminal proceedings
could apply some of the institutes defined in the Code of Criminal Procedure
in detecting crime and prosecuting the offenders. Interception and recording
of telecommunications operation was one of such institutes. As of the effecti-
ve date of Act 367/200, the application of interception and recording of
relecommunictions operation by the bodies active in criminal roceedings
could be limited because Act 367/2000 did not contain any provisions similar
to those of § 2 of Act 249/1994. Therefore, this institute was restated by Act
366/2000°, which also extended the list of criminal offences in which inter-
ception and recording of telecommunications operation could be ordered,
more specifically, e.g. in cases of corruption and abuse of power by public
official (under § 158 of the Criminal Code).

These changes also concerned the entity entitled to issue an order to
intercept and record telecommunications operation. In case of the procedure
under § 88 (1) of the Code of Criminal Procedure such order could be issued
by the judge, or the presiding judge of a panel, and in preliminary proce-
edings, the judge on the prosecutor’s proposal.

5 P. Stift, Poslednd novela Trestného poriadku — zdkon e. 366/2000 Z. z., ,Justitna revue“
2001 (53), ¢. 1, p. 54.
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From the legislative point of view, it may be noted that this enactment
was marked by legislative inconsistencies. More specifically, as of 3 November
2000, when Act 366/2000 came into effect, the prosecutor lost the authority to
issue orders to intercept and record telecommunications operation under § 88
(1) of the Code of Criminal Procedure. On the other hand, however, the
prosecutor could order interception and recording of telecommunications ope-
ration with the consent of the subscriber of the telephone line under intercep-
tion or recording surveillance (§ 88 (3) of the Code of Criminal Procedure).

This legislation was not in agreement with the case law of the European
Court of Human Rights, under which interception of communications with
the consent of the subscriber of the intercepted telephone line without
a court order was in conflict with the Convention®.

Another change introduced by Act 366/2000 concerned justification of the
order to intercept and record telecommunications operation. Reasons needed
to be given for each telephone line, and the order was required to specify the
person to which the order applied. Such orders were considered classified
documents containing matters of state secret. This legislative eneactment
emphasized the need to secure secrecy in cases of interception and recording
of telecommunications operation in conformity with Act of the National Co-
ucil of the Slovak Republic No. 100/1996 Z.z. on the protection of state
secrets, service secrets, cryptographic security of information, and amending
the Criminal Code, as amended. By reasons of ensuring efficiency of this
institute and its secrecy, the results of interception could be lawfully used
only after all the technical measures securing interception and recording of
telecommunications operation have been accomplished.

Under Act 366/2000, the conditions for recording the telecommunications
operation to be used as evidence in criminal proceedings were more precisely
defined. A written report was required to be attached together with the
information concerning the place, time and legal ground of interception.
Verbatime record of the telecommunication message, which was not kept
confidential, was included into the files of the case. This report was signed
by the authority that made the record. As assessed by expert literature
concerning the Amended Code of Criminal Procedure, the list of the means
of evidence was supplemented by the conditions under which evidence could
be obtained in a lawful manner. It was only with this Act, that “the fruits
from the poisonous tree doctrine” known from the Anglo-American legal
system” was introduced into our legal system.

6 See A. v. France of 23 November 1993 and M.M. v. the Netherlands of 8 April 2003 as
appropriate.

7 1. Ivor, Obrazovo zvukovy zdznam ako dokazny prostriedok v trestnom konani, [in:]
Zbornik prispevkov z celostdtnej konferencie s medzindrodnou suéastou Teoretické a praktické
problémy dokazovania konanej dra 15.12.2008, Bratislavska vysoka Skola prava, Bratislava
2008, p. 71. See § 88 (4) of Act 336/2000 and § 89 (2) of Act 422/2002.
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At the same time, the Code of Criminal Procedure specified in greater
detail the conditions in relation to the entity carrying out interception and
recording of telecommunication activities as the relevant body of the Police
Corps (Office of the Cirminal and Financial Police Administration of the
Presidium of the Police Corps).

The provisions of § 88 of the Code of Criminal Procedure further then
amended by Act No. 422/2002 Z.z., amending Act No. 141/1961 Zb. on
criminal proceedings (the Code of Criminal Procedure), as amended,
amending some other laws (hereinafter: Act 422/2002), entering into ef-
fect on 1 October 2002.

Act 422/2002, § 12 (13) of the Code of Criminal Procedure laid down “in
intercepting and recording telecommunication activities, the means of infor-
mation technology used for the purposes of criminal proceedings shall mean
electronic, radiotechnical, phototechnical, optical, mechanical, chemical
and other technical devices and equipment or their sets used in a covert
manner”. This was for the first time that the lawful operative technology
was defined that could be used as a means of evidence in criminal proce-
edings (§ 89 (2) of the Code of Criminal Procedure).

By Act 422/2002 the term “telecommunications operation” was chan-
ged to “telecommuniactions activities”. Under § 2 of Act 195/2000 Z.z. on
telecommunications telecommunication activities mean “establishing and
operating telecommunications equipment, establishing and operating tele-
communications network and providing telecommunications services”.

A significant change resulting from Act 422/2002 was that an order to
intercept and record telecommunications activities could be issued already
before the instigation of criminal prosecution. In this context, it may be
noted that this legislative enactment did way with with the differing views
as for the application of § 88 (1) of the Code of Criminal Procedure which
was inconsistent with § 88 (2) of the Code of Criminal Procedure?.

In essence the problem rested in the fact that the provisions of § 88 (1)
of the former Code of Criminal Procedure provided for the application of this
institute in full throughout the entire criminal proceedings. On the other
hand, the uprovisions of § 88 (2) of the Code of Criminal Procedure autho-
rized the prosecutor to propose to the judge to issue the order to intercept
and record the telecommunications operation only during preliminary proce-
edings (and not throughout the entire criminal proceedings). Other reasons
for impossible application of the procedure under § 88 (1) of the Code of
Criminal Procedure throughout the entire criminal proceedings (thus also

8 J. Ivor, Moderné dokazné prostriedky odhalovania a dokumentovania kriminality, ,Kar-
lovarska pravni revue“ 2010 (6), ¢. 4, p. 66.

9 Cf. for example: E. Valko, M. Timesdk, Odpoctivanie a zdznam telefonickych rozhovorov
a otdzky s tym suvisiace, ,Justitna revue“ 2002 (54), ¢. 5, p. 46.
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before before starting criminal prosecution), existed due to the provisions of
§ 158 and § 26 of the Code of Criminal Procedure.

Under § 158 (4) of the Code of Criminal Procedure “To verify the infor-
mation concerning the facts that indicate the commission of a criminal offen-
ce and other motions for criminal prosecution, a prosecutor, an investigator
and a police body shall secure the necessary materials and explanations,
identify and secure the clues of criminal offences; however, they are not be
entitled, before the instigation of criminal proceedings, to enagage in any
acts defined under the Title Four and Title Five of the Code of Criminal
Procedure except in cases of urgent or unrecurring acts or acts under § 113,
113a and 114”. Interception and recording telecommunications operationl?
were not included among such acts.

In addition, reference should be made to the provisions of § 26 of the
Code of Criminal Procedure defining jurisdiction of the courts and procedu-
res within preliminary proceedings (however, not before the instigation of
criminal prosecution). Due to legislative absence of court procedures before
the commencement of criminal prosecution, the procedure under § 88 (1) of
the Code of Criminal Procedure was, in fact, inapplicable in this stage of
criminal proceedings.

On these grounds, the provisions of § 88 (2) of the Code of Criminal
Procedure had to be changed by Act 422/2002 so that the order to intercept
and record telecommunications activities could be issued in writing prior to
criminal prosecution or during preliminary proceedings by a judge acting on
a proposal by a prosecutor or, in the proceedings before the court, by a judge
or by the presiding judge of a panel also in absence of such proposal.

Through this Act also the subject-matter jurisdiction in relation to the
judge in criminal proceedings was established. Under § 26a of the Code of
Criminal Procedure, the order to intercept and record telecommunications
activities prior to the instigation of criminal prosecution and during the
preliminary proceedings was within the juritsdiction of the relevant Regio-
nal Court or the Higher Military Court in the district within the jurisdiction
of the prosecutor who made the relevant proposal. In addition, the Code of
Criminal Procedure made it possible for the prosecutor to issue such order in
urgent cases. The order issued by the prosecutor required confirmation by
the judge within 24 hours, otherwise the order became void. The information
obtained upon the order issued by the prosecutor but not confirmed by the
judge was inadmissible as evidence in criminal proceedings and had to be
destroyed without delay in the proescribed manner.

It may also be mentioned that under Act 422/2002, interception and
recording of telecommunications activities between the defence counsel and

10 Cf. for example: ibidem.
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the accused were permissible under different circumstances. Generally, whe-
re it was found that during interception and recording of telecommunica-
tionc activities the accused communicated with his/her defence counsel, the
information obtained in this manner could not be used for the purposes of
criminal proceedings and had to be destroyed without any delay. Such infor-
mation could only be used in a different matter in which the defence counsel
was not representing the accused!l. Before applying this procedure, the body
active in criminal proceedings had to make careful considerations on whe-
ther the conditions required by law were satisfied so that the information
obtained in this manner could be used as evidence.

The next important change concerning § 88 of the Code of Criminal
Procedure as a result of the effects of Act 422/2002 was that interception and
recording of telecommunications activities were permissible with the consent
of the subscriber of the intercepted or recorded telecommunications equip-
ment.

Legislative provisions contained in the Code of Criminal Procedure befo-
re the adoption of Act 422/2002 (before 1 October 2002) allowed the body
active in criminal proceedings (i.e. the prosecutor, investigator or the police
body) to order, during preliminary proceedings, interception and recording of
telecommunications operation with the consent of the subscriber of the inter-
cepted or recorded telephone line if the criminal proceedings were held for
the criminal offence not listed in § 88 (1) of the Code of Criminal Procedure.

Through Act 422/2002, the legal situation changed. For the purposes of
promoting judicial supervision concerning respect for fundamental rights
and freedoms, it was provided that in criminal proceedings conducted for
intentional criminal offences other than those defined in § 88 (1) of the Code
of Criminal Procedure, the judge was authorized to issue, upon proposal by
the prosecutor, (before instigation of criminal prosecution and during preli-
minary proceedings), an order to intercept and record telecommunications
ativities. This procedure was possible only with the consent of the subsctiber
of the intercepted and recorded telecommunications equipment. In the proce-
edings before the court, the judge or the presiding judge in a panel could
issue such order also in absence of such proposall?. By this change, the
Slovak legislation became harmonized with the case law of the European
Court of Human Rights13.

Interception and recording of telecommunications activities as such were
carried out by the relevant body of the Police Corps (hereinafter the “rele-
vant police autority”), for the purposes of all bodies active in criminal proce-

11 J. Centés, Prdavna uprava odpoétivania a zdznamu telekomunikaénych éinnosti po nove-
le Trestného poriadku, ,Justicna revue® 2003 (55), ¢. 2, p. 174.

12 See § 88 (1) of the Code of Criminal Procedure.

13 See A. v. France of 23. November 1993 and M.M. v. the Netherlands of 8 April 2003.
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edings. The Code of Criminal Procedure imposed on the relevant police
authority the duty to continuously review the grounds for issuing the order
to intercept and record telecommunication activities under § 88 of the Code
of Criminal Procedure. Where such grounds ceased to exist, interception and
recording of telecommunication activities had to be discontinued, also before
the expiry of the set time limit. The relevant police authority had to notify
this fact to the entity which issued the order to intercept and record telecom-
munication activities.

From the point of view of the changes in § 88 of the Code of Criminal
Procedure resulting from Act 422/2002, it is also important that interception
and recording of telecommunications activities could be used as evidence in
another criminal case only if the criminal proceedings were conducted for
a criminal offence defined in § 88 (1) of the Code of Criminal Procedure. It
was possible to use evidence in such other case after a criminal offence was
reported or found by the police authority, the inverstigator of the Police
Corps or the prosecutor. For the purpose of using the recording of telecom-
municatios activities as evidence in another criminal case, its written record
and the information concerning the place, time and legal grounds of inter-
ception was required to be attached.

The legislative enactment governing the use of recording telecommuni-
cations activities as evidence brought by Act 422/2002 was in conformity
with the nature and imporatance of the institute set forth in § 88 of the Code
of Criminal Procedure.

In the interest of dealing with urgent matters it was provided that the
prosecutor could issue the order to intercept and record telecommunications
activities, provided the following cummulative conditions were met:

a) the procedure was necessary before instigating criminal prosecution,

b) the mater could not be delayed,

¢) a prior written order by the judge could not be obtained,

d) interception and recording of telecommunications activities was not
connected with entering into a dwelling.

Such order had to be confirmed by the judge within 24 hours otherwise
it became void and the information so obtained could not be used for the
purposes of criminal proceedings, but had to be destroyed without delay in
the prescribed manner. In addition, it was also stipulated that the judge’s
approval was necessary where interception was carried out with the consent
of the subscriber of the intercepted telephone line, as this interfered with
fundamental rights and freedoms of the other person participating in the
telephone conversation.

Moreover, Act 422/2002 imposed a duty on the authority in charge of the
interception to review continuously the existence of legal grounds for which
the order to intercept and record telecommunications activities was issued.
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Where it was not the case, the authority was obligated to terminate inter-
ception.

The provisions of § 88 of the Code of Criminal Procedure were also
amended by Act No. 457/2003 Z. z., amending Act No. 141/1961 Zb. on
criminal proceedings (the Code of Criminal Procedure) as amended, and
amending some other laws (hereinafter: Act 457/2003), entering into effect
on 1 December 2003.

Current legislation of interception procedure
in criminal proceedings

The conditions and the purpose of interception are set forth in the first
sentence of § 115 (1) of the Code of Criminal Procedure: “In criminal proce-
edings in cases of felony, corruption, abuse of powers of a public official,
legalization of the proceeds of crime, or in case of another intentional crimi-
nal offence in which criminal proceedings must be instigated as stipulated by
an international treaty, an order to intercept and record telecommunications
operation may be issued, where it may be reasonably expected that the facts
significant for criminal proceedings could be found”.

The above provisions of the Code of Criminal Procedure set the existence
of legal conditions for the application of this institute as follows:

a) the existence of criminal proceedings,

b) the existence of a criminal offence being the subject-matter of the
criminal proceedings,

c¢) reasonable cause to believe that the facts significant for the criminal
proceedings may be found!4.

Under § 115 (5) of the Code of Criminal Procedure interception and
recording of telecommunications operation is possible for an intentional
criminal offence other than those specified in § 115 (1). The provisions of
§ 115 (5) may apply subject to the following cumulative conditions:

a) the existene of the criminal proceedings,

b) the existence of intentional criminal offence as the subject-matter of
the criminal proceedings,

c) reasonable cause to believe that some facts significant facts may be
found,

d) consent of the user of the intercepted or recorded telecomuminica-
tions equipment.

The Code of Criminal Procedure lays down as the first condition for the
application of this institute the existence of criminal proceedings, defi-

14 J. Centés, a kol., Trestny poriadok s komentdrom, Eurokddex, ,Poradca podnikatela“
2006, p. 215.
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ned by § 10 (15) of the Code of Criminal Procedure, i.e. the proceeding as the
most general term meaning the entire proceedings regulated by the Code of
Criminal Procedure. In regard of its fundamental nature, interception may
be considered mainly in pre-judicial proceedings (procedures before the insti-
gation of criminal prosecution, preliminary proceedings).

The other condition for the application of this institute is the existence
of criminal offence as the subject-matter of criminal proceedings. The
Code of Criminal Procedure deals with ths conditions in two ways: by taxati-
ve listing of criminal offences stipulated in the Code of Criminal Procedure
(felony, corruption, abuse of power by a public official, legalization of the
proceeds of crime), and by reference to international agreements. Intercep-
tion is permissible in such cases, but it does not apply to all types of criminal
offences. Criminal negligence is excluded from such offences.

The material condition for an interception order is the reasonable cause
to believe that by intercepting telecommunications operation the facts si-
gnificant for criminal proceedings will be established. These facts
mean the facts defined especially in § 119 (1 a-c) of the Code of Criminal
Procedure which are material for the criminal proceedings!®.

In the procedure under § 115 (5) of the Code of Criminal Procedure,
compliance with the legal condition concerning the consent given by the user
of the intercepted or recorded telecommunications equipment is stipulated.
This is a specific application of this institute, as one the the parties to the
telecommunicatios operation is aware of interception, and thus has an ad-
vantage over the other party. This is a sensistive issue, because in this
manner, the method and the form of the use of information technology
means are being disclosed. For these reasons, a possible use of such intercep-
tion requires extraordinary considerations.

Under the Code of Criminal Procedure it is excluded to use the results of
intercepted telephone communications between the accused and his/her de-
fence counsel. This connected with the fact that there are specific relations
between the defence counsel and the accused based on mutual trust. There-
fore, the client may address the lawyer without any risks that his/her crimi-
nal activity will be reported. The contents of the communication between the
defence counsel and the accused are to be kept secret between these two
persons. The reason is obvious. The information concerns the criminal activi-
ty and the entire defense strategy.

Interception is conditioned by an order to intercept and record telecom-
munications operation. Such order is issued by the presiding judge in a pa-

15 Under § 119 (1) of the Code of criminal Procedure “The facts to be proved in criminal
proceedings include, in particular a) whether the offence ocurred and whather the act contains
the elements of a criminal offence, b) who committed the offence and on what motives,
c) seriousness of the offence including the reasons and conditions of its commission”.
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nel before the instigation of the criminal prosecution, or in preliminary
proceedings by the judge in charge of the preliminary proceedings acting
upon the prosecutor’s proposal. In maters of urgency, where the prior order
cannot be obtained from the judge, such order may be issued before the
instigation of criminal prosecution or during preliminary proceedings by the
prosecutor, provided that such interception is not related with entering into
a dwelling. The order by the prosecutor must be confirmed by the judge in
charge of preliminary proceedings within 24 hours, otherwise the order beco-
mes void, and the information so obtained may not be used for the purposes
of the criminal proceedings and must be destroyed without delay in the
prescribed manner. In practice this power is rarely used by prosecutors.

Conclusion

Interception by a public authority represents a serious limitation of
fundamental rights and freedoms of individuals, particularly the right to
privacy. Limitation of such rights must respect the values generating the
concept of the rule of law. Where any fundamental rights and freedoms are
in conflict with the public interest, or with other fundamental rights and
freedoms, it is necessary to consider the purpose (aim) of interference as far
as the means to be used concerns. The necessary preconditions in such cases
include forseeability, reasonableness and proportionality of such interven-
tion, especially with regard to the aim which should be achieved and to the
scope of limitation of a fundamental right or freedom. When applying the
provisions limiting fundamental rights and freedoms, the essence and reason
must be considered to avoid any misuse for the purposes other than those for
which they have been set. Alongside with the formal and material conditions
of interference with privacy, the conditions adopted for the protection of this
right must be complied with. Any failure to comply with such conditions will
result in interference inconsistent with the international agreements on civil
rights, the law of the European Union and the Constitution.
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Summary

Historical Development of Interception Legislation
in the Slovak Republic
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interception, interference.

Public intervention into the right to privacy is a subject of interest to
experts and the general public as well. In recent years in the Slovak Repu-
blic the protection of correspondence and confidentiality of messages in rela-
tion to the interception has been a discussed issue. Eligible interception on
the one hand represents a means to perform the tasks of the state to ensure
the safety and elimination of security threats. The task is performed by the
state at different levels-international, national, as well as in relation to
individuals. On the other hand, interception means a significant interference
with the fundamental rights and freedoms, notably the right to privacy,
which is permissible within a fair balance between protecting the right to
privacy and the public interest, which is serious enough to justify restric-
tions on that freedom. In view of these facts in the following text the atten-
tion is paid to the Historical Development of Interception Legislation in the
Slovak Republic

Streszczenie

Rozwdj historyczny prawa do prywatnosci
w Republice Stowacji

Stowa kluczowe: podstawowe prawa i wolnosSci, prawo do prywatnosci, korespondencja, pouf-
no$¢ wiadomosci, ingerencja w prawo do prywatnosci.

Ingerencja publiczna w prawo do prywatnosci jest przedmiotem zaintere-
sowania doktryny, orzecznictwa, jak tez opinii publicznej. W ostatnich latach
na Stowacji poddano pod dyskusje kwestie dotyczace tajemnicy koresponden-
¢ji 1 poufnos$ci przekazywanych wiadomos$ci. Z jednej strony ingerencja
w prawo do prywatno$ci stanowi niewatpliwie Srodek stuzacy wypelnianiu
podstawowych funkcji przez panstwo tj. ma na celu zapewnienie bezpieczen-
stwa i eliminacje zagrozen. To zadanie jest realizowane na réznych szcze-
blach: miedzynarodowym, krajowym i w odniesieniu do poszczegélnych jed-
nostek. Z drugiej strony przedmiotowa ingerencja pozostaje w kolizji
fundamentalnymi prawami i wolnosciami, a w szczegolno$ci z prawem do
prywatnos$ci. Ingerencja panstwa w te sfere jest mozliwa tylko w ramach
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sprawiedliwej rownowagi pomiedzy ochronag prawa do prywatnosci a intere-
sem publicznym, ktorego istotne zagrozenie usprawiedliwia naktadane na
jednostki ograniczenia. Niniejszy artykul, majac na wzgledzie doniostosé
i aktualnos§é tej problematyki, naswietla rys historyczny przepisow prawnych
zezwalajacych na ingerencje panstwa w prawo do prywatnosci.



UWM Studia Prawnoustrojowe 22
2013

Magdalena Szramka

Elzbieta Zebek

Katedra Kryminalistyki i Medycyny Sadowej
Wydziat Prawa i Administracji UWM

Ograniczenia realizacji przedsigwziec
na obszarach Natura 2000

Wstep

Zrownowazony rozwoj i ochrona przyrody, a takze zahamowanie spadku
roznorodnosci biologicznej naleza obecnie do najwazniejszych celow Strategii
Zréwnowazonego Rozwoju Unii Europejskiejl. Przyroda bowiem nie zna gra-
nic, a catosciowe podejscie do ochrony Srodowiska wymaga dziatan podejmo-
wanych na szczeblu miedzynarodowym. Intensywny rozwdj gospodarczy po-
woduje, ze wiele gatunkow zwierzat i roslin zagrozonych jest wymarciem. Od
drugiej potowy XX wieku zanotowano w Europie bardzo szybko postepujacy
proces wymierania gatunkow, spowodowany w gtéwnej mierze dziatalnoscig
cztowieka. Do glownych przyczyn wymierania gatunkéw oraz zanikania sie-
dlisk przyrodniczych zaliczono m.in. zajmowanie przez cztowieka przestrzeni
zyciowej zwierzat poprzez postepujaca w szybkim tempie urbanizacje, budo-
we drog, wylesienia, intensyfikacje (w tym chemizacje) rolnictwa, leSnictwa
czy gospodarki rybackiej, a takze odprowadzanie zanieczyszczen pochodza-
cych z rolnictwa oraz gospodarki komunalnej. Nie bez znaczenia dla srodowi-
ska jest tez turystyka, zwlaszcza masowa i niezorganizowanaZ. Dlatego
w celu skutecznej ochrony najwazniejszych typow siedlisk oraz gatunkow
zwierzat i roslin powstala sieé¢ obszaréw Natura 2000.

Idea sieci Natura 2000 zostata wprowadzona w Europie w 1992 r., a jej
gléwnym celem jest powstrzymanie wymierania gatunkéw zwierzat i roslin,
zaniku siedlisk przyrodniczych oraz réznorodnosci biologicznej3. Koncepcja

1 J. Ciechanowicz- McLean, Ochrona srodowiska w dziatalnosci gospodarczej, Lexis Nexis,
Warszawa 2003, s. 41.

2 E. Mazur, Gospodarka a srodowisko przyrodnicze. System: cziowiek — srodowisko, Za-
chodniopomorska Szkota Biznesu, Szczecin 2008, s. 77.

3 1. Katuga, Korzysci dla rolnictwa wynikajqce z gospodarowania na obszarach Natura
2000, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2009, s. 12.
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wyodrebnienia obszarow chronionych znalazty wyraz w dyrektywie Rady 92/
43/EWG o ochronie siedlisk przyrodniczych oraz dziko zyjacej fauny i flory
(dyrektywa siedliskowa lub habitatowa)? oraz w dyrektywie Rady 79/409/EWG
o ochronie dziko zyjacych ptakéw (dyrektywa ptasia)®. Dyrektywy te sa wia-
zgce dla wszystkich panstw UE, ktére musza wprowadzi¢ ich postanowienia
do prawa krajowego. Przepisy unijne stanowiace podstawe do tworzenia sieci
Natura 2000 zostaly wprowadzone do polskiego prawodawstwa ustawg
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (u.0.p)®, czyniac Nature 2000
najmlodsza prawna forma ochrony przyrody w Polsce’. Obecnie sie¢ Natu-
ra 2000 zajmuje prawie 1/5 powierzchni ladowej kraju. W jej sktad wchodzi:
845 obszaréow majacych znaczenie dla Wspolnoty (obszary ,siedliskowe”
— przyszte specjalne obszary ochrony siedlisk) oraz 145 obszarow specjalnej
ochrony ptakéwS.

Obszary Natura 2000 nie sg terenami zamknietymi, na ktoérych obowig-
zujq wylacznie zakazy i ograniczenia. Wprost przeciwnie — na wiekszosci jest
prowadzona normalna gospodarka, a tylko niektére przedsiewziecia mogace
znaczgco negatywnie oddzialywaé¢ na walory przyrodnicze obszaru musza
zosta¢ ograniczone. W obrebie sieci dozwolone sg wszystkie dzialania, ktore
nie niosa uszczerbku chronionym siedliskom lub gatunkom?. W przypadku
ograniczenia dziatalnosci gospodarczej na obszarach Natura 2000 przewi-
dziano rekompensaty strat poniesionych przez podmioty, ktorych dziatalnosé
zostala ograniczona. Z drugiej strony jezeli dane przedsiewziecie moze nega-
tywnie oddziatywac na przedmiot ochrony na tych obszarach podmioty te sa
zobligowane do przeprowadzenia oceny habitatowej i ewentualnego napra-
wienia szkod np. w ramach kompensacji przyrodnicze;j.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie ograniczen realizacji przed-
siewzie¢ na obszarach Natura 2000 oraz praw i obowigzkéw podmiotéw pro-
wadzacych dziatalno$é na tych terenach m.in. w zakresie naprawiania szkod
w $rodowisku w ramach kompensacji przyrodniczej. Analiza unijnych i pol-
skich aktow prawnych w zakresie realizacji przedsiewzieé na obszarach Na-
tura 2000 oraz dostepnej na ten temat literatury stanowi metody badawcze
wykorzystane w niniejszym artykule.

4 Dz.U. UE.L. z 1992 r., nr 206, poz. 7.

5 Dz.U.UE L. z 2010 r., nr 20, poz. 26.

6 Dz.U. z 2009 r., nr 151, poz. 1220, z pé7n. zm.

7 J. Wisniewski, D. Gwiazdowicz, Ochrona przyrody, Uniwersytet Przyrodniczy, Poznan
2009, s. 122.

8 GDOS, Obszary Natura 2000, [online] <http:/natura2000.gdos.gov.pl/strona/natura-
2000-w-polsce>, dostep: 5.03.2013.

9 A. Kawicki, E. Florkiewicz, A. Jendrasiak, Procedura wydawania decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach. Komentarz ze wzorami dokumentéw, t. II, Municipium SA, Warszawa
2007, s. 151.
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Ograniczenie prawa wlasnosci na obszarach Natura 2000

Wbrew obawom i protestom oséb, ktore bezposrednio majg stycznos$é
z utworzeniem sieci w miejscu ich zamieszkania czy tez pracy, obszary Natu-
ra 2000 pozwalaja na pewne dzialania cztowieka. Fakt ten znajduje odzwier-
ciedlenie w przepisach prawnych. W mysl art. 36 ust. 1 u.o.p. na obszarach
Natura 2000 nie podlega ograniczeniu dziatalno$¢ zwigzana z utrzymaniem
urzadzen i obiektow stuzacych bezpieczenstwu przeciwpowodziowemu oraz
dziatalno$¢é gospodarcza, rolna, lesna, towiecka i rybacka, w tym amatorski
potéw ryb, jezeli nie oddziatuje znaczaco negatywnie na cele ochrony obszaru
Natura 2000. Natomiast prowadzenie dziatalnos$ci, o ktorej mowa w art. 36
ust. 1 u.0.p., zgodnie z postanowieniami art. 36 ust. 2 omawianej ustawy
o ochronie przyrody jest dozwolone jedynie w zakresie, w jakim nie narusza
zakazow obowigzujgcych na terenie parkow narodowych oraz rezerwatow
przyrody wchodzacych w skiad obszaru Natura 2000. Jednocze$nie ustawo-
dawca w ust. 3 art. 36 u.o.p. wskazuje, iz: ,Jezeli dziatalno$é gospodarcza,
rolna, lesna, lowiecka lub rybacka wymaga dostosowania do wymogoéw ochro-
ny obszaru Natura 2000, na ktérym nie majg zastosowania programy wspar-
cia z tytutu obnizenia dochodowosci, regionalny dyrektor ochrony Srodowiska
moze zawrze¢ umowe z wtascicielem lub posiadaczem obszaru, z wyjatkiem
zarzadcow nieruchomosci Skarbu Panstwa, ktora zawiera wykaz niezbed-
nych dziatan, sposoby i terminy ich wykonania oraz warunki i terminy rozli-
czenia naleznos$ci za wykonane czynno$ci, a takze wartos¢ rekompensaty za
utracone dochody wynikajace z wprowadzonych ograniczen”.

Jednakze majac Swiadomos$¢é ograniczenia prawa wilasnosci w wyniku
wprowadzenia ograniczen na terenie obszaréw Natura 200010, ustawodawca
w art. 36 ust. 3 uw.o.p. okreslit potencjalne zZrédia pomocy majace na celu
zrekompensowanie poniesionych strat przez podmioty, ktorych dziatalnosé
zostata ograniczona. Moga to by¢ programy wsparcia z tytutu obnizenia do-
chodowosci, a gdy nie znajduja one zastosowania, ustawodawca przyznat
regionalnemu dyrektorowi ochrony $rodowiska (RDOS) prawo do zawarcia
z wlascicielem lub posiadaczem obszaru umowy okreslajacej wykaz niezbed-
nych dziatan, sposoby i terminy ich wykonania oraz warunki i terminy rozli-
czenia naleznosci za wykonanie czynnosci, a takze warto$é rekompensaty za
utracone dochody wynikajace z wprowadzonych ograniczen. Z mozliwosci tej
wylaczeni zostali zarzadcy nieruchomos$ci Skarbu Panstwa. Przestanka uza-
sadniajaca zawarcie takiego kontraktu bedzie niewatpliwie zakres ograni-
czern w wykonywaniu prawa wlasnoéci na terenie obszaru Natura 200011,

10 Natura 2000 ogranicza prawa wtascicieli gruntéw, zob. [on-line] <http:/superfluum.word-
press.com/2009/04/27/natura-2000-ogranicza-prawa-wlascicieli-gruntow>, dostep: 9.05.2013.

1 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wyd. 3, Difin SA, Warszawa 2012,
s. 230-232.
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Jezeli beda one duze, to RDOS bedzie zobligowany do zawarcia takiej umo-
wy. Argumentem przemawiajacym za takim rozwigzaniem powinno by¢ row-
niez nieskorzystanie przez wtasciciela nieruchomosci z uprawnien przystugu-
jacych mu na podstawie art. 129 ustawy — Prawo ochrony Srodowiska
(domaganie sie wykupu nieruchomosci w zwigzku z ograniczeniem sposobu
korzystania). Oczywiscie, aby do zawarcia takich uméw mogto dochodzic,
RDOS powinien mieé zabezpieczone na ten cel srodki finansowel2.

W praktyce dziatalno$é gospodarcza, rolnicza czy tez turystyczna na wy-
znaczonych obszarach Natura 2000 jest dopuszczalna, tj. nie jest niedozwolo-
na. Podstawowym warunkiem, jaki musi spetnia¢ planowana dziatalnos¢ czy
tez inwestycja, jest brak znaczacego negatywnego wptywu na siedliska przy-
rodnicze oraz gatunki zwierzat i roslin, do ochrony ktorych zostata utworzo-
na Europejska Sie¢ Ekologiczna. Wiceminister Srodowiska, Gtéwny Konser-
wator Przyrody M. Trzeciak twierdzi, iz sie¢ Natura 2000 nie hamuje
rozwoju. UE postanowita chronié¢ zagrozone wyginieciem siedliska przyrodni-
cze oraz gatunki roélin i zwierzat poprzez stworzenie Europejskiej Sieci
Ekologicznej Natura 2000, ale obszary te z zalozenia nie sg restrykcyjng
forma ochrony przyrody o ustalonym zestawie zakazéwl3. Zgola odmienne
zdanie maja sami przedsiebiorcy, ktorzy uwazaja, ze na terenie objetym
programem Natura 2000 rozpoczecie jakiejkolwiek inwestycji jest de facto
bardzo trudne, bowiem wymaga odpowiednich procedur i uzyskania specjal-
nych zgéd wymaganych prawem Wltasnie dlatego wlasciciele gruntéow czesto
sprzeciwiajg sie temu programowil4.

Podsumowujac nalezy wskazaé, iz niezbedne jest podnoszenie §wiadomo-
sci ekologicznej mieszkancow i witadz lokalnych znajdujacych sie na ww.
obszarach oraz promocja tzw. zielonego biznesu. Podstawowym warunkiem
wynikajacym z zatozen Natura 2000 jest gospodarowanie zgodne z zasadami
zrownowazonego rozwoju. Sie¢ nie stoi w sprzecznosci z inwestycjami, prze-
ciwnie — walory przyrodnicze obszaréw wydaja sie by¢ wielka szansa na
rozkwit wielu dziedzin gospodarki, jak np. rolnictwo ekologiczne, biodyna-
miczne, zielone szkoly, turystyka kulinarna, a jednocze$nie aktywnosc czto-
wieka nie moze pogarszac stanu siedlisk przyrodniczych i warunkéw bytowa-
nia gatunkow bedacych przedmiotem jej ochrony15.

12 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wyd. 2, Lex nr 2013346140, [online]
<http:/lex.uwm.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=false#content.rpc—ASK—nro=201334614&wer-
sja=-1&reqld=135825528919263&class=CONTENT&loc=4&full=1&hId=6>, dostep: 5.03.2013.

13 Informacje z Gazety Prawnej zob. [on-line] <http://biznes.gazetaprawna.pl/wywiady/
23332,natura_2000_nie_hamuje_rozwoju_gospodarczego.html>, dostep: 9.05.2013.

14 Informacje [online] <www.polskatimes.pl/artykul/60899,radni-boja-sie-natury,id,t.html>,
dostep: 9.05.2013.

15 Dzialalnosé gospodarcza na obszarach Natura 2000, [online] <www.natura2000.efort.pl/
pliki/2012/dzialalnosc_gosp_natura2000.pdf>.
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Ograniczenia i zakazy dla przedsiewzi¢é¢ na obszarach
Natura 2000

Zgodnie z art. 33 u.o.p. na obszarach Natura 2000, tych istniejacych lub
projektowanych i oczekujacych na ostateczne zatwierdzenie przez Komisje
Europejska, zabronione sa wszelkie dziatania, ktore mogg ,,w istotny sposéb
pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk gatunkow roslin i zwie-
rzat, a takze w istotny sposob wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktorych
ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000”. Przepis art. 33 u.o.p. stano-
wi, iz ochrona przyrody polega na zachowaniu, zréwnowazonym uzytkowa-
niu oraz odnawianiu zasobow, tworow i sktadnikéw przyrody, w tym siedlisk
przyrodniczych i siedlisk zagrozonych wyginieciem rzadkich i chronionych
gatunkow roslin, zwierzat i grzybow. W zwigzku z tym nie powinny byc¢
podejmowane dziatania pozostajace w sprzecznosci z podstawowymi zaloze-
niami ochrony przyrody. Takie ograniczenia w stosunku do obszaréw Natura
2000 potwierdzaja postanowienia art. 33 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody
zakazujace podejmowania okreslonych dziatan mogacych pogorszy¢ stan sie-
dlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roélin i zwierzat, dla ktorych
ochrony wyznaczono obszar Natura 2000 lub wplynaé negatywnie na gatun-
ki, dla ktorych ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000, ewentualnie
pogorszy¢ integralnosé obszaru Natura 200016 lub jego powiazania z innymi
obszaramil”.

Kazde planowane przedsiewziecie o potencjalnym, bezposrednim lub po-
Srednim wptywie na stan obszaru Natura 2000 podlega ocenie oddzialywania
na srodowisko uwzgledniajacej jego ewentualne skutki w odniesieniu do
chronionych siedlisk lub gatunkéw. W przypadku, gdy taka ocena wykaze, ze
przedsiewziecie bedzie miato negatywny wplyw na obszar Natura 2000, co do
zasady nie moze byé ono realizowanel®. Rozstrzygniecie w przedmiocie
stwierdzenia obowigzku przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewzie-
cia na Srodowisko ma cechy rozstrzygniecia mieszczacego sie w zakresie
uznania administracyjnego. Postepowanie w tej sprawie uregulowane zostato
w art. 59-103 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na érodowisko (1.0.0.§.)19. Zgodnie z art. 59 tejze ustawy obowiazek

16 Zgodnie z art. 5 ust. 1d ustawy o ochronie przyrody, integralnoéé obszaru Natura 2000
oznacza spojno$é czynnikow strukturalnych i funkcjonalnych warunkujacych zréwnowazone
trwanie populacji gatunkéw i siedlisk przyrodniczych, dla ochrony ktérych zaprojektowano lub
wyznaczono obszar Natura 2000.

17 W. Radecki, op. cit., s. 216.

18 A. Kawicki, E. Florkiewicz, A. Jendrasiak, op. cit., s. 152, 155.

19 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodo-
wisko (Dz.U. z 2008 r., nr 199, poz. 1227 ze zm.).
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przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewziecia na Srodowisko wyma-
ga realizacja nastepujacych planowanych przedsiewzieé¢ mogacych znaczaco
oddziatywa¢é na srodowisko, t;j.:

1) mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé na Srodowisko (art. 59 ust. 1
pkt 1 u.0.0.8.) — dotyczy to tzw. przedsiewziec z I grupy, dla ktérych obowia-
zek przeprowadzenia oceny oddzialywania na Srodowisko ma charakter obli-
gatoryjny;

2) mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywaé na Srodowisko, jezeli
obowigzek przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsiewziecia na $rodo-
wisko zostal stwierdzony na podstawie art. 63 ust. 1 u.0.0.§ (art. 59 ust. 1
pkt 2 u.0.0.8.) — dotyczy tzw. przedsiewzie¢ z grupy II, dla ktorych obowigzek
przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodowisko moze mieé¢ charakter
fakultatywny.

Rodzaje przedsiewzieé zaliczanych do grupy I i II okresla rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ moga-
cych znaczaco oddzialywaé na §rodowisko?0.

Natomiast realizacja przedsiewzie¢ innych niz mogace znaczaco oddzia-
lywaé na srodowisko (przedsiewzieé z tzw. grupy III), ktore nie sa bezposred-
nio zwigzane z ochrong tego obszaru lub nie wynikajg z tej ochrony, moze
wymagaé przeprowadzenia tzw. oceny habitatowej, o ktérej mowa w art. 6
ust. 3 dyrektywy siedliskowej2l. O koniecznosci przeprowadzenia takiej oceny
rozstrzyga RDOS w drodze postanowienia (art. 59 ust. 2 u.0.0.§ ), a jednocze-
$nie okresla, czy dane przedsiewziecie moze potencjalnie znaczaco oddziaty-
waé na obszar Natura 200022 . Znaczace negatywne oddzialywanie na obszar
Natura 2000 zostato zdefiniowane w art. 3 pkt 17 u.0.0.S. jako oddzialywanie
na cele ochrony obszaru Natura 2000, w szczegdlnosci dziatania mogace:

a) pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkow roslin
i zwierzat, dla ktorych ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000, lub

b) wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktorych ochrony zostat wyzna-
czony obszar Natura 2000, lub

¢) pogorszyé integralnos¢ obszaru Natura 2000 lub jego powigzania
z innymi obszarami.

Zatem ocena habitatowa to szczegodlny rodzaj oceny Srodowiskowej, ktory
stuzy badaniu, czy dany plan (program) lub przedsiewziecie oddziatuje na
obszar Natura 2000. W przypadku stwierdzenia w dwoch pierwszych etapach

20 Dz.U. z 2010 r., nr 213 poz. 1397.

21 Choé przepis ten nie okresla zadnej szczegilnej metody przeprowadzenia ,odpowiedniej
oceny” przedsiewziecia, nie ulega watpliwosci, iz prawodawcy unijnemu chodzi o takie opraco-
wanie, ktore pozwoli wladzom krajowym uzyskaé pewnosé, ze przedsiewziecie nie bedzie nega-
tywnie wplywalo na integralnos¢ danego obszaru (por. wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci
z dnia 20 wrzesnia 2007 r. w sprawie Komisji Wspélnot Europejskich przeciwko Republice
Wiloskiej, sygn. C-304/05; z dnia 7 wrzesnia 2004 r., sygn. C-127; z dnia 9 wrze$nia 2003 r.,
sygn. C-236/01).
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oceny habitatowej (rozpoznanie i ocena wtasciwa), iz dany plan (program)
lub przedsiewziecie znaczaco negatywnie oddziatuje na cele ochrony obszaru
Natura 2000 i jego integralnos¢, a nawet jezeli stwierdzi sie, zgodnie
z zasada przezorno$ci, iz takiego negatywnego oddziatywania nie da sie wy-
kluczyé — nie mozna zrealizowaé planu (programu) lub przedsiewziecia. Jed-
nakze w art. 34 ust. 1 u.o.p. przewidziano mozliwo$¢ odstapienia od general-
nej reguly okreslonej w art. 33 ust. 1 ustawy, jaka jest zakaz podejmowania
dziatan mogacych w istotny sposéb pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych
oraz siedlisk gatunkow roélin i zwierzat, a takze negatywnie wptynaé na
gatunki, dla ktérych ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000. Organ
administracji moze zezwoli¢ na realizacje planu lub przedsiewziecia, ktore
moze mie¢ negatywny wplyw na siedlisko przyrodnicze oraz gatunki roslin
i zwierzat, dla ktérych ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000, gdy
kumulatywnie spelnione zostang przestanki takie jak: brakuje rozwigzan
alternatywnych, istnieja konieczne wymogi nadrzednego interesu publiczne-
go, a w jego ramach wymogi o charakterze spotecznym lub gospodarczym,
oraz jest mozliwo$¢ wykonania kompensacji przyrodniczej zapewniajacej lub
przywracajacej spojnosc¢ sieci Natura 2000.

Przedsiewziecie moze zatem uzyskac¢ akceptacje, pomimo negatywnego
wplywu na chronione siedliska i gatunki, pod warunkiem wykonania tzw.
kompensacji przyrodniczej. Jezeli zatem np. nowa droge niezbedng dla
mieszkancow wsi mozna przeprowadzi¢ wytacznie przez teren torfowiska
objetego granicami obszaru Natura 2000, to w ramach kompensacji trzeba
wlaczy¢ do sieci tych obszaréw inne torfowisko w najblizszym sasiedztwie
o podobnych walorach przyrodniczych. Jezeli na obszarze Natura 2000 wy-
stepuje siedlisko lub gatunek o znaczeniu priorytetowym, mozna wydaé od-
powiednie zezwolenie wytacznie w celu ochrony zdrowia i zycia ludzi, zapew-
nienia bezpieczenstwa powszechnego lub uzyskania korzystnych efektow
o pierwszoplanowym znaczeniu dla Srodowiska przyrodniczego, albo — gdy
w gre wchodzi nadrzedny interes publiczny — po uzyskaniu opinii Komisji
Europejskiej23.

Jezeli dziatania na obszarze Natura 2000 mogace znaczaco negatywnie od-
dziatywaé na ten obszar zostaly podjete bez przeprowadzenia postepowania
oceny oddziatywania na Srodowisko lub oceny wptywu na obszary Natura 2000,
RDOS moze nakazaé natychmiastowe wstrzymanie i podjecie w wyznaczonym
terminie niezbednych czynno$ci w celu przywrdécenia poprzedniego stanu da-
nego obszaru, jego czesci lub chronionych na nim gatunkow (art. 37 u.o.p.).

22 K. Gruszecki, Udostepnianie informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat spoteczeri-
stwa w ochronie srodowiska oraz o oceny oddziatywania na srodowisko. Komentarz, stan praw-
ny: 15.11.2008. Lex/el, 2009, [online] <http:/lex.uwm.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=fal-
se#fcontent.rpc—ASK>.

23 E. Symonides, Ochrona przyrody, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2008, s. 528.
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Jak wynika z postanowien art. 36 ust. 1 omawianej ustawy, na terenie obsza-
réow Natura 2000 wykonywanie dziatalnosci gospodarczej oraz innych rodzajow
dziatalno$ci zwiazanych z korzystaniem ze Srodowiska wskazanych w tym
przepisie jest dozwolone. Podlega tylko pewnym ograniczeniom wynikajacym
z koniecznos$ci ochrony sktadnikow srodowiska przyrodniczego, z racji wyste-
powania ktérych zostaly wyznaczone obszary Natura 200024,

Kompensacja przyrodnicza

Kompensacja przyrodnicza w rozumieniu art. 3 pkt 9 ustawy — Prawo
ochrony srodowiska (p.0.§.)2% to zespét dziatan obejmujacych w szczegdlnosci
roboty budowlane, roboty ziemne, rekultywacje gleby, zalesianie, zadrzewia-
nie lub tworzenie skupien roslinnosci prowadzacych do przywrocenia réwno-
wagi przyrodniczej lub tworzenie skupien roslinnosci, prowadzacych do przy-
wrocenia rownowagi przyrodniczej na danym terenie, wyréwnania szkod
dokonanych w srodowisku przez realizacje przedsiewziecia i zachowanie wa-
loréw krajobrazowych (art. 3 pkt 8 p.0.§)?6. Jest ona wiec wyréwnaniem
szkod 1 zmian, co oznacza, iz moze polegac¢ na zastgpieniu okreslonych cen-
nych elementow Srodowiska (np. siedlisk) poprzez ich odtworzenie w innym
miejscu. Moze mie¢ takze forme restytucji (odtworzenia) siedliska lub popu-
lacji na terenie realizacji przedsiewziecia, np. w przypadku, gdy do okreslo-
nych szkéd czy zmian doszto w wyniku czasowego zajecia terenu na potrzeby
prac budowlanych. Nalezy tutaj jednak zaznaczy¢, iz dziatania kompensacyj-
ne nalezy odroéznié¢ od dziatan zapobiegawczych, czyli takich, ktore zmierzaja
do unikniecia niekorzystnych wpltywow, oraz dziatan naprawczych, stuzacych
ograniczeniu lub eliminacji negatywnych skutkéw w érodowisku2’. Ponadto
kompensacji wymaganej przez przepis art. 75 p.o.S. nie nalezy myli¢ z kom-
pensacja, o ktérej mowa w art. 34 u.o.p. Przepis art. 75 p.o.§ wymaga bo-
wiem przeprowadzenia kompensacji (lub naprawienia wyrzadzonych szkéd
w inny sposob) w kazdym przypadku, gdy przy realizacji przedsiewziecia nie
uda sie zachowaé elementéw przyrodniczych?8, natomiast art. 34 u.o.p. (za
art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej) dotyczy kompensacji, ktéra musi by¢

24 K. Gruszecki, Komentarz do art. 37 ustawy o ochronie przyrody, Lex nr 5872582300,
[online] <http://lex.uwm.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=false#content.rpc—ASK—
nro=201334614&wersja=-1&reqld=135825528919263&class=CONTENT&loc=4&full=1&hId=6>.

25 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r.,
nr 25, poz. 125 ze zm.).

26 J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 39.

27 M. Gérski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmariski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 66.

28 Wiecej w: J. Ciechanowicz- McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, op. cit., s. 179.

29 M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki i in., op. cit., s. 268-269.
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przeprowadzona w szczegolnym przypadku: kiedy jest stwierdzone, iz reali-
zowane przedsiewziecie bedzie miato znaczace negatywne oddzialywanie na
obszar Natura 2000, a mimo to wlasciwy organ zezwala na jego realizacje ze
wzgledu na nadrzedny interes publiczny oraz wobec braku rozwigzan alter-
natywnych?29. Chodzi o to, aby kompensacja przyrodnicza zapewnilta spéjnosé
i wlasciwe funkcjonowanie sieci obszarow Natura 2000. Przykiladem takiej
kompensacji moze by¢ wyznaczenie innego obszaru o poréwnywalnych war-
tosciach przyrodniczych z punktu widzenia celu utworzenia sieci obszaréow
Natura 200030,

Zgodnie z art. 75 p.o.§ przeprowadzenie kompensacji jest obligatoryjne
w dwoch przypadkach. Po pierwsze, jesli zostanie stwierdzone, iz w trakcie
prac budowlanych ochrona elementéw przyrodniczych nie jest mozliwa, cho-
ciaz inwestor realizujacy przedsiewziecie uwzglednil w procesie inwestycyj-
nym wszelkie wynikajace z ustaw lub uzyskanych decyzji wymogi dotyczace
ochrony $rodowiska na obszarze prowadzenia prac, a w szczegé6lnosci w za-
kresie ochrony gleb, zieleni, stosunkéw wodnych (art. 75 ust. 3 p.o.S).
W trakcie prac budowlanych inwestor realizujacy przedsiewziecie jest obo-
wigzany uwzgledni¢ ochrone Srodowiska na obszarze prowadzenia prac,
a w szczegolnosci ochrone gleby, zieleni, naturalnego uksztattowania terenu
i stosunkow wodnych, a jezeli ochrona elementéw przyrodniczych nie jest
mozliwa, nalezy podejmowaé dzialania majace na celu naprawienie wyrza-
dzonych szkéd, w szczegolno$ci wtasnie przez kompensacje przyrodnicza,.
Przy prowadzeniu prac budowlanych dopuszcza sie wykorzystywanie i prze-
ksztatcanie elementow przyrodniczych wylacznie w takim zakresie, w jakim jest
to konieczne w zwigzku z realizacja konkretnej inwestycji (art. 75 ust. 1-3).
Zgodnie za$ z ust. 5 niniejszego artykulu, wymagany zakres kompensacji
przyrodniczej w przypadku przedsiewziec, dla ktorych byta przeprowadzona
ocena oddzialywania przedsiewziecia na Srodowisko na podstawie ustawy
u.0.0.8., zawiera decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz inne de-
cyzje, przed wydaniem ktorych zostata przeprowadzona ocena oddzialywania
przedsiewziecia na srodowisko. Jednoczesnie ustep 4 obliguje dodatkowo organ
architektoniczno-budowlany, aby zakres obowigzkow wynikajacy z art. 75
ust. 11 3 p.o.S. szczegotowo okreslié w decyzji o pozwoleniu na budowe. Ten
obowiazek w przypadku przedsiewzieé, dla ktérych uprzednio przeprowadzo-
no postepowanie w sprawie oceny oddzialtywania na srodowisko, bedzie pole-
gal na dokonaniu transpozycji stosownych zapisow z decyzji o Srodowisko-
wych uwarunkowaniach do decyzji o pozwoleniu na budowe. Natomiast
w przypadku przedsiewzie¢, dla ktorych nie prowadzono postepowania w spra-
wie oceny oddziatywania na $rodowisko, obowiazki takie beda musiaty byé okre-
§lone na podstawie wlasnych ustaleni organu architektoniczno-budowlanego3l.

30 W. Radecki, op. cit., s. 221.
31 M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki i in., op. cit., s. 69.
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Jezeli w trakcie postepowania w sprawie strategicznej oceny oddziatywa-
nia na Srodowisko, w ramach ktorego dokonuje sie¢ oceny habitatowej (oceny
oddziatywania planu lub programu na obszar Natura 2000), postepowania
w sprawie oceny oddzialywania przedsiewziecia na Srodowisko, w ramach
ktorego dokonuje sie oceny habitatowej, lub tez postepowania w sprawie
oceny oddzialywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000 (innego niz po-
tencjalnie lub zawsze mogacego znaczaco oddziatywaé na $srodowisko) zosta-
nie stwierdzone, iz niezbedne jest wyréwnanie przewidywanych szkéd
i zmian w $§rodowisku mogacych mieé wplyw na integralnos¢ obszaru Natura
2000, a ktore moga zosta¢ spowodowane przez realizacje planu lub przedsie-
wziecia (art. 34 ust. 1 u.o.p). Kompensacje przyrodnicza bierze sie pod uwage
w ocenie habitatowej, szczegdlnie wowczas, gdy mimo znaczacego negatyw-
nego wptywu na cele ochrony obszaru Natura 2000 i jego integralno$é plan
(program) lub przedsiewziecie musza zosta¢ zrealizowane ze wzgledu na
brak rozwigzan alternatywnych i jednoczes$nie istnieje potrzeba ich realizacji
uzasadniona wymogami nadrzednego interesu publicznego. Wykonanie ade-
kwatnej kompensacji (czyli wyréwnujacej co do wartosci przyrodniczej) zato-
zonych zmian (zniszczen) i przede wszystkim zapewniajacej spojnosé sieci
obszaréw Natura 2000 jest jednym z bezwzglednych warunkow, ktore w mysl
art. 34 ust. 1 u.o.p. musza by¢ spetnione, aby zostalo wydane zezwolenie na
realizacje planu (programu) lub przedsiewziecia, w stosunku do ktérych oce-
na habitatowa wykazata mozliwo$¢é znaczacego negatywnego wpltywu na cele
ochrony obszaru Natura 2000 i jego integralno$é32. Przepis art. 35 u.0.p.33
wskazuje, iz wydajac zezwolenie, wiasciwy miejscowo RDOS, a na obszarach
morskich — dyrektor wtasciwego urzedu morskiego, w porozumieniu z za-
rzadca terenu, stosownie do skali i rodzaju negatywnego oddzialywania na
cele ochrony obszaru Natura 2000, ustala zakres, miejsce, termin i sposob
wykonania kompensacji przyrodniczej, zobowigzujac do jej wykonania nie
poZniej niz w terminie rozpoczecia dziatan powodujacych negatywne oddzia-
lywanie. Istotnym elementem porozumienia z zarzadca terenu powinno by¢
ustalenie warunkoéw, na jakich podmiot obowigzany do kompensacji przyrod-
niczej uzyska tytul prawny do nieruchomosci, jesli kompensacja ma by¢ prze-
prowadzona na nieruchomosciach, do ktorych obowigzany do kompensacji nie
posiada takiego tytutu4. W mysl przepisu art. 35 ust. 2 u.o.p. koszty kom-
pensacji przyrodniczej ponosi podmiot realizujacy plan lub przedsiewziecie.

32 Tbidem, op. cit., s. 66—67. )

33 Na podstawie art. 35 ust. 7 u.0.p. wydano Rozporzadzenie MS z dnia 30 marca 2010 r.
w sprawie szczegétowych sposobow i form sktadania informacji o kompensacji przyrodniczej
(Dz.U. z 2010 r., nr 64, poz. 402).

34 A. Juchnik, Prawo do dysponowania nieruchomosciq na cele kompensacji przyrodniczej,
[w:] B. Rakoczy, M. Pchatek (red.), Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Wolters
Kluwer, Warszawa 2010, s. 163—-164.
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Dziatania kompensacyjne moga by¢ podejmowane zaréwno w celu zmini-
malizowania przypuszczalnych strat, jak i post factum w celu naprawienia
wyrzadzonych strat. W §rodowisku przyrodniczym duzg role moze odgrywac
in concreto rowniez pora roku, w jakiej powinny by¢ przeprowadzone dziata-
nia kompensacyjne. Nalezy jednak mieé¢ zawsze na uwadze elementy $rodo-
wiska przyrodniczego, z powodu wystepowania ktérych wyznaczono obszar
Natura 2000. W ekstremalnych przypadkach moze bowiem dochodzié do pa-
tologicznych sytuacji, gdy zaproponowana forma kompensacji (np. nasadze-
nia drzew na obszarach takowych) doprowadzi do przyspieszenia degradacji
érodowiska przyrodniczego podlegajacego ochronie3®.

Kompensacja obligatoryjnie musi by¢ wykonana przed rozpoczeciem re-
alizacji planu (programu) lub przedsiewziecia, ktory spowoduje znaczace ne-
gatywne oddzialywanie na cele ochrony obszaru Natura 2000 lub jego inte-
gralnosé, pod rygorem okreSlonym w art. 162 § 2 kodeksu postepowania
administracyjnego36. Nie oznacza to jednak, ze przeprowadzona kompensa-
cja musi byc¢ efektywna juz w momencie rozpoczecia realizacji planu (progra-
mu) czy przedsiewziecia, poniewaz czesto moze to by¢ niemozliwe z uwagi na
uwarunkowania biologiczne (np. w przypadku koniecznosci odtworzenia sie-
dliska le$nego). W tym miejscu nalezy wskazacd, iz konieczna jest kompensa-
cja strat w gatunkach lub siedliskach Natura 2000, ktére to nie nosza zna-
mion znaczaco negatywnych (nie naruszaja integralnosci obszaru)3’.

Zakonczenie

Sie¢ Natura 2000 to bez watpienia najwazniejsze przedsiewziecie z za-
kresu ochrony przyrody w panstwach czlonkowskich UE, majace na celu
ochrone zagrozonych wyginieciem gatunkow ptakow oraz siedlisk przyrodni-
czych. Dla obszarow Natura 2000 nie ustanawia sie zakazéw i ograniczen
dotyczacych dziatalnosci gospodarczej, tak jak dla innych form ochrony przy-
rody, np. parkéw narodowych?38, co wiecej w przypadku ograniczenia dziatal-
nosci gospodarczej na tych obszarach przewiduje sie rekompensaty poniesio-
nych strat przez podmioty, ktorych dziatalnos$¢ zostata ograniczona. Ochrona
na obszarach Natura 2000 opiera si¢ przede wszystkim na ograniczaniu
podejmowania dziatan mogacych w znaczacy sposéb pogorszyé stan siedlisk

35 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody...

36 R. Stankiewicz, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 966-971.

37 M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki i in., op. cit., s. 68.

38 M. Gwiazdowicz, System ochrony przyrody w Polsce- regulacje prawne i instytucje,
»Studio Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2008, nr 10: Ochrona przyrody, s. 19.

39 Wiecej na temat ograniczeri wolnoéci dziatalnosci gospodarczej w ustawie o ochronie przyro-
dy w: M. Gérski (red.), Prawo ochrony przyrody a wolnosé gospodarcza, PZITS, 1.6dz — Poznan 2011.
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przyrodniczych oraz siedlisk gatunkow roslin i zwierzat oraz w znaczacy spo-
sob wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktorych ochrony zostal wyznaczony
obszar Natura 2000. W zwiazku z tym realizacja planowanych przedsiewzie¢39
mogacych mie¢ negatywny wplyw na obszary Natura 2000 wymaga przepro-
wadzenia oceny habitatowej. Jesli ocena ta wykaze znaczace negatywne od-
dzialtywanie inwestycji, to nie zostanie wydane zezwolenie na ich realizacje.
Ingerencja w obszar objety ochrong sieci Natura 2000 mozliwa jest tylko
w sytuacjach szczegolnych, gdy inwestycja jest bezwzglednie konieczna
z punktu widzenia potrzeb spotecznych, brakuje dla niej realnej alternatywy,
a ewentualne szkody powstate w przyrodzie w zwiazku z jej realizacja zosta-
na zrekompensowane dzialaniami stuzacymi przywréceniu rownowagi
w przyrodzie?0. Jednakze warunkiem rozpoczecia realizacji takiego przedsie-
wziecia jest przeprowadzenie kompensacji przyrodniczej majacej istotne zna-
czenie w odtworzeniu i zachowaniu siedlisk przyrodniczych, czyli miejsc byto-
wania zagrozonych wyginieciem nie tylko gatunkéw ptakoéw, a takze innych
gatunkéw zwierzat, roslin i grzybow bedacych przedmiotem zainteresowania
Wspdlnoty. Reasumujac — kompensacja przyrodnicza to bardzo istotny instru-
ment w ochronie przedmiotow ochrony, dla ktorych zostat utworzony obszar
Natura 2000, jako ze jest niezbedna dla zapewnienia spdjnosci i witasciwego
funkcjonowania sieci Natura 2000 oraz w pewnym sensie stanowi gwarancje
zachowania niezwykle cennych gatunkow ptakow i siedlisk przyrodniczych.

Summary

Limitations in realization of undertakings in Nature 2000 areas
Key words: undertaking realization, the Nature 2000 areas, natural compensation.

The Nature 2000 areas protect valuable bird species and natural habi-
tats. In this aim, should limit the realization of undertakings can negatively
influence the state of protection objects. Therefore, realization of these
untertakings require execution habitat assessment. A decision of underta-
king realization is depending from this assessment. Moreover, in the case of
special situations, this interference is possible under condition the execu-
tions of natural compensation before beginning the realization of investment.

The natural compensation is very important instrument for protection of
the Nature 2000 objects. It is indispensable for assurance of cohesion and
proper functioning the net Nature 2000 and guarantee preservation of these
valuable bird species and natural habitats.

40 A, Habuda, Ochrona przyrody a dziatalnosé gospodarcza na obszarach Natura 2000,
[w:] J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski (red.), Gospodarcze prawo srodowiska, Uni-
wersytet Gdanski, Gdansk 2009, s. 177-178.
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Wladza paninstwowa a posiadanie broni
przez obywateli na przestrzeni dziejow

Bron towarzyszyta czlowiekowi od zarania jego dziejéwl, a z czasem
stala sie oznaka dominacji i wtadzy w grupie, nabierata znaczenia symbolicz-
nego, $wiadczyla o bogactwie i statusie spolecznym jej wlasciciela?.

Trudno stwierdzié, czy pierwszym okresie starozytnosci istniata jakakol-
wiek reglamentacja broni. Nie podaja tego zadne zachowane do naszych
czasow przekazy. Kodeks Ur-Nammu, zbior praw z Esznunny czy tez Kodeks
Hammurabiego zawieraja jedynie wzmianki o bardziej surowym karaniu
sprawcow przestepstw — napadu, uszkodzenia ciala, jezeli sprawca postugi-
wal sie bronig3. W starozytnym Egipcie posiadanie broni byto zwiazane
z zajmowanag pozycja spoteczna. Nosili ja zaréwno zolnierze wywodzacy sie
z Egiptu, jak i cudzoziemscy, tzn. Nubijczycy i Libijezycy w stuzbie faraona?,
eskorta moznych, kaptanow, urzednikow i pisarzy Sciagajacych podatki. Nie-
wolnik posiadat przy sobie takg bron czy narzedzia, jakie byty mu potrzebne
do wykonania danej pracy. Chtopa natomiast nie byto na nig stac¢, a poza tym
nie byta mu do niczego potrzebna. Szereg zachowanych Zrodet §wiadczy jed-
nak o tym, iz czesto dochodzito do powstan i zamieszek, a na drogach graso-
wali rozbdjnicy.

Pierwsze historyczne wzmianki o zakazie posiadania broni przez okreslo-
ng grupe spoteczng wywodzg sie ze starozytnej Grecji. W Sparcie w V w. p.n.e.
zabraniano posiadania wszelkiej broni zamieszkujacym Poétwysep Pelopone-
ski helotom, tj. podbitemu przez Spartan ludowi pasterskiemu. Heloci nie
mieli praw obywatelskich i petnili funkcje stuzebne, bedac czesto niewolnika-
mi. Poniewaz ¢wiczenia wojskowe byly obowigzkiem wszystkich obywateli,

1 Por. J. Wolf, Z. Burian, Pradzieje cztowieka, Oficyna Wydawnicza ,Multico”, Warszawa
1993.

2 1.V. Hogg, Encyklopedia uzbrojenia, Bellona, Warszawa 2006, s. 16.

3 Por. M. Kurylowicz, Prawa antyczne. Wyktady z historii najstarszych praw swiata, Wyd.
UMCS, Lublin 2006, s. 81-83. )

4 S. Domadoni (red.), Cztowiek Egiptu, Swiat Ksigzki, Warszawa 2000, s. 277.
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do trudéw zycia wojskowego mtodziez spartanska przygotowywano w ten
sposob, iz organizowano ekspedycje ¢wiczebne na tereny zamieszkale przez
helotow i na ich osady. Heloci mogli sie broni¢ jedynie dtugimi pasterskimi
kijami, a posiadanie broni, nie méwiac juz o jej uzyciu, karano §miercia®.

W starozytnej Grecji producenci broni byli osobami bardzo zamoznymi®.
Jednakze w pewnych miejscach i sytuacjach nie wolno byto jej posiadac.
Z tych to czasow pochodzi zwyczaj (przybierajacy niekiedy forme zakazow)
niewnoszenia broni na teren §wigtyni, zawodow sportowych (uczestnicy wy-
stepowali nago, by nie byto mozliwosci ukrycia w odziezy broni), oficjalnych
uroczystosci czy tez przedstawien teatralnych. Zwyczaje te zostaly rowniez
przyjete w Rzymie. Do $wiatyni nie mozna bylo wejs¢ nikomu uzbrojonemu.
Broni nie mogli ré6wniez posiada¢ widzowie wielkich widowisk, szczegélnie
wys$cigow na hipodromie. Bron byta deponowana przed wejsciem, zdarzato
sie bowiem, ze kibice poszczegélnych druzyn bioracych udzial w zawodach
wszczynali miedzy soba kiétnie i béjki’. Zwyczajowo réwniez broni nie wolno
byto wnosié tam, gdzie obradowat rzymski senat. Moze to rodzi¢ pytanie,
dlaczego zabdjcy Juliusza Gajusza Cezara dokonali swego czynu wtasnie
podczas zebrania senatu w dniu 15 marca 44 r. p.n.e.8 Wedtug niektérych
koncepcji uznali oni, iz jest to najlepszy moment — Juliusz Cezar nie bedzie
sie tego spodziewac i nie bedzie chroniony, co si¢ potwierdzito. Zamachowcy
zastosowali pewien wybieg. Zwyczajowo miejscem obrad senatu byt budynek
zwany Curia Hostilia, ale ten sptonal. Cezar zwotal posiedzenie w Teatrum
Pompeium. Uznali wiec, ze zakaz wnoszenia broni nie dotyczy tego miejsca.
Tak sprawcy bronili sie p6zniej przed zarzutem ztamania $wietego zakazu
whniesienia i uzycia broni podczas obrad senatu®.

Wiele przepiséw wydawanych na przestrzeni dziejow starozytnego Rzy-
mu obejmowato surowsze traktowanie sprawcow przestepstw postugujacych
sie bronig. Wedlug ustawy XII Tablic ztodzieja schwytanego w dziern mozna
bylo zabié, jesli bronit sie uzywajac orezal®. Lex Cornelia nakazywala
,msciwym zelazem” Sciga¢ mordercow albo tych, ktorzy w celu zabicia
cztowieka noszg przy sobie pocisk. Lex Julia przewidywata surowe kary dla
tych, ktorzy dopuszczali sie uzycia broni w zyciu publicznym lub pry-

5 R. Osborn (red.), Zarys historii Europy. Grecja klasyczna, Swiat Ksigzki, Warszawa
2002, s. 105. )

6 J.P. Vernant (red.), Cztowiek Grecji, Swiat Ksiazki, Warszawa 2000, s. 46.

7 R. Matthews, Rzym mroczny ponury i krwawy, Bellona, Warszawa 2007, s. 122; por.
takze A. Giardiny, Cztowiek Rzymu, Swiat Ksiazki, Warszawa 2000.

8 Por. G.S. Trankwillus, Zywoty cezaréw, Ossolineum, Wroctaw — Warszawa — Krakéw
— Gdansk — Lédz 1987, s. 68; A. Krawczuk (red.), Swiat okresu cywilizacji klasycznych. Wielka
historia swiata, t. 3, Swiat Ksiazki, Krakow — Warszawa 2005, s. 314.

9 Por. R. Castleden, Krwawi mordercy, maniacy szaleni i nienawistni, cz. 1, Bellona,
Warszawa 2008, s. 163; C. Sifakis, Encyklopedia morderstw, Universitas, Krakow 2007, s. 54-56.

10 M. i J. Zabloccy, Ustawa XII tablic. Tekst, ttumaczenie, objasnienia, Liber, Warszawa
2000, s. 56.
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watnymll. Z czaséw starozytnych pochodzg réwniez zakazy prowadzenia
dziatan wojennych przy uzyciu zatrutych strzal, palacej sie substancji czy tez
rozprzestrzeniania zarazy. Takie metody walki byly uznawane za niehonoro-
we, ale niekiedy stosowane w praktycel2.

W poczatkowym okresie $redniowiecza reglamentacja broni praktycznie
nie byla znana. W nowo powstajacych strukturach panstwowych na terenie
Europy panujacy posiadal swoja druzyne, a w przypadku zagrozenia czy tez
koniecznosci uzycia sit zbrojnych obowigzywata zasada pospolitego ruszenia.
Druzyna byla w miare mozliwosci dobrze wyposazona w bron, natomiast
pospolite ruszenie posiadato juz bron znacznie gorsza, stosowanag do polowan
czy nawet jako narzedzie pracy!3. W miare rozwoju i poglebiania podziatu
spotecznego bron stawata sie atrybutem panujacego, moznych i rycerstwa.
Byta nie tylko narzedziem walki, ale czesto wyrobem artystycznym, a noszo-
na do stroju $wiadczyla o pozycji i zamoznosci wlascicielal4. Skuteczna barie-
ra jej rozpowszechniania byta wysoka cena.

Liczne powstania chtopskie w XI i XII w. zwrécilty uwage moznych, iz
bron w rekach szerokiego kregu spoleczenstwa moze by¢ dla wtadzy niebez-
pieczna. Wieloma edyktami o znaczeniu lokalnym zabraniano klasom niz-
szym posiadania oreza. Zaczelo ksztattowaé sie prawo zwyczajowe, iz bron
w postaci miecza to wylaczny atrybut rycerza. Chtopéow pociagano juz do
stuzby wojskowej wyjatkowo, w razie wielkiego niebezpieczenstwa, gdyz byli
potrzebni do pracy na folwarku. Ponadto rycerstwu, a pdzniej szlachcie wy-
dawalo sie rzecza nieroztropna uzbrajaé chlopéwl®. Noszenie broni przez
rycerza, a pozniej szlachcica i jego stuzbe bylo wiec czyms$ normalnym, ale
juz posiadanie broni przez chtopa samo w sobie bylo rzecza podejrzang
i mogto go zaprowadzi¢ na szubienice. Niekiedy ograniczano tez prawo
mieszczan do pewnych rodzajow broni (szczegélnie jezeli uznawano ja za
atrybut rycerza czy szlachcica). Juz w tamtych czasach wyrézniano rodzaje
broni zakazanej. Drugi Sobor Lateranski w 1139 r. zakazywal uzywania
kuszy w walce przeciwko chrzescijanom pod grozba ekskomuniki. Zakaz ten
najwidoczniej nie odniost skutku, gdyz musiat zosta¢ powtérzony pét wieku
pézniej przez papieza Innocentego III. Zaden z tych edyktéw nie miat jednak
duzego znaczenia, a kusza stala sie w Europie bardzo popularna bronia6.

1 B, Sygit, Historia prawa kryminalnego, Zapolex Media, Torun 2007, s. 108-109.

12' A, Mayor, Grecki ogieri, zatrute strzaly, bomby skorpionéw, Amber, Warszawa 2008,
s. 24.

13 Por. J. Bardach (red.), Historia panistwa i prawa Polski, t. I, PWN, Warszawa 1973,
s. 73; M. Szczaniecki, Powszechna historia parnstwa i prawa, Wydawnictwa Prawnicze PWN,
Warszawa 1997, s. 69.

14 Por. H. Muller, H. Rolling, Europaische hieb und stichwaffen, Berlin 1981.

15 J. Bardach (red.), op. cit., t. II, s. 136.

16 1.V. Hogg, op. cit. s. 24; L. Ehrlich, Polski wyktad prawa wojny XV wieku, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 1955, s. 65.



210 Jerzy Kasprzak

Prawdziwg rewolucja w rozwoju broni byto wynalezienie prochu. Pierw-
sze wzmianki o materiatach napedzajacych pociski mozna znalezé w starym
chiriskim dokumencie datowanym na rok 618 p.n.e. Wspomina on o jakiej$
substancji uzywanej gtéwnie do fajerwerkow, ale stuzacej rowniez jako naped
pociskow. Tajemnica wynalezienia prochu i mozliwo$¢ jego militarnego zasto-
sowania byta jednak przez wiele wiekow pilnie strzezona. W roku 1067
cesarz chiriski zabronit sprzedazy prochu cudzoziemcom!?. Zakaz ten byt
spozniony — proch dotart do Europy najprawdopodobniej w X w. za posrednic-
twem Arabow. Niektore zrodta podaja, iz tajemnice produkeji prochu dostar-
czyl Marco Polo, chociaz w opisie podrozy sam autor tego nie potwierdza.
W Europie za odkrywcow sktadu prochu uznaje sie XIII-wiecznych filozofow
i alchemikow Rogera Bacona i Bertholda Schwarza. W poczatkach XIV w.
odkryto, ze proch moze mie¢ zastosowanie nie tylko do fajerwerkow i miesza-
nin zapalajacych, ale takze do wystrzeliwania ciezkich pociskéw. Pierwsza
rodzima wzmianka o stosowaniu prochu w artylerii pochodzi ze Statutu
Wislickiego wydanego przez Kazimierza Wielkiego w 1374 r.18

Od poczatku XV w. nastepuje juz bardzo szybki rozwéj konstrukeji broni,
zmniejszenie kalibru i praktycznie jej masowa produkcja. Rany postrzatowe
byty czesto Smiertelne, stad tez wynikata pewna nieche¢ do broni palnej,
ktora przejawiata sie takze w prawie. W roku 1542 krol Anglii Henryk VIII
uznal za konieczne wydanie prawa zabraniajgcego uzywania pistoletow
i ograniczajacego posiadanie broni palnej do celow mysliwskich. Bron taka
mogli posiadaé¢ jedynie wilasciciele ziemscy oraz osoby zamozne o rocznym
dochodzie przekraczajacym sume 100 funtéw!®. Henryk VIII byt przywiaza-
ny do tradycji, szczegélnie dlugiego angielskiego tuku. Uwazal rowniez, iz
bron palng produkuje sie zbyt tatwo i dostep do niej moga uzyskaé buntowni-
cy, co stanowi potencjalne zagrozenie. Zwtaszcza pistolety, dajace sie przeciez
tatwo ukry¢, to idealna bron dla zamachowcow. Poglady te podzielali inni
wtadcy tej epoki i takze starali sie ograniczaé jej rozpowszechnianie??. Oba-
wy te nie byly bezpodstawne, gdyz w 1584 r. pistoletu z zamkiem kolowym
uzyto do zamordowania wtadcy Niderlandéw — Wilhelma Milczacego. Byto to
pierwsze na $wiecie zabdjstwo na tle politycznym dokonane za pomoca broni
palnej?l. Zadne ograniczenia nie byly jednak w stanie zatrzymaé rozwoju
techniki militarnej. Bron palna wchodzita powszechnie w wyposazenie woj-
ska, kupowaly ja takze osoby prywatne dla samoobrony, a przestepcy wyko-
rzystywali do rozboju. Bron palna byta rowniez elementem stroju, oznaka
dostojenstwa i zamoznosci.

17 G.1. Brown, Historia materiatéw wybuchowych, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 2001, s. 16.

18 W. Kwasniewicz, Leksykon dawnej broni palnej, Bellona, Warszawa 2004, s. 174.

19 P. de Ste Croix (red.), Brori strzelecka XIX wieku — ilustrowana encyklopedia, Espadon,
Warszawa 1995, s. 158; A.E. Hartink, Encyklopedia mysliwskiej broni palnej, Debit, Bielsko-
-Biata 2004, s. 11.

20 F. Myatt, Pistolety i rewolwery, Espadon, Warszawa 1993, s. 10-12.
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W Anglii prawo ograniczajace dostep do broni nie przetrwalo proby cza-
su. Juz za panowania Elzbiety I produkcja broni palnej i prochu staje sie
priorytetem w kraju i wszystko co temu stuzy ma znaczenie strategiczne.
W 1558 r. Elzbieta I przyznata monopol na gromadzenie i wytwarzanie sale-
try (jednego z gtéwnych sktadnikéw prochu), za§ w roku 1625 krol Karol I
dat producentom prawo do wkraczania na teren kazdej posiadtosci, aby mogli
wydobywac saletre, gdziekolwiek ja znajda, nakazal rowniez wszystkim pod-
danym krélestwa zbieranie moczu ludzkiego i bydlecego (w celu pozyskania
azotanéw), a zaniedbania w tym zakresie surowo karano. We Francji produ-
cenci saletry edyktem z 1540 r. otrzymali wieksze nawet uprawnienia niz
w Anglii?2.

W wielu krajach do konca XVII w. jedynym ograniczeniem dostepu do
broni byta jej cena. Zaréwno bron palna, ktorej wiele czeSci musiato byé
precyzyjnie wykonanych, jak i wysokiej jakosci bron biata byty bardzo drogie
i sta¢ na nie bylo jedynie szlachte i bogate mieszczanstwo. W Polsce tego
okresu nie ograniczano prawem dostepu do broni palnej. Wiele ustaw lokal-
nych sejmikéw regulowato natomiast zasady stroju szlacheckiego, rezerwujac
prawo noszenia szabli wylacznie do tego stroju. Zabraniano mieszczanstwu
i chtopstwu noszenia stroju szlacheckiego i szabli. Bogaci mieszczanie mogli
ubiera¢ sie ,z cudzoziemska”, noszac do tego stroju szpade. Osoba ,niepewne-
go” stanu posiadajaca przy sobie bron mogta by¢ posadzona o trudnienie sie
rozbojem, chociaz najczesciej przestepcy w tych czasach uzywali patek i nozy.
Znalezienie przy podejrzanym broni palnej traktowano jednak jednoznacz-
nie23. Chlopstwu zabraniano posiadania broni podczas targéw, w karczmach,
a takze w innych miejscach publicznych, gdyz zbyt czesto dochodzito do tragicz-
nych w skutkach bijatyk. Szlachta, obawiajac sie zbrojnych wystapien, w usta-
wach wiejskich zakazywala poddanym posiadania jakiejkolwiek broni zaréwno
w miejscach publicznych, jak i prywatnych. Jedna z ustaw dla wsi Kresu
Klimkowskiego w 1638 r. kategorycznie zabraniata przybywania na wszelkie
zebrania i zgromadzenia z uzbrojeniem pod karg chlosty i wiezienia?%.

Prawdziwa rewolucja w prawie dotyczacym reglamentacji broni byta
Konstytucja Stanéw Zjednoczonych uchwalona 17 wrzesnia 1787 r., a szcze-
golnie zgloszona w 1789 r., a wprowadzona w 1791 r. II poprawka, nadajaca
kazdemu obywatelowi niezbywalne prawo do posiadania broniZ®. Tresé po-

21 Ch. Wills, Ilustrowana historia uzbrojenia, Bellona, Warszawa 2007, s. 72.

22 G.I. Brown, op. cit., s. 26.

23 8. Milewski, W swiecie wystepku i zbrodni, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1996, s. 56;
A. Abramski, J. Konieczny, Justycjariusze, hetmani, policjanci — z dziejéw stuzb ochrony porzqd-
ku w Polsce, Wyd. Slask, Katowice 1987, s. 32-33; B. Baranowski, Ludzie goscirica w XVII-
—XVIII w., Wydawnictwo Lodzkie, 1.6dZ 1986, s. 201-202.

24 M. Borucki, Temida staropolska. Szkice z dziejow sqdownictwa Polski szlacheckiej, Lu-
dowa Spotdzielnia Wydawnicza, Warszawa 1979, s. 136.

25 R. Tokarczyk, Prawo amerykariskie, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2006, s. 51.
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prawki jest krotka: ,Nie ograniczy sie prawa narodu do posiadania i nosze-
nia broni, gdyz dobrze zorganizowana milicja jest konieczna dla bezpieczen-
stwa wolnego stanu”26, jednak w innym tlumaczeniu brzmi to nastepujaco:
,Dobrze zorganizowana milicja jest niezbedna dla bezpieczenstwa wolnego
panstwa, prawo ludzi do posiadania i noszenia broni nie moze byé ograniczo-
ne”2’. Wiekszo$é interpretatoréw uwaza, iz poprawka ta uznaje prawo pod-
miotowe obywatela do posiadania broni. Obywatel nie musi zatem mieé na
nigq pozwolenia. Prawo do broni wynika niejako z faktu bycia obywatelem
Stanow Zjednoczonych. Konsekwencjg takiej interpretacji byt wolny i nie-
skrepowany dostep do broni. Pojawiaja sie jednak glosy, iz zglaszajacym
poprawke nie o to chodzito. Chcieli oni powolywania obywatelskiej stuzby
— milicji stojacej na strazy prawa i porzadku i to przedstawiciele tej stuzby
— wolni obywatele — mieli by¢ uzbrojeni. Mimo to wlaénie owa II poprawka,
co do zasady, reguluje posiadanie i dostep do broni we wspélczesnych Sta-
nach Zjednoczonych.

W XIX w. nastgpit szybki rozwdj konstrukcyjny broni palnej. Jest to
niewatpliwie zwigzane z wielkimi wydarzeniami epoki — licznymi wojnami
i rozwojem przemystu. Zamek skatkowy zostal zastapiony przez kapiszon
jako czynnik odpalajacy, a w drugiej polowie wieku pojawil sie juz nabgj
scalony, stanowiac amunicje do wspolczesnej broni palnej. Jako ze przestepcy
coraz czesciej siegaja po skuteczniejsza od noza czy patki bron palna, naste-
puje niespotykany dotad wzrost przestepczosci?8. W efekcie roénie poczucie
zagrozenia i obywatele kupuja duze iloSci krétkiej broni palnej do samoobro-
ny. Stan taki wymusza niejako na administracji panstwowej $cislejsza praw-
ng reglamentacje nabywania i posiadania tej broni. Ograniczenie w postaci
wysokiej ceny staje sie powoli nieaktualne, gdyz masowa produkcja powodu-
je znaczne jej obnizenie. Na zakup pistoletu czy pédzniej rewolweru moze
pozwoli¢ juz sobie nawet niezbyt zamozny obywatel. Kazdy kraj ksztattuje
wlasng praktyke prawodawcza w tym zakresie i przedstawienie wszystkich
regulacji prawnych staje sie¢ w jednym opracowaniu niemozliwe. Z tego tez
wzgledu dalsze rozwazania beda dotyczyty stanu prawnego na ziemiach pol-
skich w krétkich chwilach odzyskiwania w XIX w. niepodlegtosci, jak réwniez
prawa zaborcow w tym zakresie.

Burzliwy okres przetomu XVIII i XIX w. nie skutkowat niczym specjal-
nym w zakresie polskich regulacji dostepu do broni. Zaborcy na podstawie
lokalnych ukazéw i postanowien organizowali zdawanie broni bedacej w re-

26 W. Witkowski, Pierwsze konstytucje nowozytne, Wyd. UMCS, Lublin 1996, s. 52.

27 A. Pullo (red.), Konstytucja Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Wyd. Sejmowe, Warszawa
2002, s. 55.

28 J. Kasprzak, B. Mtodziejowski, W. Brzek, J. Moszczyriski, Kryminalistyka, Difin, War-
szawa 2006, s. 19; E. Gruza, M. Goc, J. Moszczynski, Kryminalistyka — czyli rzecz o metodach
sledczych, Wyd. Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 16.
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kach spoteczenstwa. Akcje te dotyczyly zasadniczo chtopstwa i mieszczan-
stwa, byly zatem calkowicie ignorowane przez szlachte. Wydany 7 marca
1808 r. dekret o organizacji ministerstw powolywal ministerstwo policji.
Zgodnie z art. 65 dekretu policja uzyskuje m.in. uprawnienia do ,dozorowa-
nia nad noszeniem broni i nad przedaza prochu i trucizny™?. W Ksiestwie
Warszawskim bron moze byé noszona przez przedstawicieli okreslonych
stuzb miejskich, jezeli to wynika z zadan i obowiazkow tej stuzby. Przepisy
nic nie stanowiag o ograniczeniu posiadania broni przez szlachte, natomiast
mieszczanie na zakup i posiadanie prywatne pistoletu musieli uzyskac¢ okre-
Slona ,promese”. Brak jest przepisow karnych w tym zakresie. Osoba posia-
dajaca nielegalnie bron narazala sie na jej konfiskate i kare grzywny za
naruszenie porzadku. Jezeli osoba ta byta niewiadomego stanu i wedlug
uznania wladz stanowita element podejrzany, mogta by¢ oskarzona o dokony-
wanie rozbojow.

Po roku 1815 zaborcy wprowadzili bardziej restrykcyjng polityke wobec
ludno$ci polskiej. Liczne ukazy i postanowienia wydawane przez wtadze lo-
kalne naktadaly bezwzgledny obowiazek zdawania wszelkiej broni. Bron pal-
na i biata mogli posiadaé jedynie urzednicy odpowiedniego szczebla wykazu-
jacy sie catkowitq lojalnoscia wobec wtadz. W praktyce szlachta ignorowata
te zakazy i przechowywata bron w domach, cho¢ jawnie sie z nig nie obnoszo-
no. Mozna bylo rowniez stosunkowo tatwo (po dokonaniu niewielkiej optaty)
uzyskaé¢ pozwolenie (patent, promese) na posiadanie i uzywanie broni my-
sliwskiej. Za nielegalne posiadanie broni we wszystkich zaborach grozita
kara konfiskaty, a dodatkowo w zaborze austriackim i pruskim kara grzyw-
ny, natomiast w zaborze rosyjskim, gdzie prawo bylo najbardziej restrykcyj-
ne, takze kara wiezienia. Kara byla wymierzana za naruszenie zakazu i na
podstawie przepiséw dotyczacych zagrozenia porzadku publicznego. Nie zna-
no samoistnego przestepstwa nielegalnego posiadania broni.

Pierwszym pelnym i nowoczesnym aktem prawnym regulujacym zasady
posiadania broni byl austriacki Patent cesarski z 24 pazdziernika 1852 r.
0 wyrobie, posiadaniu i noszeniu broni, tudziez handlu bronig i jej przewozie.
Patent ten wyrézniat dwa rodzaje broni:

1. Bron dozwolong (§ 12), tzn. nie wykazywang jako zakazana, chociaz
nie zostalo wyraznie stwierdzone, co zalicza sie do tej broni. Mozna wniosko-
waé z przepisow, ze byly to wszelkiego rodzaju pistolety i rewolwery nie
majace zastosowania wojskowego i bron mysliwska. Taka bron wolno posia-
daé bez pozwolenia, ale na jej noszenie juz pozwolenie jest wymagane. Prze-
pisy wykonawcze okreslaty kategorie osob, ktore takiej broni mieé nie mogty.
Zaliczano do nich osoby bez udokumentowanego zrédta dochodéw, bezdomne,

29 P. Majer, Ustawy polskiej policji (1791-1990). Zrédta z komentarzem, Wyd. WSPol.,
Szczytno 2007, s. 64.
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wiéczegow, alkoholikow i osoby z zaburzeniami psychicznymi. Bron i amuni-
cja do niej powinna by¢ w iloSci stosownej — nie wzbudzajacej ,uzasadnionego
podejrzenia naduzycia, nie przekraczajacej osobistej potrzeby”. Po zmianach
przepiséw Patentu w roku 1919 przewidywano juz konieczno$é uzyskania
pozwolenia na te bron, a do jej noszenia wymagano posiadania karty broni.

2. Bron zakazana (§ 2), do ktorej przepisy Patentu zaliczaly: puginaty,
sztylety, noze szlifowane wklesto na ksztalt sztyletow, trdjsieczne szpady,
trombony, tercerole (krécice), wiatrowki wszelkiego rodzaju, granaty reczne
i szklane, petardy i rakiety palne, wreszcie wszelka bron skryta, a do pod-
stepnego napadu przydatna jakiego badZz rodzaju (np. strzelby w laskach,
laski ze szpadami itp.). Do broni zakazanej zaliczy¢ takze nalezy wszelkie
narzedzia, ktorych ksztalt pierwotny i naturalny zmieniono umys$lnie, aby
ciezsze rany zadawac, tudziez wszelkie narzedzia ukryte, do podstepnych
napadow przydatne, ktore wedlug swego ustroju nie sg przeznaczone do
wykonywania sztuki lub przemystu ani do uzytku domowego3°.

Na posiadanie wymienionej broni zakazanej, a takze wszelkiego rodzaju
prochu, bawetny strzelniczej wymagane byto pozwolenie. Pozwolenie wyda-
wal lokalny organ wtadzy publicznej — administracyjnej (§ 5), ,ktora udzieli
go tylko wyjatkowo w przypadkach, zastugujacych na uwzglednienie [...]”. Na
wyrob broni i jej sprzedaz wymagana byla stosowna koncesja wydawana
przez organ wtadzy publicznej na szczeblu wyzszym niz lokalny (np. wojewo-
dy). Nie wolno tez bylo sprzedawacé bez ,pozwolenia na zakupno” broni okre-
§lonej jako zakazana. Patent przewidywatl odpowiedzialnosé karna sprzedaw-
cy za naruszenie tego zakazu. Osoba noszaca bronn powinna posiadaé¢ przy
sobie karte na bron.

Omawiany Patent faktycznie wprowadzal juz samoistne przestepstwo
nielegalnego posiadania broni. Za czyn taki grozita kara konfiskaty broni
i kara grzywny. Czyn taki traktowano jako przestepstwo i sprawca odpowia-
dat przed sadem. W kazdym przypadku zatrzymania osoby z bronia, a nie
posiadajacej karty broni, organ policyjny byl zobowiazany zatrzymac bron
w depozycie do wyjasnienia calej sprawy. Jezeli osoba dostarczyta pézniej
karte broni, bron oddawano, chociaz noszenie jej bez karty traktowano jako
wykroczenie i w tym trybie moglo by¢ to karane. W zaborze austriackim
obowiazywaly rowniez szczegétowe przepisy chronigce bezpieczenstwo oby-
wateli i regulujace uzywanie materiatéw wybuchowych, ich reglamentacje
i sprzedaz3l.

30 Tekst za: Zbiér przepiséw administracyjnych. Podrecznik dla szkolenia na posterunkach
i w komisariatach, ,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej”, Warszawa 1930, s. 55-58
(zachowano oryginalny jezyk i pisownie). Ciekawostka jest, iz przepisy tego Patentu obowigzy-
waly na terenach dawnego zaboru austriackiego az do 31 grudnia 1932 r.

31 Ustawa z dnia 27 maja 1885 r. przeciw uzytkowaniu materyj wybuchowych w sposéb
szkodliwy oraz Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 17 maja 1891 r. w przedmiocie
sprzedazy prochu — tekst za Zbiér przepisow administracyjnych..., s. 60—61.
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W zaborze pruskim od poczatku XIX w. ukazywaty sie liczne, obowigzu-
jace lokalnie zarzadzenia ograniczajace dostep do broni. W zasadzie szlachta,
wlasciciele ziemscy, przemystowcy nie mieli ograniczen w dostepie do broni
krotkiej (pistolet, rewolwer) nie uzywanej w wojsku i broni mysliwskiej. Brori
krotka trzymano zwyczajowo w domach, bowiem na jej noszenie z czasem
konieczne byto pozwolenie. Ograniczenia dotyczyly do$é restrykcyjnie osob
mniej zamoznych i wloczegéw. Obowiazek rejestracji broni i uzyskania na nig
pozwolenia wprowadzono dopiero ustawa z dnia 9 czerwca 1884 r. w sprawie
zapobiezenia zbrodniczemu i niebezpiecznemu dla ogotu uzywaniu materia-
16w wybuchowych. Ustawa obowigzywala na obszarze catej Rzeszy. Posiada-
nie broni bez pozwolenia lokalnych wtadz policyjnych bylo przestepstwem
zagrozonym karg wiezienia, grzywny i konfiskata broni.

Napieta sytuacja spoteczna w zaborze rosyjskim na poczatku lat 60. XIX w.
i coraz Smielsze wystapienia niepodlegloSciowe spowodowaly prewencyjne
dziatania wtadz w postaci akcji odbierania wszelkiej broni bedacej w rekach
ludnoéci polskiej. Akcja ta zaczela sie juz jesienia 1861 r.32 Witadze nie po-
przestaly na apelu i nakazie zdania broni — policja carska, zandarmeria
i tajne stuzby bezpieczenstwa dokonywaty licznych rewizji w mieszkaniach
i domach patriotycznej szlachty, dziataczy politycznych, a znaleziong wszelkg
bron konfiskowano, nawet zabytkowg z XIV-XV w. Organizujace sie wladze
powstancze (Komitet Centralny Narodowy) na poczatku grudnia 1862 r.
zwrocity sie z apelem do wszystkich swoich terenowych przedstawicielstw
o niesprowadzanie broni zza granicy i niezakladanie fabryk broni palnej,
fabryk kos i wszelkiej innej broni siecznej. Zakaz ten wynikat z checi
w miare jednolitego uzbrojenia powstancow, centralnego zaopatrzenia
w bron, a poza tym obawiano sie przedwczesnego spontanicznego wybuchu
powstania, sprowokowanego np. przez dziatania rosyjskich tajnych stuzb33.

Po upadku powstania styczniowego wiadze carskie w latach 1864-1865
przystapily ponownie do rozbrajania ludno$ci cywilnej na mocy licznych uka-
zow 1 okdlnikow lokalnych wiadz gubernialnych. W sposob systematyczny
i zaplanowany wyznaczone oddzialy zandarmerii przeszukiwaty dwory i fol-
warki. Podobnie jak w 1861 r., konfiskowano wszelka bron niezaleznie od jej
wieku czy stanu technicznego. Wtascicielom broni, w przypadkach gdy byta
w duzej ilosci, grozita kara do 8 lat ciezkiego wiezienia i konfiskata majatku.
Szczegolnie ,starannie” konfiskowano bron mysliwska. Bron ta, pomimo ma-
tej szybkostrzelnosci, byta bardzo celna i w czasie powstania dawata sie
bardzo we znaki zolnierzom carskim. W 1903 r. wprowadzono kodeks karny
(tzw. kodeks Tagancewa, obowigzujacy w Polsce na ziemiach dawnego zaboru
rosyjskiego jeszcze do konca 1932 r.), ktory bardzo kazuistycznie uznawat za

32 W. Kwasniewicz, Dzieje szabli w Polsce, Bellona, Warszawa 2002, s. 142.
33 8. Kieniewicz, Powstanie styczniowe, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 328.
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przestepstwa: wyrob, nabywanie, przechowywanie, zbywanie substancji wy-
buchowej lub przyrzadu wybuchowego, jezeli przedmioty te miaty stuzyé do
popetnienia zbrodni (art. 222), wyréb substancji strzelniczej lub wybuchowej,
wyrob broni lub jej czeSci (art. 223), przechowywanie i handel substancja
strzelnicza i prochem (art. 225), przechowywanie prochu poza skiadem
w ilosci ponad 30 funtéw (art. 226), przechowywanie i noszenie broni zakaza-
nej, przechowywanie i noszenie broni bez pozwolenia, strzelanie z broni
w miejscach, gdzie takie strzelanie jest zabronione, nieostrozne obchodzenie
sig z bronig (art. 230)34.

Po zakonczeniu I wojny Swiatowej w Polsce w rekach ludnosci cywilnej
i réznego rodzaju organizacji wojskowych, paramilitarnych, spotecznych
o charakterze milicyjnym znajdowato sie bardzo duzo réznego rodzaju broni
i amunicji, poczawszy od artylerii na pistoletach i rewolwerach konczac. Stan
taki wymagat pilnego opanowania i unormowania prawnego. Trzeba réwniez
braé¢ pod uwage fakt, iz odzyskujac niepodlegtos¢ w 1918 r., Polska odziedzi-
czyla po zaborcach systemy prawne. Nie mozna bylo od razu wprowadzi¢
jednolitego prawa ze wzgledu na gltebokie réznice gospodarcze i spoteczne
istniejace pomiedzy poszczegdlnymi regionami kraju3®. Sytuacja taka doty-
czylo rowniez prawa regulujacego posiadanie broni. Odrebne przepisy dla
poszczegolnych regionéw kraju obowigzywaty jeszcze do konca 1932 r.

Pierwszym aktem prawnym okresu miedzywojennego Polski, dotyczacym
broni byl dekret z 25 stycznia 1919 r. o nabywaniu i posiadaniu broni
i amunicji (Dziennik Praw Panstwa Polskiego nr 9, poz. 123). Zgodnie z art.
2 dekretu, nabywanie, przechowywanie, uzytkowanie i sprzedaz broni oraz
materialow wybuchowych przez osoby cywilne moze nastepowac tylko po
wydaniu zezwolenia, w wypadkach zastugujacych na szczegélne uwzglednie-
nie, przez Ministra Spraw Wewnetrznych lub organy przez niego upowaznio-
ne. Wydane do dekretu przepisy wykonawcze (okélnik z 29 stycznia 1919 r.
— D.P. nr 12, poz. 133) upowazniaty wojewode do wydawania osobom cywil-
nym pozwolen na nabywanie, przechowywanie i sprzedaz w celach handlo-
wych krotkiej broni palnej i amunicji do niej. Do wydawania pozwolerr na
przechowywanie i sprzedaz broni mysliwskiej zostali upowaznieni komisarze
ludowi (p6zniej starostowie). Kolejnym aktem wykonawczym do dekretu byto
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 29 stycznia 1919 r.
w przedmiocie posiadania broni palnej i materiatéw wybuchowych (D.P. nr 12,
poz. 133). W rozporzadzeniu tym Minister zarzadzil, aby osoby cywilne lub
organizacje spoteczne, ktore nie maja odpowiedniego pozwolenia, zlozyly

34 Kodeks Karny z 1903 r., Ministerstwo Sprawiedliwosci, Warszawa 1922, s. 81-86.

35 J. Bardach, B. Leénodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Wyd.
Prawnicze PWN, Warszawa 1996, s. 552; B. Lesinski, W. Rozwadowski, Historia prawa, PWN,
Warszawa — Poznan 1980, s. 392-393; K. S¢jka-Zielinska, Historia prawa, Wyd. Prawnicze
PWN, Warszawa 1997, s. 316.
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wszelkiego rodzaju bron palng w powiatowym zarzadzie policji komunalnej
do dnia 9 lutego 1919 r. Natomiast policja komunalna miata przekazywac
uzyskane w ten sposéb przedmioty wtasciwym dowoédztwom okregow wojsko-
wych. Wedlug art. 3 tego dekretu, pozwolenia na posiadanie broni mysliw-
skiej i broni krotkiej do ochrony osobistej wydawane byly przez Ministra
Spraw Wewnetrznych lub organ przez niego upowazniony. Zgodnie z rozpo-
rzadzeniem wykonawczym z dnia 21 maja 1920 r. (D.U. poz. 266), takim
organem upowaznionym sg wtadze administracyjne pierwszej instancji. Po-
zwolenia na bron palng krétka do obrony osobistej mogly byé wydawane
tylko w wypadkach koniecznej potrzeby, natomiast pozwolenia na bron my-
Sliwska tylko razem z karta mysliwska. Wszelkie pozwolenia wystawione
wezesniej przez policje zachowywaly waznosé do czasu, na jaki zostaty wyda-
ne. Dekret okreslat rowniez, iz wszelka bron i amunicja, na ktorg nie wydano
pozwolenia, ulega konfiskacie. Przewidywal takze sankcje karne: za posiada-
nie broni wojskowej lub materialow i przedmiotow stuzacych do uzytku woj-
skowego — kare do 1 roku wiezienia lub grzywny do wysoko$ci 5 tys. marek,
za posiadanie broni mysliwskiej lub krotkiej palnej — do 3 miesiecy aresztu
lub grzywny do 3 tys. marek. Dochodzeniem i orzekaniem w tych sprawach
zajmowaly sie wladze administracyjne.

Rozporzadzenie policyjne z dnia 30 stycznia 1922 r. dotyczace broni za-
wiera ciekawe wyroéznienie przedmiotow zakazanych, ktorych sprzedaz jest
catkowicie zabroniona. Do przedmiotéw tych nalezaty kastety, bicze z rzemie-
ni, gumy czy powrozow zawierajace wkiadki metalowe lub ciezarki. Zabro-
niono tez handlu przedmiotami podobnymi do wymienionych, ktére moga
stuzy¢ jako bron. Zgodnie z tym rozporzadzeniem krotka i dluga bron palng
wolno sprzeda¢ jedynie osobie posiadajacej pozwolenie na posiadanie lub
noszenie broni wymienionej w pozwoleniu. Pozwolenie musi byé¢ wystawione
na dang osobe. Przepisy te dotyczyly rowniez broni biatej (sztyletéw, nozy
i innej broni siecznej). Rozporzadzenie regulowalo szczegotowo zasady pro-
wadzenia ewidencji i ksiag sprzedazy broni.

Szczegolowe zasady handlu bronia, prowadzenia dokumentacji sprzedazy
znajdujemy w rozporzadzeniu policyjnym z dnia 30 listopada 1926 r. w przed-
miocie nabywania, pozbywania i noszenia broni oraz amunicji. Rozporzadzenie
to powtarza zasady posiadania broni przez zolnierzy zawodowych i funkcjo-
nariuszy policji, okresla tez wzor karty broni, zakazuje kupowania, sprzeda-
Zy i noszenia granatow, palek gumowych oraz wszelkiego rodzaju broni ktu-
jacej, siecznej i palnej ukrytej w laskach czy tez w innych przedmiotach.

Tak duza liczba aktéow prawnych wykonawczych do dekretu z dnia
25 stycznia 1919 r. w przedmiocie posiadania broni palnej i materiatéw
wybuchowych wynikata z faktu, iz nie wszystkie te akty obowigzywaty na
terenie calego kraju, gdyz byly dostosowane do odziedziczonego po zaborcach
systemu prawnego. Dtugotrwaty proces unifikacji prawa w zakresie broni
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palnej zakonczylo wydanie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 27 pazdziernika 1932 r. — Prawo o broni, amunicji i materiatach
wybuchowych (Dz.U. nr 94, poz. 807). Rozporzadzenie to w art. 1 po raz
pierwszy wprowadza definicje legalng broni: ,Bronig w rozumieniu niniejsze-
go prawa jest kazde narzedzie, przeznaczone do zadawania bezposrednio lub
posrednio urazow cielesnych”. Definicja ta jest bardzo ogélna i obejmuje
zarowno bron palng, bron biatg, jak i inne przedmioty ,przeznaczone do
zadawania urazow”. Rozporzadzenie wprowadza takze definicje amunicji
i materiatéw wybuchowych. W art. 1 pkt 2 po raz pierwszy w naszym prawie
pojawia sie, powtarzane poézniej w wielu innych aktach prawnych, kontro-
wersyjne okreslenie ,istotne czesci broni”. Zapis: ,,Gotowe lub obrobione istot-
ne czeSci broni lub amunicji uwazane sa za bron lub amunicje” wynikat
z faktu, iz na terenie kraju funkcjonowato wiele nielegalnych zaktadéw
i warsztatow, ktore wytwarzaty bron niskiej jakosci, nie odpowiadajacq wy-
mogom bezpieczenstwa i dos¢ czesto osoby z niej strzelajace ulegaty wypad-
kom. Problem z jakoscig broni jakby potwierdza tres¢ art. 14: ,Wolno pusz-
cza¢ w obieg tylko taka bron, ktéra zaopatrzona jest w firme lub w znak
towarowy wytworcy lub handlujacego, w numer biezacy broni, oraz o ile
chodzi o bron palng — w znaki prébne co do jej wytrzymalosci i bezpieczen-
stwa w uzyciu”. OczywiScie, tworzac taki zapis, brano pod uwage problem
niekontrolowanego pojawiania sie broni palnej w spoteczenstwie i trafiania tej
broni do Swiata przestepczego. Jednak podstawowym powodem takiego zapisu
byly wzgledy bezpieczenstwa. Bron podczas strzatu zbyt czesto zacinala sie,
a nawet rozpadala, a metalowe czesci razily strzelajacego, czy tez strzelala
»,sama’ bez nacisku na jezyk spustowy, np. po upadku na twarde podloze.

Na handel bronig i amunicja potrzebne bylo specjalne pozwolenie wyda-
wane przez wojewodzkie wtadze administracyjne. Wprowadzono zakaz han-
dlu bronig w systemie obwoZnym i podczas targéow. Sklep z bronig powinien
posiadac¢ specjalne zabezpieczenia przed kradzieza z wlamaniem oraz przed
wybuchem pozaru. Poza tym obowiazywata Scista ewidencja broni i amunicji
oraz 0sob dokonujacych zakupu. Na posiadanie i noszenie broni wymagane
byto pozwolenie, ktére powiatowe wiadze administracyjne moglty w kazdym
czasie cofnad, jezeli uznaly to za wskazane ze wzgledu na interes panstwowy
albo bezpieczenstwo i porzadek publiczny. Pozwolenie na bron upowazniato
do zakupu broni i amunicji. Pozwolenie na bron mysliwska upowazniato
takze do zakupu prochu strzelniczego, gdyz wytwarzanie amunicji mysliw-
skiej do wlasnego uzytku bylo dozwolone. Rozporzadzenie zawierato przepisy
karne dotyczace nielegalnego posiadania broni. Uchylalo wszystkie dotych-
czasowe regulacje prawne zaborcow, jak rowniez regulacje wydane od 1919 r.
dotyczace broni.

Rozporzadzeniem wykonawczym do rozporzadzenia Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. bylo rozporzadzenie Ministra Spraw
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Wewnetrznych z dnia 23 marca 1933 r. o pozwoleniach na bron do uzytku
osobistego oraz o nabywaniu i pozbywaniu sie tej broni (Dz.U. nr 22, poz. 179).
Na jego mocy wprowadzono nowy wzor pozwolenia na posiadanie lub nosze-
nie broni oraz na pozwolenie posiadania broni w celach muzealnych, nauko-
wych lub pamiatkowych. Pozwolenia wydawano na okres nie przekraczajacy
trzech lat. Bron mozna byto nabywac jedynie po okazaniu pozwolenia. Naby-
wana bron musiata by¢ w pozwoleniu $cisle okreslona. NowosScig w prawie
o broni byto okreslenie w tresci tego rozporzadzenia rodzajéw broni, na ktora
nie wymagano pozwolenia, a byta to wszelka bron wytworzona przed 1850 r.,
wiatrowki o maksymalnym kalibrze do 6 mm, aparaty automatyczne stuzace
wylacznie do zabezpieczania dostepu do budynkéw lub poszezegélnych po-
mieszczen w budynku przed wtargnieciem oséb niepowolanych, aparaty stu-
zace do uboju bydta.

Ostatni przedwojenny akt prawny dotyczacy broni — rozporzadzenie Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych z dnia 26 kwietnia 1939 r. wydane w porozu-
mieniu z Ministrami Spraw Wojskowych oraz Przemystu i Handlu o istot-
nych czesciach broni palnej i amunicji (Dz.U. nr 41, poz. 273) ustalalo, co
wchodzi w sktad istotnych czeSci broni oraz amunicji. Wedlug tego rozporza-
dzenia istotnymi czesciami broni palnej byly: lufa, czesci broni, ktére zamy-
kaja tyt lufy podczas strzatu lub stanowig jej przedtuzenie (np. trzon zamko-
wy, beben w rewolwerze). Istotnymi czeSciami amunicji byty tuska i pocisk.

Wybuch II wojny $wiatowej spowodowal, iz po kampanii wrze$niowej
czes$¢ ziem polskich znalazta sie pod okupacja niemiecka, natomiast czescé
zostala zajeta przez ZSRR. Spoteczenstwo polskie nigdy nie pogodzito sie
z takim stanem rzeczy i juz po wojnie prawa narzucone przez okupantow nie
byty uznawane za prawa obowigzujace w Polsce. Niezaleznie jednak od mo-
ralnej czy historycznej oceny tego okresu, prawa te faktycznie obowigzywaty
i przedstawiajac dzieje reglamentacji broni, warto o nich wspomniec.

Na terenach wlaczonych do Rzeszy obowigzywato w petni prawo niemiec-
kie i generalnie nie przewidywano mozliwosci legalnego posiadania broni
przez ludno$é pochodzenia polskiego. Posiadang bron nalezato natychmiast
zda¢ w najblizszej jednostce policji niemieckiej. Nielegalne posiadanie broni
traktowano jako naruszenie porzadku publicznego i bezpieczenstwa Rzeszy
i przestepstwo to byto zagrozone kara obozu pracy, obozu koncentracyjnego
albo kara $mierci. Na terenach Generalnego Gubernatorstwa juz 12 wrze-
$nia 1939 r. obowigzywato rozporzadzenie Naczelnego Dowddcy Wojska
o posiadaniu broni. Na mocy tego rozporzadzenia ,wszelka bron i amunicje,
granaty reczne, Srodki wybuchowe i wszelki sprzet wojenny nalezy oddac”
(§ 1). Zdanie wymienionych przedmiotéw winno nastapi¢ w ciggu 24 godzin
przy najblizszym posterunku wojskowym lub policyjnym. Dowédcy wojskowi
mogli wydaé pozwolenie na posiadanie broni ludnosci niemieckiej. Zgodnie
z § 2 rozporzadzenia: ,Kto wbrew temu rozporzadzeniu posiada bron, amuni-
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cje, granaty reczne, materiaty wybuchowe albo inny sprzet wojenny, karany
bedzie $miercia”. Rozpatrywanie spraw tego rodzaju lezato w kompetencjach
sadéw doraznych3®.

Rozporzadzenie Naczelnego Dowddcy Wojska z dnia 6 pazdziernika 1939 r.
o posiadaniu broni rozciggneto zakres obowigzywania poprzedniego rozporza-
dzenia na wszystkie tereny polskie zajete przez wojska niemieckie. Wedtug
rozporzadzenia H. Franka z dnia 31 pazdziernika 1939 r. o zwalczaniu czy-
now gwattu w Generalnym Gubernatorstwie, karane byto rowniez samo nie-
powiadomienie wtadz o fakcie posiadania broni przez inng osobe: ,Kto otrzy-
mawszy wiadomo$¢ o nielegalnym posiadaniu broni przez innego, zaniecha
bezzwtocznie powiadomi¢ o tym wtadze, podlega karze $mierci” (§ 10 pkt 2).
Rozporzadzenie policyjne z dnia 17 grudnia 1939 r. o udzielaniu nagréd
osobom przyczyniajacym sie do wykrycia kryjowek broni przewidywato dla
tych, ktorzy dobrowolnie i niezwlocznie doniosa o faktach ukrywania broni,
nagrode w wysokosci do 1000 zt.

Zgodnie z przepisami wladz niemieckich, ,legalne” posiadanie broni palnej
przez osoby narodowosci polskiej przewidziane byto w dwoch przypadkach: dla
funkcjonariuszy Policji Panstwowej (karabin i pistolet, nie przewidywano bro-
ni maszynowej) i dla strazy lesnej (bron mysliwska gtadkolufowa). Dla strazy
leénej przypadki posiadania broni i wydawanie pozwolen na bron regulowato
rozporzadzenie H. Franka z dnia 14 grudnia 1939 r. o noszeniu broni przez
polskich urzednikéw leSnych w Generalnym Gubernatorstwie oraz rozporza-
dzenie z dnia 24 maja 1940 r. o ustanowieniu Korpusu Ochrony Lasow.
Rozporzadzenie z dnia 13 kwietnia 1940 r. w sprawie ochrony laséw i zwie-
rzyny w Generalnym Gubernatorstwie traktowato jako okolicznosci obcigza-
jace uprawianie klusownictwa przy uzyciu broni palnej (§ 8 pkt 2). Czyn taki
zagrozony byt karg Smierci. Taki stan prawny utrzymat sie do konica wojny.

Na terenach zajetych po 17 wrzesnia 1939 r. przez ZSRR obowigzywato
w tym zakresie prawo radzieckie. System prawa karnego byl dos¢ zlozony,
gdyz funkcjonowat kodeks karny Rosyjskiej SFRR z 1926 r. — wielokrotnie
zmieniany, uzupelniany i nowelizowany do 1939 r.37, a ponadto poszczegdlni
dowddcy wojskowi wydawali swoje zarzadzenia (szczegélnie w strefach przy-
granicznych). Nalezy rowniez uwzglednié fakt, iz cze$é terytorium Polski
zostala wiaczona do Ukrainskiej SRR, czes¢ do Biatoruskiej SRR, a tam
obowigzywaty oddzielne kodeksy karne (wzorowane i w znacznej czesci sta-
nowiace przedruk kodeksu karnego Rosyjskiej SFRR).

Przestepstwo nielegalnego posiadania broni w Rosji Radzieckiej, a poz-
niej w ZSRR wprowadzal kodeks karny z 1922 r. W rozdziale 8 ,Naruszenie

36 Teksty rozporzadzen okupacyjnych za: Prawo Generalnego Gubernatorstwa w uktadzie
rzeczowym z objasnieniami i skorowidzem, Krakow 1941, s. C 300.
37 K. Séjka-Zieliriska, op. cit., s. 376-377.



Wiadza panstwowa a posiadanie broni przez obywateli na przestrzeni dziejow 2921

przepisow zabezpieczajacych zdrowie publiczne, bezpieczenstwo publiczne
i spokéj publiczny”3® mowa byta o nielegalnej produkcji broni palnej, amuni-
¢ji i materiatéw wybuchowych, ich przechowywaniu i zbywaniu. Tozsame
zapisy znajdujemy w kodeksie karnym z 1926 r. Przestepstwem bylo jedynie
posiadanie broni dtugiej o lufie gwintowanej i broni krotkiej — pistoletow
i rewolwerow. Na posiadanie takiej broni konieczne byto pozwolenie organow
milicyjnych. Uzyskiwali je cztonkowie komitetow partii (od szczebla dzielni-
cowego, zakladowego), pracownicy prokuratury, sadéw, kadra kierownicza
niektorych zakladow pracy i kotchozow, poczty i bankow. Oddzielne przepisy
regulowaly posiadanie broni palnej przez kadre milicji i wojska. Do$¢ szeroki
dostep do broni miaty kluby i organizacje sportowe. Do tradycji (przetrwata
do chwili obecnej) w Rosji i ZSRR nalezato posiadanie bez specjalnie Scistej
ewidencji i reglamentacji broni mysliwskiej o lufach gtadkich. Bron taka
wymagata pozwolenia wydanego przez lokalng administracje (konieczne byto
zaswiadczenie o zameldowaniu, zatrudnieniu i Swiadectwo wtasciwej posta-
wy moralno-politycznej wydane przez organizacje spoleczng). Nielegalne po-
siadanie takiej broni mysliwskiej i amunicji nie traktowano jak przestep-
stwa, a jedynie jako naruszenie zarzadzen administracyjnych i byto karane
odebraniem broni i kara grzywny. Natomiast kara za nielegalne posiadanie
broni i amunicji w kodeksie karnym z 1922 r. nie byta oznaczona. Jej wyso-
ko$¢ zalezata od konkretnej sytuacji i od tego, czy przypadkiem sprawcy nie
mozna bylo postawié zarzutu ,dziatalnosci kontrrewolucyjnej”9. W kodeksie
karnym z 1926 r. za nielegalny wyrob broni i amunicji przewidywano kare
pozbawienia wolnosci od roku do lat 8, a za nielegalne posiadanie broni kare
do 5 lat pozbawienia wolno$ci.

Taki stan prawny wprowadzily wtadze radzieckie na zajetych po 17
wrzesnia 1939 r. terenach polskich. W pierwszym okresie (do konca 1939 r.)
poszczegolni lokalni dowodcy wojskowi nakazywali ludno$ci zdawanie posiada-
nej broni. W okresie pézniejszym wprowadzono opisany wyzej stan prawny.
Nielegalne posiadanie broni przez ludno$é polska traktowano niejednolicie.
Wielokrotnie sprawcom takich czynéw starano sie przypisac¢ przestepstwo
ciezsze, dazac do oskarzenia o zdrade, zbrojna dziatalnosé¢ kontrrewolucyjna,
dziatalno$é przeciwko i na szkode ZSRR40. Takie czyny byly zagrozone kara
Smierci lub dtugoletnim pobytem w obozach pracy. W chwili obecnej nie
mozna powiedzieé, czy faktycznie osoby oskarzone prowadzity taka dziatal-
nosé, czy tez stosujgc terror polityczny wobec ludnosci polskiej, ,podciagano”
pod takie przestepstwa zwyczajne nielegalne posiadanie broni.

38 G.A. Krygier, B.A. Kurinowa, J.M. Tkacziewskij, Sowietskoje Ugotownoje Prawo.
Obszczaja czast, Wyd. Uniwersytetu Moskiewskiego, Moskwa 1981, s. 40; S.W. Maksimow
(red.), Ugotownoje prawo. Obszczaja czast, Emsko Education, Moskwa 2005, s. 9.

39 Por. I. Andrejew, Zarys prawa karnego parnstw socjalistycznych. Wyd. UW, Warszawa
1979, s. 122-123. )

40 A Applebaum, Gulag, Swiat Ksiazki, Warszawa 2005, s. 119, 137—138.
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Jak to juz wspomniano, pomimo wielu zakazéw wtadz okupacyjnych,
w czasie wojny bron znajdowata sie w rekach walczacego podziemia o roz-
nym obliczu politycznym, w §rodowiskach kryminalnych (wojna nie potozyta
kresu przestepczosci kryminalnej), a takze bron posiadata spora czesé spote-
czenstwa (niekiedy przytaczajaca sie do walki zbrojnej z okupantem). Po
zakonczeniu wojny formalnie obowigzywat kodeks karny z 1932 r., ale nowe
wladze wydaly w latach 1944-1954 ponad sto dekretow i ustaw wprowadza-
jacych zmiany w celu realizacji nowych celéw politycznych i gospodarczych*l.
W zakresie nielegalnego posiadania broni juz kodeks karny Wojska Polskiego
z 23 wrzesnia 1944 r. przewidywat kare Smierci za samo gromadzenie Srod-
kéw walki zbrojnej w celu zamachu?2. Dekret PKWN z dnia 24 sierpnia 1944
r. 0 rozwigzaniu tajnych organizacji wojskowych na terenach wyzwolonych
(Dz.U. nr 3, poz. 12) nakazywat przekazywanie broni i zaopatrzenia tych
organizacji jednostkom Wojska Polskiego. Dekret z dnia 16 listopada 1945 r.
o przestepstwach szczegélnie niebezpiecznych w okresie odbudowy Panstwa
(Dz.U. nr 53, poz. 300) przewidywat gérne zagrozenie karg $mierci za wyra-
bianie, gromadzenie i przechowywanie broni. Zostato to powtérzone w art. 4
dekretu z dnia 13 czerwca 1946 r. (tzw. matego kodeksu karnego) o przestep-
stwach szczegélnie niebezpiecznych w okresie odbudowy Panstwa (Dz.U. nr 30,
poz. 192 z p6zn. zm.). Zgodnie z tym przepisem, wyrabianie, gromadzenie lub
przechowywanie broni palnej, materialow lub przyrzadow wybuchowych bez
zezwolenia byto zagrozone kara wiezienia na czas nie kroétszy od lat 5 lub
dozywotniego wiezienia albo kara $mierci. W § 2 przewidywano mozliwo$é
zastosowania przez sad w przypadkach mniejszej wagi nadzwyczajnego zta-
godzenia kary albo nawet odstapienia od niej.

W pierwszych latach powojennych Komenda Gtéwna MO wydawala sze-
reg rozkazéw, zarzadzen, okélnikéw majacych na celu odzyskiwanie broni%3.
Problem byt bardzo powazny, gdyz odnotowywano rocznie kilkanascie tysiecy
napadow z bronia. W praktyce wszelkie uzycie broni palnej, czy to przez
zbrojne organizacje opozycyjne, czy tez przez zwyczajnych przestepcow, trak-
towano jako przejawy bandytyzmu. Bardzo czesto oficjalnie méwiono o ban-
dytyzmie, by deprecjonowaé powody polityczne. Zarzadzenie nr 162 Komen-
danta Gléwnego MO z dnia 7 listopada 1946 r. w sprawie wyptaty nagréd za
zdobyta bron (odebranag ugrupowaniom zbrojnym lub osobom nie posiadaja-
cym na nig pozwolenia) wprowadza taryfikator premiowania funkcjonariu-
szy: za odzyskany granat przewidywano wyptate 100 zl, za karabin — 200 zi,
za pistolet — 400 zi, za automat lub RKM - 600 zi, za CKM, dzialo lub

41 A, Litynski, Historia prawa Polski Ludowej, Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa
2005, s. 99.

42 Thidem, s. 97.

43 P. Majer, Milicja Obywatelska w systemie organéw witadzy PRL (zarys problematyki
i Zrodta), Wyd. Adam Marszatek, Torun 2003, s. 131 i nast.
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mozdzierz — 1000 zt, za radiostacje polowg — 2000 zt. Warunkiem wyptaty
byta sprawno$é tego sprzetu*t. Radykalne dziatania stuzb policyjnych spra-
wity, iz ilo§¢ posiadanej nielegalnie przez spoleczenstwo broni znacznie spa-
dta. Nadal jednak posiadanie broni bez pozwolenia utozsamiano z bandyty-
zmem i traktowano jako bardzo grozne przestepstwo?®. Rosto spoteczne
przekonanie, ze jezeli kto§ posiada nielegalnie bron palna, to juz faktycznie
jest bandyta, chociaz skala zjawiska nie byta znaczaca wobec catej przestep-
czosSci w o6wczesnej Polsce.

Uzyskiwanie pozwolenn na posiadanie broni w omawianym okresie byto
mozliwe na zasadach okreslonych w opisywanym juz rozporzadzeniu Prezy-
denta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. — Prawo o broni,
amunicji i materialach wybuchowych. Zasadnicza czes¢ tego aktu prawnego
obowigzywata do 1961 r., chociaz uchylono przepisy karne rozporzadzenia,
a wydanie pozwolenia lezalo w gestii komendanta wojewodzkiego MO.
W praktyce pozwolenie otrzymywaty osoby nalezace do 6wczesnych elit poli-
tycznych — sekretarze i pracownicy komitetow PZPR, prokuratorzy, sedzio-
wie, kadra kierownicza wiekszych zaktadéw pracy?®. Stosunkowo tatwo, jak
na tamte czasy, mozna byto uzyskac¢ pozwolenie na bron mysliwska i bron
sportowa,.

Juz w potowie lat 50. podjeto prace nad nowym prawem dotyczacym
posiadania broni. Rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
16 stycznia 1958 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia z dnia 23 marca 1933 r.
o pozwoleniach na bron do uzytku osobistego oraz o nabywaniu i pozbywaniu
sie tej broni (Dz.U. nr 8, poz. 23) wlaczono do katalogu broni, na ktore
wymagane byto pozwolenie, wiatrowki kal. do 6 mm. W drugiej potowie 1960 r.
prace nad nowymi regulacjami w zakresie broni palnej zakonczono i 31
stycznia 1961 r. Sejm uchwalit ustawe o broni, amunicji i materiatach wy-
buchowych (Dz.U. nr 6, poz. 43), ktora weszla w zycie z dniem ogloszenia
— 10 lutego 1961 r.

Ustawa ta nie zawierala definicji broni. Pewng jej namiastka byto
stwierdzenie w art. 1: ,Ilekro¢ [...] jest mowa o broni bez blizszego okresle-

44 Tbidem, s. 308.

45 Por. M. Lipka, Wnioski z jednej sprawy, ,Problemy Kryminalistyki” 1957, nr 6/7, s. 92
i nast.; S. Szczepaniak, Ujecie czionkéw bandy Narodowej Organizacji Wojskowej, ,Problemy
Kryminalistyki” 1957, nr 10, s. 619 i nast.; W. Kubon, R. Wyszkowski, Wliamanie do magazynu
broni w Gliwicach, ,Stuzba MO” 1960, nr 2(18), s. 496 i nast.; S. Gornicki, Likwidacja bandy
Doliriskiego, ,Stuzba MO” 1961, nr 3(24), s. 329 i nast.; S. Szczepaniak, Ostatnia zbrodnia
bandy Zjawy, ,Problemy Kryminalistyki” 1964, nr 49, s. 394 i nast.; R. Topitko, Sprawa braci
Watachowskich, ,Problemy Kryminalistyki” 1965, nr 56-57, s. 604 i nast.

46 J. Kasprzak, Bror palna — wybrane zagadnienia kryminalistyczne w Swietle nowych
regulacji prawnych, ,Problemy Wspélczesnej Kryminalistyki”, t. IV, pod red. E. Gruzy, T. Toma-
szewskiego, Wyd. UW i PTK, Warszawa 2001, s. 163 oraz idem, Zagadnienia zwigzane
z pojeciem broni palnej w swietle nowych regulacji prawnych i orzecznictwa, ,Problemy Wspot-
czesnej Kryminalistyki”, t. IX, pod red. E. Gruzy, T. Tomaszewskiego, Wyd. UW i PTK, Warsza-
wa 2005, s. 28.
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nia, nalezy przez to rozumie¢ bron palng krétkg oraz bron mysliwska
i sportowa”. Podobnie za amunicje uwazano amunicje do broni palnej krot-
kiej, mysliwskiej i sportowej. Ustawa, podobnie jak Rozporzadzenie z 1932 r.,
uznawata gotowe lub obrobione istotne czesci broni lub amunicji za bron lub
amunicje. Powodem takiego zapisu nie byta juz jednak troska o jako$é produ-
kowanej w niewielkich wytworniach broni (tak jak to miato miejsce w przy-
padku wymienionego rozporzadzenia z 1932 r.), lecz zamiar wprowadzenia
catkowitego zakazu dostepu do broni czy tez jej czesci i obawa przed mozli-
woscig wyprodukowania broni samodzialowej. Rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z 19 pazdziernika 1961 r. w sprawie okreslenia orga-
now Milicji Obywatelskiej wlasciwych do wydawania pozwolenia na bron,
ustalenia wzorow pozwolen na bron oraz okresSlenia istotnych czesci broni
i amunicji (Dz.U. nr 52, poz. 289) okreslilo, iz istotnymi cze$ciami broni sg jej
czesci bedace podstawa montazowa oraz nastepujace czesci i zespoty umozli-
wiajace danie strzatu: lufa, zamek i komora zamkowa. Wyszczegodlnienie
istotnych czesci broni nie zmienilo sie przez wiele lat i zostalo powtdérzone
w nowym rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 wrzes$nia
1975 r. w sprawie okreslenia organow Milicji Obywatelskiej wtasciwych do
wydawania pozwolenia na bron, ustalenia wzoréw pozwolen na bron oraz
okreslenia istotnych czesci broni i amunicji (Dz.U. nr 32, poz. 173). Dopiero
w 1986 r. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 12 grudnia
1986 r. w sprawie okreslenia organow wiltasciwych do wydawania pozwolen
na bron, ustalenia wzoréw pozwolen na bron oraz okreslenia istotnych czesci
broni i amunicji (Dz.U. z 1987 r., nr 1, poz. 7), zawiera stwierdzenie, iz
istotnymi czeSciami broni sa: szkielet, lufa i komora zamkowa.

Ustawa o broni, amunicji i materialach wybuchowych wyraznie okreslata
w art. 4, iz bron wolno posiadaé¢ wytacznie na podstawie pozwolenia wydane-
go przez organy MO. Dozwolone byto tylko nabywanie, posiadanie i noszenie
broni wymienionej w pozwoleniu. Pozwolenie takie wystawial komendant
wojewodzki MO (organ KW MO powotany i dziatajacy w jego imieniu). Oce-
na, czy zasadne jest wydanie obywatelowi takiego pozwolenia, zalezata od
organu MO. Wydajacy mial prawo sprawdzié, czy osoba ubiegajaca sie
o pozwolenie ma okres§long wiedze w zakresie przepisow i zasad obchodzenia
sie z bronig. Pozwolenie na bron nie bylo wydawane osobom do lat 18,
chorym psychicznie, osobom znanym jako narkomani lub natogowi alkoholicy
oraz osobom nie majacym statego miejsca zamieszkania lub ustalonego Zro-
dla utrzymania (art. 7). Zgodnie z art. 8, organ MO nie musial uzasadniac
decyzji odmawiajacej wydania pozwolenia, jezeli uznal, iz odmowa uzasad-
niona jest interesem bezpieczenstwa panstwa lub zachowaniem porzadku
publicznego. Organ wydajacy mogt w kazdym momencie cofngé wydane po-
zwolenie i okresli¢ termin do zbycia broni i amunicji. Ustawa wprowadzata
ponadto instytucje pozwolenia na bron na okaziciela (art. 14) w urzedach,
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instytucjach, zaktadach i przedsiebiorstwach. Najczesciej korzystano z tego
uprawnienia przewozac pieniadze (np. na wyptate) czy tez w celu ochrony
danego obiektu. W mysl art. 15 Minister Spraw Wewnetrznych miat prawo,
jezeli interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczny tego wymaga-
ja, na terenie catego kraju lub jego czesci zarzadzié¢ zdeponowanie wszelkiej
lub niektorych rodzajow posiadanej broni w okreslonych przez siebie miej-
scach i terminach. Z tego uprawnienia skorzystano podczas stanu wojennego
(art. 21 dekretu z dnia 13 grudnia 1981 r. o stanie wojennym).

Ustawa zawierata takze przepisy karne dotyczace bezprawnego wyrabia-
nia, posiadania lub zbywania wiatréowki (art. 27). Za taki czyn grozita kara
do trzech miesiecy aresztu lub kara grzywny. Art. 28 przewidywal kare
pozbawienia wolnoéci do lat 3 za bezprawne zbycie broni palnej lub amunigji.
Musimy réwniez pamietac, iz do 31 grudnia 1969 r. obowigzywatl jeszcze
(omawiany wczesniej) art. 4 dekretu z dnia 13 czerwca 1946 r. o przestep-
stwach szczegolnie niebezpiecznych w okresie odbudowy Panstwa (uchylony
formalnie ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. — przepisy wprowadzajace ko-
deks karny — Dz.U. nr 13, poz. 95).

W potowie lat 80. coraz powszechniej zaczeto stosowac (znane oczywiscie
duzo wczesniej) Srodki obezwladniajace w postaci miotaczy gazowych, jak tez
pistoletéw i rewolwerow na amunicje gazowa. Poczatkowo posiadanie takich
przedmiotow nie bylo prawnie uregulowane. Rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 12 grudnia 1986 r. w sprawie rozciagniecia niektorych
przepiséw o broni, amunicji i materialach wybuchowych na pistolety, rewol-
wery i inne przedmioty do miotania chemicznych §rodkow obezwladniajacych
oraz odstrzeliwania amunicji alarmowej i sygnatowej (Dz.U. z 1987 r., nr 1,
poz. 6) wprowadzato restrykcyjng reglamentacje wymienionych przedmiotow.
Na ich posiadanie nalezato uzyskaé pozwolenie tak jak na bron palna.

Z punktu widzenia reglamentacji posiadania broni za prawdziwie rewo-
lucyjne mozna uznaé rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
29 pazdziernika 1990 r. w sprawie rozciagniecia niektorych przepisow Ustawy
0 broni, amunicji i materiatach wybuchowych na poszczegélne rodzaje broni
biatej oraz przedmioty, ktérych uzywanie moze zagrazac bezpieczenstwu pu-
blicznemu (Dz.U. nr 76). Zgodnie z § 1 pkt 1 tegoz rozporzadzenia, umozliwio-
no spoleczenstwu szerokie i legalne posiadanie pistoletow i rewolwerow na
amunicje gazowa i akustyczna, miotaczy gazowych, urzadzen razacych pradem
elektrycznym. Bron palna krétka byta juz tatwiejsza do zdobycia. Pozwolenie
na nig mogly uzyskacé osoby prowadzace dziatalno$é gospodarcza, przewozace
niejednokrotnie znaczne sumy pieniedzy, a takze prywatne firmy zajmujace
sie konwojowaniem pieniedzy, ochrong oséb i mienia. Do samoobrony wyda-
wane byly w tym okresie pozwolenia na bron gazowa, ktora cieszyla sie
ogromnag popularnoscia. Przyczyn takiej popularnosci jest wiele. Mozna tu
mowi¢ o pewnym odreagowaniu spolecznym na dlugoletni praktyczny zakaz
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posiadania broni, ale zapewne nie bez znaczenia byl réwniez fakt znacznego
wzrostu przestepczosci, zwlaszcza na poczatku lat 90. i znacznej jej brutali-
zacji. Modne staty sie hasta samoobrony przy uzyciu broni gazowej. Hasta te
byly w pewnym sensie umiejetnie podsycane przez rynek producentéw tego
rodzaju broni — przede wszystkim z Niemiec i Wloch, a takze przez osoby
zajmujace sie handlem bronig w kraju. W 1992 r. istniato juz w Polsce ponad
1400 sklepow i punktéow handlowych, gdzie mozna byto kupié¢ réznego rodza-
ju bron. Malo kto tak naprawde zastanawiat sie nad nikta skuteczno$cig
broni gazowej uzytej do samoobrony, ale w wielu §rodowiskach do dobrego
tonu nalezato chwalenie sie posiadaniem pistoletu czy rewolweru gazowego.
Ogolnie rzecz biorac, szerszy dostep do broni nie poprawit stanu bezpieczen-
stwa, ale takze nie odnotowano fali spodziewanych wypadkéw z bronig czy
tez wzrostu przestepczosci przy uzyciu legalnie posiadanej broni. W 95%
przypadkoéw bron uzyta do popelnienia przestepstwa to bron posiadana niele-
galnie.

Prace legislacyjne nad zmiang ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o broni,
amunicji i materiatach wybuchowych rozpoczely sie w pierwszej potowie lat 90.
i w grudniu 1993 r. ukonczono projekt pelnego tekstu nowej ustawy. Kolejne
projekty przygotowywane przez Komende Glowna Policji ukazywaty sie
w lipcu 1994 r. oraz listopadzie 1996 r. W lipcu 1998 r. projekt ostateczny
zostal skierowany do Sejmu RP. Biuro Studiéw i Ekspertyz Sejmu zasiegato
opinii specjalistycznej z réznych dziedzin prawa oraz kryminalistyki,
uwzgledniajac niektore uwagi. Po wyczerpaniu procedury parlamentarnej
Sejm 21 maja 1999 r. ustawe o broni i amunicji uchwalit (Dz.U. nr 53, poz. 549).
Niemalze od chwili uchwalenia ustawa ta budzi ogromne kontrowersje
i dyskusje w Srodowisku naukowym?’. Krytykowane jest niemalze wszystko,
poczawszy od zakresu ustawy, definicji legalnej broni palnej, pojecia istot-
nych czesci broni czy tez pozbawiania broni cech uzywalnosci*®. Problematy-
ka ta wymagataby jednak oddzielnego obszernego opracowania.

Omawiajac wspotczesne systemy reglamentacji broni przez wtadze pan-
stwowe, M. Filar wyroznit cztery podstawowe modele:

1. Model rejestracyjny — przyjety w Stanach Zjednoczonych, a z pew-
nymi modyfikacjami takze w Meksyku. Wtadza panstwowa nie ogranicza
obywateli w dostepie do broni. Obywatel musi spetnié¢ jedynie pewne warun-
ki, np. wiek, state miejsce zamieszkania, brak stwierdzonych zaburzen psy-

47 M. Kulicki, V. Kwiatkowska-Darul, L. Stepka, Przyczynek do dyskusji nad definicjg
broni palnej, gazowej i pneumatycznej, ,Przeglad Policyjny” 2002, nr 3-4 (67-68), s. 28 i nast.
Wiele problemow nie wzietych przez autoréow projektu ustawy pod uwage sygnalizowal wcze-
$niej T. Hanausek, Aktualne problemy dotyczgce pojecia broni palnej w polskiej teorii kryminali-
styki, ,Przeglad Sadowy” 1992, nr 4, s. 59.

48 Por. M. Kulicki, Wybrane kryminalistyczne problemy wspélczesnej broni strzeleckiej, [w:]
J. Blachut, M. Szewczyk, J. Wgjcikiewicz (red.), Nauka wobec przestepczosci. Ksiega ku czci
Prof. T. Hanauska, Wyd. IES, Krakow 2001, s. 92 i nast.
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chicznych. Model ten wymaga dokonania przy zakupie rejestracji broni. Wy-
taczone sg jednakze pewne rodzaje broni palnej, np. bron automatyczna.

2. Model legislacyjny — spotykany w Norwegii, Finlandii, Austrii,
Szwajcarii. Obywatel moze uzyskaé od wtadz pozwolenie na bron po spetnie-
niu okreslonych warunkéw (ukoriczenie kursow, przedstawienie badan lekar-
skich, w tym psychologicznych). W systemie tym do minimum ograniczony
jest zakres oceny organu wydajacego pozwolenie. Jezeli sa spetlnione warun-
ki, to obywatel pozwolenie uzyskuje.

3. Model reglamentacji oportunistycznej — najczesciej stosowany,
m.in. w Polsce, Niemczech, Rosji. Osoba starajaca si¢ o bron musi spelnic¢
wymagania wynikajace z przepisow, tak jak w modelu legislacyjnym, a po-
nadto wskazaé¢ powod ubiegania sie o pozwolenie. Powodd ten jest juz jednak
subiektywnie oceniany przez organ panstwowy i zalicza sie don np. ,ponad-
przecietny stan zagrozenia”.

4. Model restrykcyjny — obowigzujacy np. w Japonii. Obywatel prak-
tycznie nie ma dostepu do broni, za wyjatkiem broni mysliwskiej i sportowej*°.

Kwestia dostepu obywatela do broni jest obecnie bardzo aktualna i cze-
sto dyskutowana, szczegolnie w Swietle tragicznych wydarzen w Niemczech,
Finlandii, Norwegii czy Stanach Zjednoczonych. Z jednej strony proponuje
sie drastyczne ograniczenie dostepu do broni, z drugiej za§ — paradoksalnie
— podnosi sie kwestie zwiekszenia dostepu, gdyz obywatel ma prawo i w pew-
nych sytuacjach mogtby obroni¢ sie¢ sam (np. przed bandyta czy szalencem).
Kwestia jest ciagle otwarta.

Summary

State Rule and the Possession of Weapons
by Citizens Throughout History

Key words: weapons, weapon rights, weapon control laws.

This paper presents the history of weapon control laws. Weapons have
been used by man since ancient times, and State authorities made various
attempts to control weapon ownership throughout the ages. The first histori-
cal records banning the possession of weapons by selected social groups date
back to ancient Greece. In the 5! century BC, the slave population of Sparta
was not allowed to own weapons. New customs and traditions emerged
which prevented citizens from carrying weapons in specific locations and

49 M. Filar, Prawo posiadania broni palnej jako obywatelskie prawo podmiotowe, [w:]
Wspétczesne prawo i prawoznawstwo. Ksiega ku czci prof. W. Langa, Wyd. UMK, Torun 1998,
s. 64.



228 Jerzy Kasprzak

situations. Weapons could not be brought into shrines, athletic competitions,
official events or theatrical performances. Those traditions were transferred
to ancient Rome.

Weapon control laws were practically non-existent in the early Middle
Ages. The high price of weapons was an effective control mechanism.
Weapons were not only means of warfare, they were also objects of artistic
merit which symbolized the owner’s social and financial status. Numerous
peasant uprisings in the 11th and 12th centuries alerted the magnates who
realized that the possession of weapons by commoners posed a significant
threat for the ruling classes. Local laws were enacted to prevent the lower
classes from owning weapons. In line with the rules of customary law, the
possession of swords was regarded as the distinctive attribute of knighthood.
The early 15%P century witnessed a rapid advance in firearms design. Some
countries, including England, made legal attempts to prevent uncontrolled
gun ownership by citizens. Weapon control laws were revolutionized by the
American Constitution of 17 September 1787, in particular the Second
Amendment which granted all citizens the right to keep and bear arms.
Great leaps in firearm technology were made in the 19th century which was
a period of many wars as well as rapid industrial progress. Criminals gained
much easier access to firearms, and citizens purchased large amounts of
short-barreled guns for self-defense purposes. The authorities realized that
the situation could easily spiral out of control, and stringent laws regulating
gun purchase and ownership were introduced in many countries.

In Poland, the possession of weapons was codified by the partitioning
powers until 1918. The first attempts to introduce a comprehensive set of
weapon control laws were made already in 1919, but a major breakthrough
came with the Resolution of the President of the Republic of Poland of 27
October 1932 which introduced the Law on Weapons, Ammunition and
Explosives. After World War II, gun control laws were enacted for political
reasons. Legislative efforts aiming to restrict the citizens’ access to firearms
were continued after the political transformations of 1989.
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Swiadectwa efektywnosci energetycznej
- instrument rynkowy poprawy
efektywnosci energetycznej
(zagadnienia wybrane)

Niniejszy artykut ma na celu omowienie wybranych zagadnien prawnych
zwigzanych z $wiadectwami efektywnosci energetycznej, bedacymi w mysl
zamystu ustawodawcy unijnego jednym z instrumentéw rynkowych (tzw. bia-
te certyfikaty!) stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej?. Unia Euro-
pejska stoi obecnie w obliczu niespotykanych dotad wyzwan wynikajacych
z rosnacego uzaleznienia od importu energii i ograniczonych zasobéw energe-
tycznych, a takze koniecznosci ograniczenia zmiany klimatu i przezwycieze-
nia kryzysu gospodarczego. Efektywnos$é energetyczna jest jednym z najlep-
szych sposobéw sprostania tym wyzwaniom, poniewaz zwieksza poziom
bezpieczenstwa dostaw energii Unii poprzez obnizanie zuzycia energii pier-
wotnej oraz ograniczanie importu energii, a takze przyczynia sie do obniza-
nia w sposob optacalny emisji gazow cieplarnianych, a tym samym do tago-
dzenia skutkéw zmiany klimatu®. Z tego powodu problematyka tzw. biatych

1 Nalezy wyjasnié, iz tzw. biale certyfikaty nie stanowia przedsiewzie¢ stuzacych poprawie
efektywnosci energetycznej w rozumieniu art. 3 pkt 12 u.e.e., ale sg przyznawane za zrealizo-
wanie takiego przedsiewziecia.

2 Zgodnie z art. 2 pkt 6 dyrektywy z 2012 r., poprawa efektywnosci energetycznej to
zwigkszenie efektywnosci energetycznej w wyniku zmian technologicznych, ekonomicznych lub
zmian zachowan. Natomiast w mysl art. 3 lit. ¢ dyrektywy z 2006 r. poprawa efektywnosci
energetycznej oznacza zwiekszenie efektywnosci koncowego wykorzystania energii dzieki zmia-
nom technologicznym, gospodarczym lub zmianom zachowan. Wskazania wymaga, ze u.e.e.
wprost nie definiuje pojecia poprawy efektywnosci energetycznej, cho¢ w art. 1 pkt 1 okresla
efektywnos¢ energetyczng jako stosunek uzyskanej wielkosci efektu uzytkowego danego obiek-
tu, urzadzenia technicznego lub instalacji w typowych warunkach ich uzytkowania lub eksplo-
atacji do iloci zuzycia energii przez ten obiekt, urzadzenie techniczne lub instalacje, niezbednej
do uzyskania tego efektu. W doktrynie wyrazany jest jednak poglad, ze w istocie definicja
efektywnosci energetycznej z u.e.e. jest definicjg poprawy efektywnosci energetycznej, co ozna-
cza, ze u.e.e nie definiuje zasadniczego dla niej pojecia — A. Damasiewicz, Komentarz do art. 3,
[w:] Efektywnosé energetyczna. Komentarz, LEX/el., 2012.

3 Zob. pkt 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 pazdziernika 2012 r.
w sprawie efektywnosci energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchy-
lenia dyrektyw 2004/8/WE i 2006/32/WE (Dz.Urz. WE L 315 z 14 listopada 2012).
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certyfikatow jako sposob realizacji postulatu zwiekszania efektywnosci ener-
getycznej wydaje sie szczegolnie wazka.

Tzw. biate certyfikaty zostaly wprowadzone do polskiego porzadku praw-
nego za sprawg ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o efektywnosSci energetycz-
nej* (dalej: u.e.e.) stanowiacej wdrozenie postanowienn dyrektywy 2006/32/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie efek-
tywnosci koncowego wykorzystania energii i ustug energetycznych oraz
uchylajacej dyrektywe Rady 93/76/EWG?® (dalej: dyrektywa z 2006 r.).

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze obecnie na poziomie unijnym proble-
matyke efektywnosci energetycznej normuje dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie efektywnosSci
energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia
dyrektyw 2004/8/WE i 2006/32/WE (dalej: dyrektywa z 2012 r.), ktora uchyli-
ta dyrektywe z 2006 r., poniewaz w opinii ustawodawcy unijnego dyrektywa
z 2006 r. nie zawierata dostatecznie skutecznych $rodkéw pozwalajacych na
osiagniecie celu w postaci 20% oszczednosci energii pierwotnej w 2020 r.6
Ponadto na uchwalenie u.e.e. wplyw miato brzmienie konkluzji Rady Unii
Europejskiej z 8-9 marca 2007 r. — w pkt 6 zatacznika nr 1 Rada podkreslita
bowiem potrzebe bardziej racjonalnego wykorzystywania energii w UE, tak
by osiagnaé¢ unijny cel zmniejszenia zuzycia energii o 20% w poréwnaniu
z prognozami na rok 20207

4 Dz.U. nr 94, poz. 551 ze zm. Ustawa zasadniczo weszta w zycie w dniu 8 sierpnia 2011 r.,
jednakze art. 49 u.e.e. stanowi, ze (1) art. 15-22, art. 23 ust. 11 2, art. 24, art. 25, art. 35 ust. 2,
art. 36, art. 37, art. 39 pkt 11 4-7, art. 40 oraz art. 41 w zakresie wplywow z kar pienieznych
wchodzg w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r.; (2) art. 38 oraz art. 39 pkt 2 i 3 wchodzag w zycie
z dniem 1 lipca 2012 r.; (3) art. 12 (dot. Swiadectw efektywnosci energetycznej), art. 14, art. 23
ust. 3-6, art. 26, art. 27, art. 35 ust. 1 oraz art. 41 w zakresie wplywow z optat zastepczych
wchodzg w zycie z dniem 1 stycznia 2013 r. Zaznaczy¢ trzeba rowniez, ze u.e.e. ma okreslony
okres obowigzywania. I tak zgodnie z art. 48 u.e.e. ustawa obowigzuje do dnia 31 grudnia 2016
r., z wyjatkiem: (1) art. 16, art. 18-21 i art. 24, ktore obowigzuja do dnia 31 grudnia 2015 r.;
(2) art. 12-15 (dot. Swiadectw efektywnosci energetycznej), art. 23 ust. 3-6, art. 26 i art. 27, ktore
obowigzujg do dnia 31 marca 2016 r.; (3) art. 25, ktory obowigzuje do dnia 1 kwietnia 2016 r.

5 Dz.Urz. WE L 114 z 27 kwietnia 2006 r., s. 64.

6 W pkt 1.3 wniosku z 22 czerwca 2011 r. uzasadniajacego potrzebe uchwalenia nowej
dyrektywy dotyczacej efektywnosci energetycznej stwierdzono m.in., ze zakres dyrektywy
w sprawie kogeneracji oraz dyrektywy w sprawie ustug energetycznych pokrywa sie z wnio-
skiem, ale zadnej z nich nie udato si¢ wykorzysta¢ w petni potencjatu w zakresie oszczednosci
energii. W zwigzku z powyzszym proponuje sie¢ uchylenie obu wspomnianych dyrektyw z dniem
wejscia w zycie nowej dyrektywy, z wyjatkiem art. 4 ust. 1-4 oraz zatgcznikow I, III i IV do
DUE. Przepisy te dotyczg osiggniecia do roku 2017 orientacyjnego celu w zakresie oszczedno$ci
energii w wysokosci 9% zuzycia energii konicowej w kazdym panstwie cztonkowskim w ciggu
5 lat przed wdrozeniem DUE. Wspomniany cel — mimo iz rézni sie zakresem i poziomem ambicji
— wnosi wktad w realizacje unijnego celu 20% efektywnosci energetycznej do roku 2020, powi-
nien zatem mie¢ w dalszym ciggu zastosowanie az do 2017 r. — [online] <http://eur-lex.euro-
pa.ew/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0370:FIN:PL:PDF>, dostep: 4.03.2013.

7 Zob. [online] <www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/PL/ec/
93142.pdf>, dostep: 4.03.2013.



Swiadectwa efektywnosci energetyczney... 231

Jak wskazano w uzasadnieniu do u.e.e.8, celem ustawy jest stworzenie
ram prawnych dla dziatan na rzecz poprawy efektywnosci energetycznej
gospodarki, obejmujacych mechanizm wsparcia i prowadzacych do uzyskania
wymiernych oszczednosci energii wymaganych na podstawie dyrektywy, kto-
re to dzialania prowadzone beda w trzech obszarach: zwiekszenia oszczedno-
Sci energii przez odbiorcéow koncowych, zwiekszenia oszczedno$ci energii
przez urzadzenia potrzeb wlasnych oraz zmniejszenia strat energii elektrycz-
nej, ciepta lub gazu ziemnego w przesyle lub dystrybucji.

Ustawa o efektywnosci energetycznej z 2011 r. koncentruje sie jednak na
tzw. bialych certyfikatach, czyniac z nich niejako centralny instrument ryn-
kowy poprawy efektywnosci energetycznej w Polsce®. Powyzsza okolicznogé
stanowi zreszta jeden z podstawowych zarzutéw stawianych u.e.e. Zaréwno
bowiem dyrektywa z 2006 r., jak i dyrektywa z 2012 r. przewiduja o wiele
szerszy wachlarz mozliwo$ci w tym zakresie, stanowigc, ze panstwa czton-
kowskie maja w szczegoélnosci obowigzek zapewnié istnienie lub ustanowie-
nie dobrowolnych umoéw!? albo innych instrumentéw rynkowych. Biate certy-
fikaty stanowia zaledwie jeden z takich instrumentéw. Polska ustawa czyni
za$ Swiadectwa efektywnoSci energetycznej w istocie jedynym Srodkiem po-
prawy efektywnosci energetycznej!l. Z pewnoécia nie jest to rozwiazanie
pozgdane. Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze przyjecie nowej dyrektywy z 2012 r.
bedzie wigzalo sie z koniecznosciag wprowadzenia do u.e.e. zmian, zwlaszcza ze
dyrektywa z 2012 r. zmienia punkt ciezkosci, dostrzegajac najwazniejsza role
instrumentow majacych na celu finansowanie Srodkéw poprawy efektywnosci
energetycznej!2. Postulowaé tym samym nalezy tworzenie odpowiednich fun-

8 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o efektywnosci energetycznej (druk 3514)
dostepne [online] <http:/orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3514>, dostep: 4.03.2013.

9 Sposréd 43 artykutéw u.e.e. az 16 poswieconych zostalo swiadectwom efektywnosci ener-
getycznej. Wskazaé jednak nalezy, ze z dniem 27 grudnia 2012 r. art. 29-34 dotyczace audytu
energetycznego — w ramach postulatu deregulacji dziatalnosci gospodarczej — zostaly uchylone
ustawg z dnia 10 pazdziernika 2012 r. o zmianie ustawy o efektywnosci energetycznej (Dz.U.
z 2012 r., poz. 1397).

10 Wydaje sie, ze w szczegdlnosci nie doceniono roli uméw na uslugi energetyczne,
tj. umowy dotyczacej poprawy efektywnosci energetycznej zawieranej pomiedzy beneficjentem
a dostawcg Srodkow poprawy efektywnosci energetycznej, na podstawie ktorej za inwestycje
ptaci sie odpowiednio do okreslonego w umowie poziomu poprawy efektywnosci energetycznej
oraz umowy zawieranej pomiedzy beneficjentem a dostawcg S$rodkoéw poprawy efektywnosci
energetycznej oraz osobg trzecig bedacg podmiotem finansujacym.

11 M. Szambelariczyk, Projekt ustawy o efektywnosci energetycznej, ,Czysta Energia” 2009,
nr 10.

12 Preambuta dyrektywy z 2012 r. w pkt 50 stanowi, ze paristwa czlonkowskie powinny
zachecaé do stosowania instrumentéw finansowania, by utatwiaé realizacje celow niniejszej dy-
rektywy. Takie instrumenty finansowania mogg obejmowaé¢ wktady finansowe oraz grzywny za
nieprzestrzeganie niektorych przepisow niniejszej dyrektywy, Srodki przeznaczone na efektyw-
no$¢é energetyczng na mocy art. 10 ust. 3 dyrektywy 2003/87/WE, §rodki przeznaczone na efek-
tywnos$¢ energetyczng w wieloletnich ramach finansowych, zwtaszcza Funduszu Spdjnosci, fun-
duszach strukturalnych i funduszach rozwoju obszaréw wiejskich oraz specjalnych europejskich
instrumentach finansowych, takich jak Europejski Fundusz na rzecz Efektywnosci Energetycznej.
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duszy na rzecz dotowania procesu wdrazania programéw efektywnosci energe-
tycznej lub innych $rodkéw poprawy efektywnosci energetycznej i promowania

rozwoju rynku ustug energetycznychl3. Wspomnieé trzeba, ze ustawa posiada

aktualnie cztery akty wykonawczel4.

Dyrektywa z 2012 r., podobnie jak ta z 2006 r., nie wprowadza wtasciwe
zadnych ram prawnych, w ktorych powinny funkcjonowaé biate certyfikaty.
To z kolei pozostawia panstwom czlonkowskim sporg swobode dziatania
i wptywa na to, ze systemy biatych certyfikatéw w poszczegélnych panstwach
znacznie sie réznig. Co ciekawe, system 6w nie jest ,wynalazkiem” unijnym.
Po raz pierwszy zbywalne biate certyfikaty pojawity sie w Australii w Nowej
Potudniowej Waliil®. Zreszta, poniewaz akty prawa unijnego czynia biate
certyfikaty tylko jednym z Srodkéw, jakim panstwo cztonkowskie moze sie
podituzyé dla osiagniecia wyznaczonych mu celéw, nie sg one powszechnym,
typowym instrumentem, po ktéry panistwa cztonkowie siegajal6.

W pkt 20 preambuly!? dyrektywa z 2012 r. wskazuje, ze przeprowadzona
ocena mozliwosci ustanowienia na poziomie Unii systemu biatych certyfika-

13 Art. 20 dyrektywy z 2012 r. stanowi, ze nie naruszajac postanowien art. 107 i 108
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, panstwa czlonkowskie utatwiajg tworzenie in-
strumentow finansowych lub korzystanie z istniejacych instrumentow dotyczacych srodkow
poprawy efektywnosci energetycznej w celu zmaksymalizowania korzysci wynikajgcych z finan-
sowania wieloZrodlowego.

14 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 4 wrzeénia 2012 r. w sprawie sposobu
obliczania ilosci energii pierwotnej odpowiadajacej wartosci Swiadectwa efektywnosci energe-
tycznej oraz wysokosci jednostkowej oplaty zastepczej (Dz.U. z 2012 r., poz. 1039); obwieszcze-
nie Ministra Gospodarki z dnia 21 grudnia 2012 r. w sprawie szczegotowego wykazu przedsie-
wzieé stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej (M.P. z 2013 r., poz. 15); rozporzadzenie
Ministra Gospodarki z dnia 23 pazdziernika 2012 r. w sprawie przetargu na wybor przedsie-
wzieé stuzgcych poprawie efektywnosci energetycznej (Dz.U. z 2012 r., poz. 1227); rozporzadze-
nie Ministra Gospodarki z dnia 10 sierpnia 2012 r. w sprawie szczegotowego zakresu i sposobu
sporzadzania audytu efektywnosci energetycznej, wzoru karty audytu efektywnosci energetycz-
nej oraz metod obliczania oszczednosci energii (Dz.U. z 2012 r., poz. 962).

15 P. Bertoldi, S. Rezessy, Energy saving obligations and tradable white certificates, Report
prepared by the Joint Research Centre of the European Commission, 2009, s. 5, [online] <http://
ec.europa.euw/energy/efficiency/studies/doc/2009_12_jrc_white_certificates.pdf>, dostep: 5.03.2013.

16 Biate certyfikaty funkcjonuja w Wielkiej Brytanii od 2002 r., we Wtoszech od 2005 r.
(Decreto Legislativo 30 maggio 2008, n. 115 “Attuazione della direttiva 2006/32/CE relativa
all’efficienza degli usi finali dell’energia e i servizi energetici e abrogazione della direttiva
93/76/CEE” opublikowany w “Gazzetta Ufficiale” nr 154 z 3 lipca 2008 r.), we Francji od 2006 r.
Szerzej na ten temat M. Togeby, K. Dyhr-Mikkelsen, E. James-Smith, Design of White Certifica-
tes. Comparing UK, Italy, France and Denmark, “Ea Energy Analyses”, November 2007.

17 W pierwotnym brzmieniu éweczesnego pkt 18 preambuly (odpowiednik aktualnego pkt
20) znajdowato sie rowniez zdanie: ,Komisja powinna jednak okresli¢ w drodze aktu delegowa-
nego warunki, na jakich panstwo cztonkowskie mogloby w przysztosci uznawaé oszczednosci
energii poczynione w innym panstwie cztonkowskim. Wskazane jest, aby poziom ambicji tego
rodzaju systemow byt ustanawiany we wspélnych ramach na poziomie Unii, przy jednoczesnym
zapewnieniu panstwom czlonkowskim elastyczno$ci wystarczajacej do pelnego uwzglednienia
krajowej organizacji podmiotow dziatajacych na rynku, szczegélnego kontekstu sektora energe-
tycznego oraz przyzwyczajen odbiorcow koncowych”. Poprawka nr 6 zdanie to jednak zostato
usuniete, a jako uzasadnienie wskazano, ze: ,System wzajemnego uznawania oszczedno$ci
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tow wykazata, ze w obecnej sytuacji system taki doprowadzitby do nadmier-
nych kosztéw administracyjnych, a ponadto istnieje ryzyko, ze oszczednosé
energii bytaby skoncentrowana tylko w pewnej liczbie panstw cztonkowskich,
a nie na terytorium catej Unii. Jednoczesnie ustawodawca unijny zauwaza,
ze cele takiego systemu na poziomie Unii mozna osiagnaé w lepszy sposéb
(przynajmniej na obecnym etapie) za pomoca krajowych systemow zobowia-
zujacych przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej sektora energetycznego do
poprawy efektywnosci energetycznej lub innych alternatywnych Srodkéw
z dziedziny polityki, pozwalajacych na uzyskanie takiej samej oszczednoSci
energii.

Jakkolwiek u.e.e. czyni biate certyfikaty czy tez (wedlug terminologii
ustawowej) Swiadectwa efektywnos$ci energetycznej swoim podstawowym
mechanizmem, to pojecia tego nie definiuje, co stanowi przejaw braku nalezy-
tej starannosci legislacyjnej. Elementy konstrukcyjne tej definicji daja sie jed-
nak w wyprowadzi¢ z art. 21 ust. 1 i 3 u.e.e., zgodnie z ktérym Swiadectwo
efektywnosci energetycznej stanowi potwierdzenie deklarowanej oszczedno-
Sci energii wynikajacej z przedsiewziecia lub przedsiewzie¢ tego samego ro-
dzaju stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej wydawane podmioto-
wi, ktory wygrat przetarg, o ktorym mowa w art. 20 ust. 2 u.e.e. w formie
zaswiadczenia poprzez odpowiednie zastosowanie przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnegol® o wydawaniu zaswiadczen. Co istotne, dyrekty-
wa z 2006 r. w art. 3 lit. s definiuje biate certyfikaty jako certyfikaty wydane
przez niezalezne organy certyfikujace, potwierdzajace roszczenia uczestni-
kow rynku w zwigzku z oszczedno$ciami energetycznymi uzyskanymi
w efekcie zastosowania srodkow poprawy efektywnosci energetycznej. W dy-
rektywie z 2012 r. definicji biatych certyfikatow brak (poza wzmianka w pkt
20 preambuty w ogéle sie w dyrektywie nie pojawiaja), co moze sktaniaé ku
konkluzji, ze ustawodawca unijny dostrzega i chce popularyzowaé inne §rod-
ki poprawy efektywno$ci energetycznej, ale jednoczesnie uwaza, ze biale
certyfikaty niejako same sie juz wypromowaly i powszechnie znane sg ich
wady i zalety.

W zatozeniu system biatych certyfikatow ma dziataé podobnie, jak funk-
cjonujace juz zielone certyfikaty energii ze zrédet odnawialnych!® oraz czer-

energii w rzeczywistoSci oznaczalby, ze konsumenci w jednym panstwie cztonkowskim mogliby
ostatecznie ptaci¢ za oszczednosci doliczane do celu realizowanego w innym panstwie cztonkow-
skim. Jest to niesprawiedliwe, poniewaz korzysci musza odnosi¢ konsumenci we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Ponadto mogloby to rowniez prowadzié¢ do stosowania szkodliwych
praktyk przez przedsiebiorstwa energetyczne”. Zob. [online] <www.europarl.europa.eu/si-
des/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2012-0265+0+DOC+XML+V0//PL#title2>, do-
step: 6.03.2013.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.

19 Zgodnie z art. 9e ust. 1 ustawy — Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r.,
nr 89, poz. 625 ze zm.) potwierdzeniem wytworzenia energii elektrycznej w odnawialnym zZrédle
energii jest $wiadectwo pochodzenia tej energii — tzw. zielony certyfikat.
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wone certyfikaty energii elektrycznej wyprodukowanej w kogeneracji2?. Ma
on przyniesé do 2016 r. oszczednosci w wysokosci 25 586 GWh2!, W ramach
systemu dotyczacego wydawania swiadectw efektywnosci energetycznej (uj-
mowanego ogoélnie) mozna wyroézni¢ nastepujace podmioty:

a) Urzad regulacyjny (w Polsce Prezes Urzedu Regulacji Energetyki),
ktory odgrywa zasadnicza role w nakladaniu odpowiednich obowigzkow na
podmioty i wydaje certyfikaty.

b) Dostawcy oraz dystrybutorzy gazu i energii elektrycznej — posiadajacy
nalozony przez urzad regulacyjny obowigzek zaoszczedzenia pewnej ilosé
energii w okreslonym okresie czasu. Celem realizacji tego obowiazku, do-
stawcy sa obowigzani do promowania odbiorcom koncowym okreslonych pro-
jektow opartych na efektywnos$ci energetycznej. Dostawcy i dystrybutorzy
otrzymuja biate certyfikaty, ktére moga by¢ przedmiotem obrotu. Majg oni
réwniez mozliwo$¢ nabycia na rynku potrzebnej im do wypelnienia natozo-
nych przez urzad regulacyjnych obowiazkow ilo$ci biatych certyfikatow od
dostawcow oraz osob trzecich.

¢) Energy service companies (dalej: ESCO), tj. podmioty, ktore oferuja
ustugi zwigzane z oszczednoS$cig energii, polegajace na wdrozeniu efektywne-
go energetycznie, najbardziej odpowiedniego w danym przypadku Srodka/
przedsiewziecia zwiazanego ze zmniejszeniem kosztéow uzytkowania. Pod-
mioty ESCO finansuja takie przedsiewziecie. Wynagrodzenie ww. podmiotu
konstruowane jest najczesciej jako udzial w obnizonych kosztach zwigzanych
z danym przedsiewzieciem (Srodkiem). Podmioty ESCO nie sg adresatami
obowigzkow naktadanych przez urzad regulacyjny, cho¢ sg uprawnione do
ubiegania sie o biate certyfikaty i moga dokonywac ich sprzedazy po realiza-
cji efektywnego energetycznie przedsiewziecia.

d) Osoby trzecie, tj. podmioty nie bedace adresatami obowiazku nalozo-
nego przez urzad regulacyjny, ale mogace nabywac i zbywac biate certyfikaty,

20 Zgodnie z art. 91 ust. 1 pkt 2 ustawy — Prawo energetyczne, $§wiadectwo pochodzenia
z kogeneracji wydaje sie oddzielnie dla energii elektrycznej wytworzonej w wysokosprawnej
kogeneracji w jednostce kogeneracji innej niz wymienionej w pkt 1 i la tj. innej niz opalanej
paliwami gazowymi lub o tacznej mocy zainstalowanej elektrycznej zZrodta ponizej 1 MW i innej
niz opalanej metanem uwalnianym i ujmowanym przy dolowych robotach gérniczych w czyn-
nych, likwidowanych lub zlikwidowanych kopalniach wegla kamiennego lub gazem uzyskiwa-
nym z przetwarzania biomasy w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o biokomponentach
i biopaliwach ciektych — czerwony certyfikat. Gtownie chodzi tu o duze, konwencjonalne elek-
trocieptownie opalane weglem kamiennym lub weglem brunatnym oraz inne jednostki kogene-
racji opalane paliwami niewymienionymi w art. 91 ust. 1 pkt 2 ustawy — Prawo energetyczne,
ktorych taczna moc zainstalowana elektryczna jest rowna lub wyzsza niz 1 MW. Szerzej na ten
temat: Komentarz do art. 91, [w:] Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne. Komentarz,
Lex/ 2010.

21 Wedtug szacunkéw Ministerstwa Gospodarki na podstawie oceny skutkéw regulacji do
ustawy o efektywnosci energetycznej, s. 41, [online] <http:/orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/
3E63E71ACD1BCE32C12577C3005DDF04/$file/3514-1.pdf>, dostep: 6.03.2013.
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tym samym przyczyniajac sie do plynnosci tego rynku. Do grupy tych pod-
miotéw nalezy zaliczyé brokeréw czy instytucje finansowe?2.

Ustawa o efektywnosci energetycznej realizuje pod katem podmiotowym
powyzszy schemat, roznie jednak rozktadajac akcenty. Wprost okresla pozycje
zajmowang w systemie przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (dalej:
Prezes URE) oraz — o czym nizej — w art. 12 u.e.e. wskazuje podmioty obowia-
zane w powyzszym rozumieniu. Ustawa nie wspomina bezpos$rednio o podmio-
tach ESCO, ale w art. 10 ust. 2 pkt 1 okresla, ze $rodkiem poprawy efektywno-
Sci energetycznej jest umowa, ktorej przedmiotem jest realizacja i finansowanie
przedsiewziecia stuzacego poprawie efektywnosci energetycznej?s. Nalezy
mieé nadzieje, ze powyzszy zabieg legislacyjny przyczyni sie to do zwieksze-
nia rynku dla ustlug podmiotéw typu ESCO, ktore oferuja réznorodne formy
finansowania pozabudzetowego, jak np. finansowanie przez strone trzecia czy
umowa poprawe efektywnosci energetycznej, na podstawie ktorej inwestycja
finansowana jest ze Srodkow uzyskanych w zwigzku z okreslong w umowie
oszczednoscig energii24,

W kontekscie zas okolicznoSci, ze zgodnie z art. 25 ust. 1 u.e.e. prawa
majatkowe wynikajace ze Swiadectwa efektywnosci energetycznej sa towa-
rem gieldowym w rozumieniu ustawy z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o giel-
dach towarowych?® i sa zbywalne, ustawa sankcjonuje réwniez dziatalnosé
0s0b trzecich w powyzszym rozumieniu. Obrét za§ ww. prawami majatkowy-
mi powinien zapewni¢ optymalny rynek, ktory bedzie obejmowat wiele pod-
miotéw zainteresowanych transakcjami, wystarczajace informacje o produk-
tach i cenach oraz mozliwosci obrotu prawami i ptynnos§é26. Wprowadzenie
do polskiego porzadku prawnego systemu biatych certyfikatéw stanowi wdro-
zenie art. 6 ust. 2 lit. a i b dyrektywy z 2006 r.2” W uzasadnieniu do u.e.e.
przedstawiono ponizsze korzysci ptynace z systemu biatych certyfikatow:

22 Market Trading Mechanisms for Delivering Energy Efficiency 2010, Energy Charter
Secretariat 2010, Bruksela, Belgia, s. 7, [online] www. <www.encharter.org/index.php?id=483>,
dostep: 8.03.2013.

23 Jakkolwiek art. 10 ust. 2 pkt 1 u.e.e. dotyczy obowiazkéw jednostek sektora finanséw
publicznych w obszarze efektywnosci energetycznej, a obowiazek legitymowania sie biatymi
certyfikatami natozono na podmioty prywatne, to — o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci
artykulu — podmioty publiczne, realizujac przedsiewzigcia poprawy efektywnosci energetycznej
za pomocg dostepnych ich Srodkow poprawy efektywnosSci energetycznej, moga ubiegac sie
o Swiadectwa efektywnosci energetycznej, a nastepnie je zbywac¢ uzyskujac stad dodatkowe
Srodki finansowe. Co oczywiscie nie wyklucza ubiegania si¢ o Swiadectwa efektywnosci energe-
tycznej przez podmioty typu ESCO.

24 Drugi Krajowy Plan Dziatari dotyczacy efektywnosci energetycznej dla Polski 2011, s. 43,
[online] <http://bip.mg.gov.pl/files/upload/15923/Drugi%20Krajowy%20Plan%20PL%
20_Ver0.4%20final%202.04.2012_FINAL.pdf>, dostep: 8.03.2013.

25 Dz.U. 2 2000 r., nr 103, poz. 1099 ze zm.

26  A. Damasiewicz, Komentarz do art. 25, [w:] Efektywnosé energetyczna. Komentarz,
LEX/el. 2012.

27 Zgodnie z art. 6 ust. 2 dyrektywy z 2006 r., paristwa cztonkowskie wybieraja jedno lub
wiecej z ponizszych wymagan, ktére muszg zostac spetnione przez przedsiebiorstwa, bezposrednio
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1. Wykorzystanie istniejacego potencjatu oszczedno$ci energii w sposob
efektywny energetycznie, tzn. system pozwala osiggnac¢ jak najwieksze
oszczednosci energii w jak najkrotszym czasie (system obejmuje szeroka gru-
pe odbiorcow i w zwigzku z tym pozwala osiagnaé optymalne oszczednosci
energii, gdyz z szerokiego zakresu przedsiewzie¢ shuzacych poprawie efek-
tywno$ci energetycznej mozna wybraé¢ te najbardziej efektywne pod wzgle-
dem oszczednoSci energii).

2. Poprzez rozszerzenie zakresu dziatania systemu bialych certyfikatow
rowniez na takie obszary, jak zwiekszenie oszczednosci energii przez urza-
dzenia potrzeb wlasnych oraz zmniejszenie strat energii elektrycznej, ciepta
lub gazu ziemnego w przesyle lub dystrybucji, zapewniona bedzie nie tylko
pelna transpozycja dyrektywy, ale jednoczesnie mozliwa realizacja postano-
wien Rady Europejskiej z dnia 9 marca 2007 r. dotyczacych 20% obnizenia
zuzycia energii w UE do 2020 r.

3. Obcigzenie budzetu panstwa zwigzane z funkcjonowaniem systemu

jest najmniejsze w poréwnaniu z innymi Srodkami mozliwymi do wprowa-

dzenia?8.

Zakres podmiotowy ustawy w zakresie obowigzkow zwigzanych z biaty-
mi certyfikatami konstruuje art. 12 ust. 1 u.e.e.2?, zgodnie z ktérym przed-
siebiorstwo energetyczne sprzedajace energie elektryczna, ciepto lub gaz
ziemny odbiorcom konicowym przytaczonym do sieci na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej; odbiorca koncowy przytaczony do sieci na terytorium Rze-

lub posrednio poprzez innych dostawcow ustug energetycznych lub §rodkéw poprawy efektyw-
nosci energetycznej: (1) zapewnienie oferty ich odbiorcom koncowym oraz promowanie konku-
rencyjnych cenowo ustug energetycznych; albo (2) zapewnienie odbiorcom koricowym dostepno-
§ci i promowanie konkurencyjnych cenowo audytéw energetycznych przeprowadzanych
w sposob niezalezny lub srodkow poprawy efektywnosci energetycznej zgodnie z art. 9 ust. 2
i art. 12; albo (3) wnoszenie wktadu do funduszéw i mechanizméw finansowania, o ktérych
mowa w art. 11 lit. a; zapewnienie istnienia lub ustanowienia dobrowolnych umoéw lub innych
instrumentow rynkowych, takich jak biate certyfikaty, o skutku réwnowaznym z jednym lub
kilkoma wymaganiami, okreSlonymi w lit. a. Dobrowolne umowy sa oceniane, nadzorowane
i obserwowane panstwo czlonkowskie w celu zagwarantowania w praktyce skutkéw réwnowaz-
nych z jednym - lit. b.

28 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o efektywnosci energetycznej [online]
<http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3514>, dostep: 12.03.2013.

29 W tym miejscu nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 5 u.e.e. okre§lajacym zakres podmio-
towy stosowania ustawy, osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiada-
jace osobowos$ci prawnej zuzywajace energie podejmujg dzialania w celu poprawy efektywnosci
energetycznej. Mogloby sie wiec wydawac, ze obowigzek stosowania ustawy cigzy na kazdym
podmiocie zuzywajacym energie. Kolejne jednak przepisy doprecyzowujg niejako brzmienie art.
5, czynigc adresatami wynikajacych z niej obowigzkéw po pierwsze — podmioty sektora finan-
sow publicznych (art. 10 u.e.e.) oraz po drugie — podmioty z sektora prywatnego (art. 12 u.e.e.),
co czyni z art. 5 u.e.e. w istocie nie przepis prawa, a postulat prawny. Zauwazy¢ rowniez nalezy,
ze u.e.e. za nieprzestrzeganie jej przepisow przewiduje sankcje w postaci kar pienieznych
wylacznie dla podmiotéw sektora prywatnego (art. 35 u.e.e.), co rodzi uzasadnione watpliwosci
co do wdrazania postanowien art. 10 u.e.e. przez jednostki sektora finanséw publicznych.
Nalezy opowiedzie¢ sie za wprowadzeniem przepisu, ktory naktadalby rowniez na jednostki
sektora finansow publicznych sankcje na wzor art. 35 i nast. u.e.e.
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czypospolitej Polskiej, bedacy cztonkiem gietdy towarowej w rozumieniu art. 2
pkt 5 ustawy z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o gietdach towarowych oraz
towarowy dom maklerski lub dom maklerski, o ktéorych mowa w art. 2 pkt 8
i 9 ustawy z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o gietdach towarowych, w odniesie-
niu do transakeji realizowanych na gietdzie towarowej na zlecenie odbiorcow
koncowych przytaczonych do sieci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
jest obowiazany: uzyskac i przedstawi¢ do umorzenia Prezesowi Urzedu Re-
gulacji Energetyki Swiadectwo efektywnosci energetycznej lub uisci¢ oplate
zastepcza.

Niestety, w poréwnaniu z dyrektywa z 2006 r. ustawa zaweza zakres
podmiotowy i przedmiotowy obowigzkow zwigzanych ze §wiadectwami efek-
tywnosSci energetycznej. W mys$l wskazanego powyzej art. 12 ust. 1 lit. a
obowiazek przedstawienia Prezesowi URE Swiadectwa efektywnosci energe-
tycznej ciazy na przedsiebiorstwie energetycznym sprzedajacym (sic!) energie
elektryczng, ciepto lub gaz ziemny odbiorcom koncowym przytgczonym do
sieci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W ten sposob ustanawia sie
wiec obowiazki w zakresie oszczednosSci energii jedynie w odniesieniu do
energii elektrycznej, ciepta i gazu, a przeciez art. 3 lit. a dyrektywy z 2006 r.,
ktéry przeciez dyrektywa wdraza, odnosi sie do wszystkich form energiid?.
Poza tym dyrektywa obejmuje swoim zakresem zastosowania zaréwno do
sprzedawcow detalicznych energii, jak i dystrybutorow oraz operatorow sys-
temow dystrybucyjnych i operatoréw sieci przesylowych. Ustawa z 2011 r.
pomija rowniez przedsiebiorstwa energetyczne sprzedajace energie elektrycz-
na, ciepto i gaz odbiorcom koncowym nie przylaczonym do siecidl.

Trudno znalezé uzasadnienie dla opisanych powyzej ograniczen, tym bar-
dziej ze ustawodawca polski motywow tego rodzaju posunieé¢ nie przedsta-
wia. Oczywiscie z prawa unijnego nie wynika obowigzek odniesienia kazdego
z przyjmowanych Srodkow poprawy efektywnosci energetycznej do wszyst-
kich rodzajow energii, ale wobec tego, ze Swiadectwa efektywnoSci energe-
tycznej sa wtasciwie jedynym rozwigzaniem przyjetym przez polskiego usta-
wodawece, takie uksztattowanie art. 12 u.e.e. rodzi watpliwosci.

30 Zgodnie z art. 3 lit. a dyrektywy z 2006 r., pod pojeciem energii nalezy rozumieé
wszystkie formy dostepnej w obrocie energii, w tym w formie energii elektrycznej, gazu (w tym
skroplonego gazu ziemnego), gazu ptynnego, jakiegokolwiek paliwa stosowanego do wytwarza-
nia energii grzewczej i chlodniczej (w tym w miejskich systemach grzewczych i chlodniczych),
wegla kamiennego i brunatnego, torfu, paliw (z wyjatkiem paliw lotniczych i paliw w zbiorni-
kach morskich), a takze biomasy, zgodnie z definicjg zawartg w dyrektywie 2001/77/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 27 wrzesnia 2001 r. w sprawie wspierania produkcji na
rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze Zrédet odnawialnych. Zgodnie nato-
miast z art. 2 pkt 1 dyrektywy z 2012 r., energia oznacza wszelkie formy nosnikéw energii,
paliwa, energie cieplna, energie ze zrodet odnawialnych, energie elektryczna lub kazdg inng
forme energii okreslone w art. 2 lit. d rozporzgadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 1099/2008 z dnia 22 pazdziernika 2008 r. w sprawie statystyki energii.

31 M. Szambelariczyk, op. cit.
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Obowiazki urzedu regulacyjnego w Polsce zostaty powierzone Prezesowi
URE. Rozwiazanie to nalezy oceni¢ pozytywnie — Prezes URE stat sie w ten
sposob podmiotem administrujacym wszystkimi funkcjonujacymi w Polsce
kolorowymi certyfikatami32. Do jego obowiazkéw w obszarze biatych certyfi-
katow nalezy w szczegélnoSci:

1) oglaszanie przetargow na realizacje przedsiewzie¢ stuzacych poprawie
efektywnosci energetycznej,

2) okreslanie warto$ci $wiadectw efektywnosSci energetycznej przewi-
dzianych do wydania w danym przetargu,

3) wydawanie §wiadectw efektywnos$ci energetycznej,

4) umarzanie Swiadectw efektywnosci energetycznej,

5) kontrola wypetniania obowigzku umorzenia wymaganej wartosci
Swiadectw efektywnosci energetycznej przez przedsiebiorstwa energetyczne,

6) wymierzanie kar pienieznych,

7) wyrywkowa weryfikacja oszczednosci energii osiagnietej w wyniku
realizacji przedsiewziecia stuzgcego poprawie efektywnosci energetycznej
oraz audytu efektywnosci energetycznej33.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 u.e.e., Prezes URE dokonuje wyboru przedsie-
wzieé stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej, za ktore mozna uzy-
ska¢ swiadectwa efektywnosci energetycznej. W ten sposéb organ regulacyj-
ny decyduje rowniez o liczbie certyfikatow, ktore zostang wydane w danym

32 Zgodnie z art. 91 ust. 1 pkt 1 — Prawo energetyczne, §wiadectwo pochodzenia z kogene-
racji wydaje sie oddzielnie dla energii elektrycznej wytworzonej w wysokosprawnej kogeneracji
w jednostce kogeneracji opalanej paliwami gazowymi lub o tgcznej mocy zainstalowanej elek-
trycznej Zrodta ponizej 1 MW - zotty certyfikat; Zgodnie z art. 91 ust. 1 pkt la — Prawo
energetyczne, Swiadectwo pochodzenia z kogeneracji wydaje si¢ oddzielnie dla energii elektrycz-
nej wytworzonej w wysokosprawnej kogeneracji w jednostce kogeneracji opalanej metanem
uwalnianym i ujmowanym przy dolowych robotach gorniczych w czynnych, likwidowanych lub
zlikwidowanych kopalniach wegla kamiennego lub gazem uzyskiwanym z przetwarzania bio-
masy w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych
paliwami gazowymi lub o lgcznej mocy zainstalowanej elektrycznej zZrodia ponizej 1 MW
— fioletowy certyfikat. Zgodnie z art. 9o ustawy — Prawo energetyczne, potwierdzeniem wytwo-
rzenia biogazu rolniczego oraz wprowadzenia go do sieci dystrybucyjnej gazowej jest swiadec-
two pochodzenia biogazu rolniczego — brazowy certyfikat. Oprocz tego wyrdznia sie certyfikaty
pomaranczowe — ze zZrodet zaopatrzonych w instalacje wychwytywania i zattaczania dwutlenku
wegla oraz certyfikaty biekitne — z nowych, wysokosprawnych zZrodel. Szerzej na ten temat:
R. Gnatowska, Charakterystyka polskiego systemu certyfikacji pochodzenia energii elekirycznej,
sPolityka Energetyczna” 2010, z. 2(13); Z Muras, ,Kolorowy zawrét gtowy” — czyli specyfika
polskich systeméw wsparcia OZE i kogeneracji, ,Czysta Energia” 2011, nr 5.

33 Zakres kompetencji Prezesa URE jest wezszy w poréwnaniu z podmiotami z innych
krajow, ktorym powierzono administrowanie bialymi certyfikatami. Przyktadowo brytyjski re-
gulator — Office of the Gas and Electricity Markets — ma réwniez uprawnienia do okreslenia
celow indywidualnych dla poszczegolnych podmiotéw zobligowanych. Z kolei regulator wioski
— Autorita per UEnergia Elettrica e il Gas — m.in. zbiera informacje o wielkoSci sprzedazy
energii odbiorcom konicowym za rok ubiegly, na podstawie czego definiowane sg roczne wielko-
Sci obligacji zakupowej dla poszczegélnych podmiotéw. Szerzej na ten temat: Uzasadnienie do
rzadowego projektu ustawy o efektywnosci energetycznej [online] <http://orka.sejm.gov.pl/Dru-
ki6ka.nsf/wgdruku/3514>, dostep: 15.03.2013.
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roku. Ilo§¢ ta jest wiec ograniczona — jest to rozwigzanie odmienne od przyje-
tego w odniesieniu do zielonych czy czerwonych certyfikatow (ich liczba jest
nieograniczona i podyktowana mechanizmami rynkowymi). Takze lista
przedsiewziec stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej jest ograniczo-
na. Jakkolwiek w art. 17 u.e.e. wskazano w sposob przykladowy rodzaje
przedsiewzieé¢ stuzacych poprawie efektywnosci energetycznejs4, to lista tych
przedsiewzie¢ w obwieszczeniu Ministra Gospodarki z dnia 21 grudnia 2012 r.
w sprawie szczegolowego wykazu przedsiewziec stuzacych poprawie efektyw-
nosci energetycznej (jakkolwiek bardzo szeroka) ma charakter taksatywny.
Wydaje sie wiec, ze mogq istnieé¢ przedsiewziecia stuzace poprawie efektyw-
nosci energetycznej nie objete obwieszczeniem Ministra Gospodarki o duzym
stopniu efektywnosci energetycznej, ktorych realizacja nie bedzie mogta
przynie$¢ Swiadectwa efektywnosci energetyczne;j.

Poza tym z mozliwo$ci uzyskania Swiadectwa efektywnosci energetycz-
nej wykluczono przedsiewziecie efektywnosci energetycznej, o ktorych mowa
w art. 18 ust. 2 u.e.e., stanowigcym, ze do przetargu nie moze by¢ zgloszone
przedsiewziecie stuzace poprawie efektywnos$ci energetycznej: 1) zakonczone
przed dniem 1 stycznia 2011 r.; 2) na ktorego realizacje: a) przyznano premie
termomodernizacyjna, o ktéorej mowa w art. 3 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. 0 wspieraniu termomodernizacji i remontow, lub b) uzyskano srodki
pochodzace z budzetu Unii Europejskiej lub z budzetu panstwa; 3) okreslone
w oéwiadczeniu, o ktorym mowa w art. 13 ust. 13°. Oznacza to, ze po pierw-
sze, do przetargu moga zosta¢ zgloszone przedsiewziecia sprzed 1 stycznia
2013 r., kiedy to wszedl w zycie art. 12 u.e.e., co ma — jak sie wydaje — stuzy¢
spopularyzowaniu §wiadectw efektywnosci energetycznej; po drugie, ustawo-

34 Do tej grupy ustawa zalicza nastepujace przedsiewziecia: 1) izolacja instalacji przemy-
stowych; 2) przebudowa lub remont budynkéw; 3) modernizacja: a) urzadzen przeznaczonych do
uzytku domowego, b) o§wietlenia, ¢) urzadzen potrzeb wlasnych, d) urzadzen i instalacji wyko-
rzystywanych w procesach przemystowych, e) lokalnych sieci cieplowniczych i lokalnych zrodet
ciepta; 4) odzysk energii w procesach przemyslowych; 5) ograniczenie: a) przeptywéw mocy
biernej, b) strat sieciowych w ciggach liniowych, ¢) strat w transformatorach; 6) stosowanie do
ogrzewania lub chlodzenia obiektow energii wytwarzanej we wilasnych lub przylaczonych do
sieci odnawialnych zrédtach energii, w rozumieniu ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne, ciepta uzytkowego w kogeneracji, w rozumieniu ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r.
— Prawo energetyczne, lub ciepta odpadowego z instalacji przemystowych.

35 Zgodnie z art. 13 ust. 1 u.e.e., odbiorca koricowy, ktéry w roku poprzedzajacym rok
realizacji obowigzku okreslonego w art. 12 ust. 1 zuzyt nie mniej niz 400 GWh energii elek-
trycznej i dla ktorego udzial kosztu energii elektrycznej w wartosci produkeji jest nie mniejszy
niz 15%, a ponadto zakonczy! nie wcze$niej niz w dniu 1 stycznia 2011 r. przedsiewziecie
stuzace poprawie efektywnosci energetycznej, niedotyczace instalacji objetych systemem handlu
uprawnieniami do emisji, w rozumieniu ustawy z dnia 22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnie-
niami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych substancji, ograniczajac zuzycie
energii elektrycznej w przeliczeniu na wielko$¢é produkeji o nie mniej niz 1% rocznie w stosunku
do $redniej jego wielkosSci z lat 2008-2010, przedstawia jednemu przedsigbiorstwu energetycz-
nemu sprzedajacemu temu odbiorcy energie elektryczng oSwiadczenie o zrealizowaniu przedsie-
wziecia stuzacego poprawie efektywnosci energetycznej wraz z audytem efektywnosci energe-
tycznej, o ktéorym mowa w art. 22 ust. 1, potwierdzajacym osiagnieta oszczednosé energii.
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dawca nie chce co do zasady komplementarnego podej$cia w zakresie finan-
sowania inwestycji stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej (przykta-
dowo: w przetargu na wybor przedsiewzie¢ stuzacych poprawie efektywnosci
energetycznej nie moze by¢ zgtoszone przedsiewziecie realizowane na obsza-
rze Specjalnej Strefy Ekonomiczne;j)36.

Nie sposob na ta chwile oceni¢, w jaki sposéb Prezes URE bedzie korzy-
stat ze swoich uprawnien dotyczacych ograniczania liczby Swiadectw efek-
tywnosci energetycznej i czy przedstawione ogélnikowo zagrozenia sie zmate-
rializuja. Brak na razie do$wiadczenn w tym zakresie. Prezes URE ogtlosit
dopiero pierwszy przetarg na podstawie u.e.e., ale istnieje realna obawa, ze
biate certyfikaty beda mialy pewien charakter ekskluzywnosci, co w tym
wypadku nie stanowi rozwigzania zastugujacego na aprobate.

Wybér przedsiewzie¢ stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej be-
dzie dokonywany w trybie przetargu ogtaszanego przez Prezesa URE co
najmniej raz w roku, z tym zastrzezeniem, ze istnieje mozliwos¢ przeprowa-
dzenia w danym roku kolejnego przetargu, w szczegélnosci gdy wartosé Swia-
dectw efektywnosci energetycznej, ktore moga by¢ przedstawione do umorze-
nia w danym roku, nie zapewnia realizacji krajowego celu w zakresie
oszczednego gospodarowania energig (art. 16 ust. 2 u.e.e.). Zasady przepro-
wadzania przetargu okresla rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 23
pazdziernika 2012 r. w sprawie przetargu na wybor przedsiewzieé¢ stuzacych
poprawie efektywnosci energetycznej. W przeciwienstwie do postepowan ure-
gulowanych np. ustawa — Prawo zaméwien publicznych3’, postepowanie
przetargowe stuzace wyborowi przedsiewziec¢ stuzacych poprawie efektywno-
Sci energetycznej jest niejawne. Uczestnicy przetargu m.in. nie beda mogli
wzajemnie przegladaé¢ swoich ofert. Czlonkowie Komisji Przetargowej powo-
lanej przez Prezesa URE do przeprowadzenia przetargu sktadajg pisemne
zobowigzanie do nieujawniania informacji uzyskanych w zwiazku z pracami
komisji (§ 7 ust. 3 rozporzadzenia). Jedyne informacje, jakie beda dostepne
osobom trzecim, zawarte sq w protokole, ktory Prezes URE powinien zamie-
§ci¢ w ,Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Regulacji Energetyki”38.

36 Zestawienie odpowiedzi na najczesciej zadawane pytania dotyczace systemu wsparcia
efektywnosci energetycznej [online] <http://bip.ure.gov.pl/portal/bip/103/1109/Zestawienia_odpo-
wiedzi_na_najczesciej_zadawane_pytania_dotyczace_systemu_wsparci.html>, dostep: 15.03.2013.

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2000, nr 113, poz. 759 ze zm.

38 Zgodnie z § 11 ust. 1 rozporzadzenia, z przebiegu przeprowadzonego przetargu komisja
sporzadza protokot, ktory zawiera: 1) oznaczenie daty i miejsca: a) sktadania ofert przetargo-
wych, b) otwarcia ofert przetargowych, c) rozstrzygniecia przetargu; 2) imiona i nazwiska
cztonkow komisji ze wskazaniem ich funkcji oraz czynnosci, w ktorych brali udziat; 3) liczbe
ztozonych ofert przetargowych; 4) wskazanie ofert przetargowych: a) odrzuconych wraz z poda-
niem przyczyn ich odrzucenia, b) wybranych, w ktorych zgodnie z deklaracja przetargowsg
zadeklarowano warto$¢ efektu energetycznego zawierajaca sie¢ w przedziale, o ktérym mowa
w art. 20 ust. 1 ustawy, ¢) niewybranych z podaniem przyczyn ich niewybrania; 5) podpisy
cztonkow komisji, a w przypadku braku podpisu — wzmianke o przyczynie braku podpisu.
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Ogloszenie o przeprowadzeniu przetargu powinno zosta¢ zamieszczone
w ,,Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Regulacji Energetyki” na dwa mie-
sigce przed dniem wyznaczonym do jego przeprowadzenia (art. 16 ust. 4 u.e.e.).
W ogtoszeniu Prezes URE okresla warto$é §wiadectw efektywnosci energe-
tycznej przewidzianych do wydania w danym przetargu oraz zamieszcza
informacje o wartosci wspotezynnika akceptacji ofert (art. 16 ust. 5 u.e.e.).
Istnieje obowiazek przeprowadzenia przetargu oddzielnie dla nastepujacych
kategorii przedsiewzie¢ stuzacych poprawie efektywnosci energetyczne;j:
zwiekszenia oszczednosSci energii przez odbiorcow koncowych; zwiekszenia
oszczednosci energii przez urzadzenia potrzeb wtasnych; zmniejszenia strat
energii elektrycznej, ciepta lub gazu ziemnego w przesyle lub dystrybucji
(art. 16 ust. 3 u.e.e.). Jednakze dla kategorii przedsiewzie¢ stuzacych popra-
wie efektywnosci energetycznej, a dotyczacych zwiekszenia oszczednosSci
energii przez odbiorcow koncowych Prezes URE okresla warto$é swiadectw
efektywnos$ci energetycznej, nie nizszg niz 80% caltkowitej wartosci Swia-
dectw efektywnosci energetycznej przewidzianych do wydania, w danym
przetargu (art. 16 ust. 7 u.e.e.).

Do przetargu moze by¢ zgtoszone przedsiewziecie stuzace poprawie efek-
tywnosSci energetycznej, w wyniku ktorego uzyskuje sie oszczedno$é energii
w ilo$ci stanowigcej rownowarto$¢ co najmniej 10 ton oleju ekwiwalentnego
Srednio w ciagu roku, albo przedsiewziecia tego samego rodzaju stuzace po-
prawie efektywnosci energetycznej, w wyniku ktorych uzyskuje sie tacznag
oszczedno$¢ energii w iloSci stanowiacej rownowarto$é co najmniej 10 ton
oleju ekwiwalentnego Srednio w ciggu roku (art. 18 ust. 1 u.e.e.).

Podmiot przystepujacy do przetargu ma obowiazek przedtozyé Prezesowi
URE prawidlowo wypelniong deklaracje przetargowa wraz z audytem efek-
tywnosci energetycznej sporzadzonym dla przedsiewzigcia lub przedsiewzieé
tego samego rodzaju, stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej okre-
Slonych w tej deklaracji (art. 19 ust. 1 u.e.e.). Oceny ofert zlozonych
w przetargu dokonuje Komisja Przetargowa. Przyporzadkowuje ona poszcze-
golne oferty przetargowe, ktore nie zostaty odrzucone, do kategorii przedsie-
wzieé stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej, o ktorych mowa w art.
16 ust. 3 u.e.e., a nastepnie wyznacza na podstawie tych ofert srednig war-
tos¢ efektu energetycznego dla przetargu organizowanego w kazdej z kate-
gorii przedsiewzie¢, zgodnie z art. 20 ust. 1 u.e.e. (§ 10 ust. 4 rozporzadze-
nia). Komisja rozstrzyga przetarg, wybierajac w kazdej z kategorii
przedsiewzie¢ oferty przetargowe, w ktorych, zgodnie z deklaracja przetar-
gowa, zadeklarowano wartos¢ efektu energetycznego zawierajacego sie
w przedziale, o ktorym mowa w art. 20 ust. 1 u.e.e., poczawszy od oferty
przetargowej, w ktorej zadeklarowano najwyzsza warto$¢ efektu energe-
tycznego, i konczac na ofercie przetargowej, w ktorej zadeklarowano war-
to$é efektu energetycznego wyzsza lub réwnag iloczynowi oferowanej $redniej
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warto$ci efektu energetycznego oraz wartosci wspotczynnika akceptacji (§ 10
ust. 5 rozporzadzenia).

Przetarg wygrywaja te podmioty, ktore zadeklarowaty warto$é efektu
energetycznego (®), o ktorym mowa w art. 19 ust. 2 pkt 5 u.e.e. i to tym
podmiotom Prezes URE wydaje §wiadectwa efektywnosci energetycznej, za-
mieszczajac w ,,Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Regulacji Energety-
ki” informacje o wydanym sSwiadectwie efektywnoSci energetycznej wraz
z kartg audytu efektywnosci energetycznej sporzadzong dla przedsiewziecia
stuzacego poprawie efektywnosci energetycznej okres§lonego w tym Swiadec-
twie. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze wydanie Swiadectwa bedzie nastepowato
zawsze na wniosek podmiotu, ktory wygrat przetarg, a nie z urzedu. Moze
sie wiec zdarzy¢, ze podmiot, ktory wygral przetarg, nie zwréci sie do Preze-
sa URE o wydanie certyfikatu, a tym samym nie bedzie miat obowigzku
zrealizowania przedsiewziecia zgloszonego do przetargu.

Dalsza procedura postepowania ze Swiadectwami efektywnosci energe-
tycznej przedstawia sie nastepujaco:

Podmiot, u ktérego zostanie zrealizowane przedsiewziecie stuzace popra-
wie efektywnosci energetycznej lub podmiot przez niego upowazniony, ktory
otrzymal Swiadectwo efektywnosci energetycznej, jest obowigzany po zreali-
zowaniu przedsiewziecia stuzgcego poprawie efektywnosci energetycznej do
sporzadzenia audytu efektywnosci energetycznej (tzw. audyt ,sprawdzajacy”)
potwierdzajacego oszczedno$é energii uzyskang w wyniku realizacji tego
przedsiewziecia w iloSci okreslonej w deklaracji przetargowej (art. 22 ust. 2
u.e.e.)?9,

Nastepnie ww. podmioty maja obowigzek zawiadomienia Prezesa URE
o zakonczeniu przedsiewziecia stuzacego poprawie efektywnosci energetycz-
nej w terminie 30 dni od dnia jego zakonczenia, przedktadajac mu o$wiadcze-
nie potwierdzajace zgodno$¢ zrealizowanego przedsiewziecia sluzgcego po-
prawie efektywnosci energetycznej z deklaracja przetargowa oraz tzw. audyt
,sprawdzajacy”, jesli jest on wymagany (art. 22 ust. 4)40.

Podmiot, ktéremu przyznano $wiadectwo efektywnosci energetycznej
o warto$ci odpowiadajacej iloSci energii wiekszej niz ilo$¢ energii zaoszcze-
dzonej w wyniku realizacji przedsiewziecia stuzacego poprawie efektywnosci

39 Zgodnie z art. 22 ust. 2 u.e.e. nie jest wymagane wykonanie audytu efektywnosci
energetycznej, o ktorym mowa w ust. 1, dla zrealizowanego przedsiewziecia stuzgcego poprawie
efektywnosci energetycznej, w zwigzku z ktorym zadeklarowano osiggniecie oszczednosci ener-
gii w iloSci nieprzekraczajacej rownowartosci 100 ton oleju ekwiwalentnego $rednio w ciagu
roku.

40 Prezes URE posiada upowaznienie do wyrywkowej weryfikacji audytu efektywnosci
energetycznej zalaczonego do przetargu oraz tzw. audytu sprawdzajgcego, a takze zgodno$ci
oszczednosci energii osiagniete] w wyniku realizacji przedsiewziecia stuzacego poprawie efek-
tywnosci energetycznej z iloScig energii zaoszczedzonej okreslonej w deklaracji przetargowej
(art. 23 ust. 1 u.e.e.).
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energetycznej, stwierdzona przez Prezesa URE w wyniku weryfikacji
oszczednosci energii, jest obowigzany, w terminie 6 miesiecy od dnia zawia-
domienia przez Prezesa URE uzyskac i przedstawi¢ mu do umorzenia §wia-
dectwo efektywnosSci energetycznej o wartoSci stanowiacej réznice miedzy
ilo$cig energii wynikajaca ze Swiadectwa efektywnosSci energetycznej przy-
znanego temu podmiotowi a iloScig energii zaoszczedzonej, wyrazonej w to-
nach oleju ekwiwalentnego (art. 23 ust. 2-5 u.e.e.).

Prezes URE, na wniosek przedsiebiorstwa energetycznego, odbiorcy kon-
cowego oraz towarowego domu maklerskiego lub domu maklerskiego, o kto-
rych mowa w art. 12 ust. 2, ktorym przystuguja prawa majatkowe wynikajace
ze $wiadectwa efektywnosSci energetycznej, w drodze decyzji, umarza to Swia-
dectwo w catosci albo w czesci, a prawa majatkowe wynikajace ze Swiadectwa
efektywnosci energetycznej wygasaja z chwilg jego umorzenia (art. 27 ust. 1
i4u.e.e.).

Nie spos6b ocenia¢ wprowadzone systemu bialych certyfikatow w ode-
rwaniu od oceny samej u.e.e. Z uwagi na przyjety temat niniejszego artykutu
autor ogranicza sie jedynie do stwierdzenia, ze ustawa niestety nie zawiera
przekonywajacego modelu zachet do wdrazania przedsiewzieé¢ stuzacych po-
prawie efektywno$ci energetycznej, opierajac sie raczej na modelu nakazo-
wym. Co do samych Swiadectw efektywnoSci energetycznej, pojawia sie
— uzasadniona w opinii autora — watpliwo$¢, czy biale certyfikaty stanowiace
na ta chwile jedyny prawny instrument poprawy efektywnosci energetyczne;j
w praktyce spowoduja faktyczny wzrost liczby przedsiewzieé stuzacych po-
prawie efektywnosci energetycznej.

Po pierwsze, realizacja inwestycji stuzacej poprawie efektywnosci ener-
getycznej w oparciu o do$é niepewna okoliczno$¢ wygrania przetargu moze
skutecznie zniechecaé do podejmowania dziatan w tym obszarze. Oczywiscie
mozna argumentowac, ze u.e.e. wymusza uzyskiwanie (badz przez udziat
w przetarg, badz przez zakup $wiadectwa od osoby trzeciej) Swiadectw efek-
tywnoSci energetycznej na podmiotach wskazanych w art. 12 ust. 1 pod
rygorem uiszczenia optaty zastepczej (w calosci), ale podmioty, na ktore nato-
zono przedmiotowy obowigzek, moga bez uszczerbku do swoich interesow
finansowych wywiazac¢ sie niech poprzez uwzglednienie kosztéw optat za-
stepczych w kosztach sprzedawanej energii.

Po drugie, mozna twierdzié¢, ze Swiadectwa efektywnosSci energetyczne;j
sq nie tylko jednym, ale rowniez ,czasowym” instrumentem poprawy efek-
tywnoSci energetycznej, przynajmniej w Swietle aktualnych polskich uwa-
runkowan prawnych, co nie sprzyja jego zakorzenieniu i upowszechnieniu.
Naktadajacy na wtasciwe podmioty obowigzek uzyskania i przedstawienia
Prezesowi URE $§wiadectwo efektywnosci energetycznej art. 12 u.e.e. wszedt
w zycie dopiero 1 stycznia 2013 r., bedzie natomiast obowigzywat do dnia 31
marca 2016 r., co oznacza, ze Swiadectwa efektywnosci energetycznej powin-
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ny zostaé przedstawione Prezesowi URE do umorzenia w tym terminie?l.

Wydaje sie jednak, ze w zwigzku z nowymi obowigzkami nalozonymi na
panstwa czlonkowskie dyrektywa z 2012 r. wymusi przedluzenie okresu obo-
wigzywania m.in. art. 12. Aktualne jest zatem pytanie, czy ustawodawca
pozostawi Swiadectwa efektywnos$ci energetycznych centralnym Srodkiem po-
prawy efektywnosci energetycznej, czy tez przeniesie punkt ciezkos$ci na inne
instrumenty prawne.

Nie ulega rowniez watpliwosci, ze Swietle nowej dyrektywy z 2012 r.
ustawodawca polski bedzie musiat podjaé dziatania zmierzajace do imple-
mentowania do porzadku krajowego jej postanowien pod rygorem zaptaty
wysokich kar pienieznych.

Na marginesie mozna tylko wskazaé, ze Polska ma juz problemy zwigza-
ne z wdrazaniem dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE
z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie charakterystyki energetycznej budynkéw?2
— projekt zatozen projektu ustawy o charakterystyce energetycznej budyn-
kéw zostal przyjety przez Rade Ministréw w kwietniu 2013 .43 oraz dyrekty-
wy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r.
W sprawie promowania stosowania energii ze zZréodel odnawialnych zmienia-
jaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE44
— opracowano projekt ustawy o odnawialnych zrédiach energii.

Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze wspomniane powyzej dyrek-
tywy oraz dyrektywa z 2012 r. sqa wobec siebie komplementarne i stuzg
realizacji unijnego celu 3x20, czyli redukeji o 20% gazéw cieplarnianych,
zwiekszeniu efektywnosci energetycznej o 20% oraz 20% udziatu odnawial-
nych zrédetl energii w ogélnym bilansie energetycznym do 2020 r.46 Z pewno-

41 Pewnym znakiem potwierdzajacym, ze polski ustawodawca mysli o §wiadectwach efek-
tywnosci energetycznej w dluzszej perspektywie czasowej niz okres od 1 stycznia 2013 r. do 31
marca 2016 r. jest to, ze w art. 24 ust. 1 u.e.e. przewidziat 5-letni zakres udzialu w przetargu
prowadzacym do przyznania Swiadectwa efektywnosci energetycznej dla podmiotéw, ktére nie
zawiadomity Prezesa URE o zakonczeniu przedsiewziecia stuzgcego poprawie efektywnosci
energetycznej lub zawiadamiajac, udzielity nieprawdziwych lub wprowadzajacych w btad infor-
magcji o jego zrealizowaniu, a takze w przypadku negatywnej weryfikacji oszczednosci energii,
o ktorej mowa w art. 23 ust. 2.

42 Dz Urz. WE L 153 z 18 czerwca 2010 r., s. 13.

43 Zgodnie z art. 28 dyrektywy, panstwa czlonkowskie przyjma i opublikuja najpézniej do
dnia 9 lipca 2012 r. przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wykonania
art. 2-18 oraz art. 20 i 27. Panstwa czlonkowskie stosuja przepisy, ktore dotyczg art. 2, 3, 9, 11,
12, 13, 17, 18, 20 i 27 najpdzniej od dnia 9 stycznia 2013 r.

44 Dz.Urz. WE L 140 z 5 czerwca 2009 r., s. 16.

45 Zgodnie z art. 27 dyrektywy, bez uszczerbku dla art. 4 ust. 1, 2 i 3 panstwa cztonkow-
skie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne, niezbedne do
wykonania niniejszej dyrektywy, najpézniej do dnia 5 grudnia 2010 r.

46 Cel ten z pewnoscia w przyszlosci ulegnie zmianie. W projekcie rezolucji Parlamentu
Europejskiego w sprawie drugiego strategicznego przegladu energetycznego zapisano: ,wzywa
Unie Europejska i panstwa czlonkowskie do zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych o 60-80%
do 2050 r. oraz do przyjecia celow w postaci zwiekszenia o 35% efektywnosci energetycznej oraz
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Scig takze zagrozeniem dla osiagniecia przez biate certyfikaty planowanych
oszczednosci energii jest fakt, ze sq one wydawane w oparciu o szacowane
korzysci inwestycji, ktora dopiero ma zostaé zrealizowana.

Pozostaje rowniez problem braku precyzyjnego okreslenia, na co wydat-
kowane beda Srodki z optat zastepczych, stanowiace zgodnie z art. 401 ust. 7
pkt 4a ustawy — Prawo ochrony srodowiska?’ przychody Narodowego Fundu-
szu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: NFOSiGW). Mozna sie
w tym miejscu zastanowi¢ nad wykorzystaniem owych srodkéow do finanso-
wania przedsiewzie¢ stluzacych poprawie efektywnosci energetycznej, skoro
Prezes URE, kierujac sie opinig Ministra Finanséw, uznat, ze srodki finanso-
we pochodzace z NFOSiGW oraz wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska
nie stanowia S$rodkow budzetowych, a jedynie $rodki publiczne, a wiec
w przypadku przedsiewzieé¢ finansowanych ze srodkéw NFOSiGW nie wyste-
puje negatywna przestanka, o ktorej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 2 lit. b u.e.e.,
wykluczajaca mozliwo$é udziatu w przetarg przedsiewziecia finansowanego
z $rodkéw Funduszu?8,

Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze dyrektywa z 2006 r. ktadzie duzy na-
cisk na finansowanie przedsiewzie¢ stuzacych poprawie efektywnosci energe-
tycznej i Zrodel, do ktorych nalezy siegnaé, by postulat ten zrealizowad,
stanowigc w pkt 49 preambutly, ze nalezy zachecaé¢ panstwa czlonkowskie
oraz regiony do wykorzystywania w petni funduszy strukturalnych oraz Fun-
duszu Spoéjnosci w celu stymulowania inwestycji w Srodki majace na celu
poprawe efektywnosci energetycznej, a inwestycje w efektywnosé energetycz-
na mogq sie przyczynié¢ do wzrostu gospodarczego, zwiekszenia zatrudnienia,
innowacji i zmniejszenia ubdstwa energetycznego w gospodarstwach domo-
wych i tym samym wnosza pozytywny wklad w spdjnosé gospodarcza, spo-
teczng i terytorialna.

Do pozytywnych aspektow biatych certyfikatow nalezy natomiast zali-
czy¢:

1) z punktu widzenia urzedu regulacyjnego stanowia one po prostu spo-
sob weryfikacji dziatan podmiotow obowigzanych pod katem zgodnosci z wy-
znaczonymi im celami;

60% udziatu energii odnawialnej” — zob. [online] <www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-
bRef=-//EP//TEXT+REPORT+A6-2009-0013+0+DOC+XML+V0//PL>, dostep: 20.03.2013. Pod-
kresli¢ tez nalezy, ze w trakcie opracowywania dyrektywy z 2012 r. Komitet Regionéw w swojej
opinii do dyrektywy sugerowal dodanie w art. 1 ust. 1, ze po 2020 r. celem Unii powinno by¢
ograniczenie emisji gazoéw cieplarnianych do 2050 r. o 80-95% w stosunku do ich poziomu
z 1990 r. — opinia Komitetu Regionéw, 93. sesja plenarna 14-15 grudnia 2011 r., [online] <http:/
/coropinions.cor.europa.eu/coropiniondocument.aspx?language=pl&docnr=188&year=2011>, do-
step: 20.032013.

47 Dz.U. z 2001 r., nr 62, poz. 627 ze zm.

48 Zestawienie odpowiedzi na najczeéciej zadawane pytania dotyczace systemu wsparcia
efektywnosci energetycznej [online] <http:/bip.ure.gov.pl/portal/bip/103/1109/Zestawienia_odpo-
wiedzi_na_najczesciej_zadawane_pytania_dotyczace_systemu_wsparci.html>, dostep: 21.03.2013.
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2) z punktu widzenia adresatow obowigzkéw nalozonych przez urzad
regulacyjny biale certyfikaty sa dla nich alternatywa wypelnienia obowigz-
kow przy jak najnizszych kosztach, bez potrzeby prowadzenia wtasnych
przedsiewziec¢ poprawy efektywnosé energetycznej;

3) dla podmiotow nie bedacych adresatami obowigzkéw natozonych
przez urzad regulacyjny, a ktore realizuja (dodatkowo) przedsiewziecia po-
prawy efektywnosci energetycznej biale certyfikaty stanowia dodatkowe Zro-
dto dochodow??.

Poza tym nalezy podzieli¢ poglad reprezentowany przez przedstawicieli
praktyki, ze biate certyfikaty otwieraja nowe mozliwo$ci finansowania pro-
jektow inwestycyjnych z zakresu efektywnosci energetycznej gminom i spot-
kom komunalnym, odciazajac budzety tych jednostek i dajac im w zamian
dodatkowe dtugofalowe korzysci. Tej szansy nalezy upatrywaé w tym, ze
podmioty obowigzane w mysl art. 12 u.e.e. celem wypelnienia nalozonego na
nie obowigzku moga je nabywaé¢ m.in. od gmin i spétek komunalnych, ktore
to podmioty albo samodzielnie przeprowadzg inwestycje stuzace efektywnosci
energetycznej i uzyskaja z tego tytulu biate certyfikaty, albo przedsiebior-
stwa energetyczne beda finansowaty tudziez wspélfinansowaty tego rodzaju
inwestycje, w zamian za ktore to dziatania uzyskaja od gmin lub spoétek
komunalnych wskazane certyfikaty®°°.

Summary

Energy efficiency certificates
— the market instruments for energy efficiency improvement
(selected issues)

Key words: energy, energy efficiency, white certificates; energy efficiency improvement, final
customer, energy audit.

This article concerns selected issues related to energy efficiency certifica-
tes (so called white certificates). White certificates are documents certifying
that a certain reduction of energy consumption has been attained. Poland
has implemented a white certificate scheme in 2011 — the Energy Efficiency
Act entered into force on 11 August 2011. Energy sector companies selling
electricity, heat or natural gas to final customers, final customers with re-
spect to transactions entered into on a commodity exchange on own account

49 A. Capozza; W. Grattieri, Market instruments based on White Certificates: a review of
international experiences, [online] <www.worldenergy.org/documents/p000738.pdf>, dostep:
20.03.2013.

50 R. Zajdler, Prawne modele finansowania inwestycji energooszczednych gmin i spétek
komunalnych na podstawie ustawy o efektywnosci energetycznej, [online] <www.zajdler.eu/__fi-
les/206_1_Finansowanie%20inwestycji%20gminnych_IS_27_04_2012.pdf>, dostep: 23.03.2013.



Swiadectwa efektywnosci energetyczney... 247

and brokerage houses and commodity brokerage houses with respect to
transactions entered into on a commodity exchange for the account of final
customers are obliged to obtain white certificates and submit them to the
President of the Energy Regulatory Office (ERO) for redemption or pay
a substitution fee. The only way to obtain white certificates is to take part
in a tender organised and conducted by the President of the ERO at least
once a year. Property rights under white certificates are transferable and
may be traded on a commodity exchange. The Author analyses polish white
certificates schemes and makes some notes for the future.
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O teorii totalnego panowania
w ujeciu Hannah Arendt

Niniejsze rozwazania po$wiecone sg analizom Hannah Arendt dotycza-
cym totalnego panowania. Zrédlem ustalers beda wywody tej autorki powia-
zane z charakterystyka mentalno$ci mas i elit, jak réwniez rozdziat Korzeni
totalitaryzmul poswiecony ruchom totalitarnym oraz esej o nowatorskiej for-
mie wladzy.

W przywolanym we wstepie dziele Arendt przedstawia charakterystyke
mas oraz elit poddanych totalnemu panowaniu. Charakterystyka ta przyna-
lezy do ujecia totalnego panowania. Warto odnotowaé, ze czesta krytyka
Arendtowskiego ujecia totalnego panowania charakterystyke te pomija.
Przyktadem moze byé stanowisko Clauda Leforta2. Kondensujac interesujace
nas rozumowania Leforta, nalezaloby stwierdzi¢, ze podejmuje sie on analizy
tej czesSci wyjasnienia totalnego panowania, w ktorej mowa o ujarzmieniu
spoteczenstwa — jego poddaniu i uleglosci, niewyttumaczalnych w kategoriach
stabosci czy oportunizmu. Lefort nie tylko nie analizuje takich postaw, ale
w ogéle nie podejmuje watku figury mentalnosci czy osobowosSci totalitarnej.

Posrod pogladow Arendt, ktorych krytycznej analizy podejmuje sie Le-
fort, znalazla sie spopularyzowana przez te autorke teza, zgodnie z ktora
okresu totalitaryzmu nie nalezy utozsamia¢ czasowo z komunizmem i nazi-
zmem. Nie chodzi tu bynajmniej o tozsamos$é okresu rzadéw totalitarnych i
dominacji jednej z tych ideologii. Sens tego twierdzenia odstania osad Arendt
dotyczacy rzadéw narodowych socjalistow. Ich panowanie stato sie totalne
wraz z ekspansja na Wschdéd i organizacjg obozow Zagtady. Zatem totalne
panowanie nazistow jest dla Arendt kwestia dwéch czynnikow: liczby ludno-
$ci poddanej panowaniu oraz organizacji obozéw Zaglady. Nadmienmy, ze

1 H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 2008.
2 C. Lefort, Uberlegungen zum Begriff der totalen Herrschaft, [w:] D. Ganzfried, S. Hefti
(hrsg.), Hannah Arendt — Nach dem Totalitarismus, Hamburg 1997, s. 31 i nast.
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Arendt argumentuje w Korzeniach totalitaryzmu za uznaniem wspomnia-
nych obozow za strukture ,krystalizujacq” totalne panowanie, tj. ukazujaca
jego elementy, takie jak unicestwienie osobowosci prawnejs. Zanegowanie
wspomnianej tezy przez Leforta niesie dwie konsekwencje. Po pierwsze, kon-
sekwencja rezultatow jego polemiki jest pominiecie elementéw totalnego pa-
nowania w teorii tego panowania. Lefort przyjmuje, ze teorie totalnego pano-
wania Arendt mozna zrekonstruowacé i krytycznie przeanalizowaé, bazujac
na twierdzeniach autorki Korzeni totalitaryzmu dotyczacych srodkow takich
jak terror, propaganda. Ich powigzania ocenia, nie tylko marginalizujac cha-
rakterystyke ludnosci poddanej totalnemu panowaniu, lecz takze bez wzgle-
du na liczbe ludnosci, wobec ktorych Sérodki te sg stosowane. Czynnik ten
staje sie bowiem w argumentacji Leforta nieistotny. Przekonuje o tym taka
oto okoliczno$é, ze Lefort nie tylko odrzuca teze Arendt, ale i godzi analize
teorii totalnego panowania z polemika dotyczaca tezy, ktorej uzasadnieniem
pozostaje wspomniany czynnik.

Powstaje pytanie, czy ocena, jakiej dokonuje Lefort, marginalizujac ele-
menty totalnego panowania, problem liczby i charakterystyke ludnosci pod-
danej temu panowaniu, dotyczy wtedy rozumowan Arendt poSwieconych pa-
nowaniu nad kazda jednostka we wszystkich dziedzinach i najdrobniejszych
przejawach jej zycia? Inaczej mowiac, czy zogniskowanie analiz na terrorze
i propagandzie da odpowiadajacy zawiloSciom wywodow Arendt obraz zna-
czenia tych elementéw (Srodkow) w teorii totalnego panowania? Naszym
zdaniem powstaje wowczas problem nadinterpretacji sity ich oddzialywania
na jednostki poddane totalnemu panowaniu. Zauwazy¢ nalezy, ze w eseju pt.:
Ideologia i terror: nowatorska forma rzqdéw Arendt po$wieca stosunkowo
mato miejsca elementom totalnego panowania, co nie znaczy, ze watki te
eliminuje?. Laczy je z kwestia mentalnosci ludzi poddanych totalnemu pano-

3 Zob. P. Polaczuk, Krystalizacja elementéw charakteryzujgcych totalne panowanie, [w:]
Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Krystyny Kamiriskiej [w drukul; M. Augustyniak, Czlowiek
w przestrzeni publicznej w filozofit Hannah Arendt, ,Humanistyka i Przyrodoznawstwo” 2011,
nr 17, s. 250-251.

4 H. Arendt, op. cit., s. 646—647: wynika to po czesci z tej oto okoliczno$ci, ze w pytaniu
o nature rzadow totalitarnych, Arendt eksponuje odrebnosci tej formy rzadéw wzgledem form
znanych z historii idei. Ten sposob ujecia Arendt sygnalizuje juz w tytule komentowanego eseju
(Ideologia i terror: nowatorska forma wtadzy). Dodajmy na marginesie, ze wspomniana odreb-
no$¢ rzadu totalitarnego przejawia sie¢ w problemach z jego ujeciem w ramach alternatywy
pomiedzy witadzg legitymizowang i rzadem uprawnionym a wiladzg arbitralng i bezprawnym
rzadem z drugiej strony. Najprosciej rzecz ujmujac, rzad totalitarny przeciwstawia sie prawu,
nawet stanowionemu przez samego siebie, ale funkcjonuje podiug praw Przyrody i Historii,
»Z ktorych jakoby zawsze wywodzono wszystkie prawa stanowione”. Wtadza totalitarna, stwier-
dza dalej Arendt, ,glosi to potworne, ale najwyrazniej nie dajace sie odeprze¢ twierdzenie, ze nie
tylko nie jest »bezprawna, lecz siega do zrodet wtadzy, z ktorych prawa stanowione zaczerpnely
ostateczng sankcje, ze nie tylko nie jest arbitralna, lecz okazuje ponadludzkim sitom wieksze
postuszenstwo niz jakikolwiek dotychczasowy rzad”. Ten paradoks totalitarnej formy rzadéw skta-
nia przeto Arendt do dociekan nad naturg totalnego rzadu. Arendt nadaje im forme polemicznego
eseju, w ktorym zbiegaja sie rozmaite watki zamieszczonych w Korzeniach totalitaryzmu analiz.



O teorii totalnego panowania w ujeciu Hannah Arendt 251

waniu®. Dopiero w tej ptaszczyznie rozwaza konsekwencje terroru i propa-
gandy, przedstawiane jako konkluzje na temat natury totalnego panowania.
Nie jest zatem tak, ze esej dotyczy wylacznie srodkéow pozwalajacych zdomi-
nowac istoty ludzkie i je sterroryzowac, a odpowiedZ na pytanie o nature
totalnego panowania problematyzuje zalezno$ci miedzy terrorem (przemoca)
a propagandg (indoktrynacja) bez odwotan do uprzednich ustalen, w tym do
charakterystyki mentalno$ci ludzi poddanych totalnemu panowaniu oraz ele-
mentéw totalnego panowania. Charakterystyka mentalnosci elit i mas stanie
sie przeto istotnym kontekstem w ocenie rozwazan Leforta poSwieconych
totalitaryzmowi. Jest ona minimalnym wymogiem poprawnej oceny argu-
mentacji Arendt odno$nie terroru czy propagandy. Wspomniana charaktery-
styka tworzy bowiem, obok uwag na temat elementéw totalnego panowania,
ptaszczyzne, w ktorej Arendt osadzita swoje wywody o odrebnosSciach totali-
tarnej formy rzadow.

Dodac¢ nalezy, ze sama Arendt nie jest konsekwentna. Wyznaczajac mo-
ment, w ktorym panowanie narodowych socjalistow stato sie totalne, odwotu-
je sie m.in. do liczby ludnosci. Takie odestanie ma na gruncie tej tezy charak-
ter raczej posredni (implicite) i trudno sprecyzowaé, w jakim stopniu autorka
Korzeni totalitaryzmu uwzglednia jako czynnik wyznaczajacy poczatkowy
moment tego panowania liczbe, w jakim za$ charakterystyke ludnosci, do
ktorej odwoluje sie w eseju poSwieconym nowej formie rzadéw. Niemniej
jednak Lefort interpretuje problem rzesz ludnosci poddanych panowaniu to-
talnemu wytacznie w kategoriach skali czy intensywnos$ci totalitaryzmu. In-
nymi stowy, odrzucajac poglad dotyczacy jakiego$ punktu totalno$ci panowa-
nia, pomija charakterystyke ludnosci i przyjmuje, ze panowanie staje sie
totalne w nastepstwie terroru oraz propagandy. W ten sposéb odpowiedZ na
pytanie, co czyni dane panowanie panowaniem totalnym, jest zawezone do
ustalen dotyczacych powigzan miedzy terrorem (przemoca) i propaganda (in-
doktrynacjq).

Dalsze uwagi dotycza teorii totalnego panowania. Rozpoczaé je nalezy od
spostrzezenia, ze Arendt nie precyzuje, co nalezaloby rozumieé¢ pod pojeciem
propagandy. Zdaje sie w tej materii na powszechne przekonania, trafnie
typujace propagandowy charakter okreslonej wypowiedzi bez potrzeby wska-
zywania na inne kryteria identyfikacji twierdzeri propagandowych®. Mowa
tu o propagandzie, ktéra — jesli poprawnie odczytujemy zamyst Arendt — nie
jest przesadnie zorientowana na ideologie, cho¢ moze by¢ w niej zakorzenio-
na. Autorka Korzeni totalitaryzmu okreSla wowczas propagande mianem
,wygodnych ktamstw”. Chodzi o twierdzenia, ktorych propagowanie jest do-

5 Taki sposéb rozlozenia akcentéw nie §wiadczy o rewizji ustaleri dotyczacych totalnego
panowania, opartych na wnikliwej charakterystyce mentalnosci mas i elit czy spostrzezeniach
dotyczacych elementow totalnego panowania.

6 Ibidem, s. 493: Arendt pisze o pogladach, ktére ,zwykle uwazamy za propagande”.
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godnym Srodkiem stuzacym przygotowaniu gruntu pod urzeczywistniajace je
dziatania ruchu badZz rzadu totalitarnego’. Arendt eksponuje to ujecie
w rozwazaniach o rzeczywistych, tj. organizacyjnych celach propagandy. Oto
bowiem przektad tresci gtoszonych przez ruch ( ktamstwa ruchu”) na kon-
kretna rzeczywisto§é stluzy budowie organizacji spoteczenstwa. Totalitarna
propaganda uzewnetrznia sie zatem przez organizacje swoich poplecznikéwS.
Nie jest jednak celem propagandy przekonywanie, lecz organizowanie pro-
wadzace do akumulacji wladzy bez posiadania §rodkéw przemocy®. Komplet-
no$é organizacji spoleczenstwa koresponduje tu z fikcyjng, istniejaca poza
sferg ludzkiego doSwiadczenia rzeczywistoscia, bedaca wytworem propagan-
dy zorientowanej ideologiczniel®. Propaganda, jak ujmuje to Arendt, dodaje
potege organizacji do ,gtosu argumentéw”, urzeczywistniajac w ten sposob
wszystko, co glosill. Ponadto zwigzek miedzy propaganda a organizacja zycia
jednostek ma swoje zZrodta w odkryciu roli struktur organizujacych zycie
jednostek dla zbiorowego odczuwania interesow. By wyjasni¢ ten aspekt ro-
zumowan Arendt, nalezaloby przypomnie¢ fragment charakterystyki mas
— masy utracily instynkt samozachowawczy nakazujacy zabieganie o urze-
czywistnienie wtasnych interesow w formie wspdlnoty, cztowiek masowy
utracit zainteresowanie wlasnymi sprawami. W rozwazaniach dotyczacych
funkcji organizacyjnej propagandy Arendt konstatuje, ze interesy, o ktérych
realizacje masy przestaly zabiegac¢, moga by¢ odczuwane jako sita zbiorowa
w ramach ciat spotecznych kreowanych za pomocg propagandy. Pelnig one
role swoistego pasa transmisyjnego miedzy jednostka a grupal?.

Propaganda ukierunkowana na organizacje spoteczenstwa adresowana
jest do kregu adresatow tworzacych tzw. sfere zewnetrzna. Tworza ja masy,
na ktore propaganda oddziatuje silniej nizli na elity, warstwy spoteczne,
z ktorych rekrutujq sie rzesze sympatykow, niedostatecznie zarliwie wspiera-
jacych cele ruchu totalitarnego. Co ciekawe, granicy miedzy sferg zewnetrz-
ng a wewnetrzna, do ktorej skierowana jest indoktrynacja, nie wyznacza
przynaleznos¢ do ruchu. Adresatami propagandy sa bowiem takze niedosta-

7 Tbidem, s. 492: tytulem przyktadu Arendt wskazuje na propagandowe twierdzenie naro-
dowych socjalistow, zgodnie z ktérym Polacy nie maja intelektu. Wymordowanie polskiej inteli-
gencji staje sie wtedy nie wiecej jak tylko urzeczywistnieniem tego propagandowego twierdze-
nia. Przyktad ten uznaé¢ mozna za trafny jedynie wowczas, gdy dokona sie jego oceny
z perspektywy twierdzenia Arendt o okresie totalnego panowania w Niemczech. Nie ma on
jednak zwigzku z poczatkowym okresem aktywnosci ruchow totalitarnych, z ktorym — jak sie
wydaje — nalezatoby wigzaé¢ organizacyjng funkcje propagandy. Watpliwosci te mozna rozwiac,
przyjmujac, ze funkcja organizacyjna ma charakter ciagly. Takiemu zalozeniu przeczg jednak
dalsze wywody Arendt poswiecone przeobrazeniom propagandy.

8 Ibidem, s. 521.

9 Ibidem, s. 517.

10 Tpidem, s. 518.
11 Thidem, s. 519.
12 Tpidem, s. 500.
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tecznie lojalni cztonkowie ruchu totalitarnego czy generalicja nie poddana
uprzedniej indoktrynacjil®. Odnotowaé nalezy, ze do sfery zewnetrznej przy-
nalezg réwniez nietotalitarne panstwa, przez co ten sposéb rozumienia pro-
pagandy autorka Korzeni totalitaryzmu wiaze z polityka zagraniczng. Pod-
kresla wtedy, ze propaganda stanowi najwazniejsze narzedzie totalitaryzmu
w komunikacji z panstwami nietotalitarnymi. Dzieje sie tak w szczegolnosci
w warunkach ,nacisku Swiata zewnetrznego”. Wtedy rzady totalitarne zwiek-
szajq wysilki propagandowel?.

Wspomnieli$émy, ze Arendt eksponuje powyzsze ujecie propagandy w roz-
wazaniach o organizacyjnych funkcjach propagandy. Odnotujmy wszak, ze
przy bardziej dociekliwej analizie wywodow autorki Korzeni totalitaryzmu
dotyczacych funkeji organizacyjnej propagandy rozumowanie Arendt traci na
klarownos$ci. Chodzi o role propagandy zorientowanej ideologicznie, o ktorej
juz wspominaliSmy. TwierdziliSmy mianowicie, ze ma ona charakter komple-
mentarny wzgledem analizowanej funkcji organizacyjnej propagandy
w pierwszym z przyjetych przez nas znaczen. Kierowaliémy sie wowczas
twierdzeniem Arendt, ze propaganda dodaje potege organizacji do ,gtosu
argumentéw” ideologicznych!®. Ich wytworem byla natomiast fikcyjna rze-
czywistos¢, wykreowana poza ludzkim doswiadczeniem. Ten sposéb wywaze-
nia relacji obu postaci propagandy traci w dalszych wywodach na klarowno-
Sci. Wystarczy odwotac¢ sie do fragmentow charakteryzujacych mentalnos$é
mas, a konkretnie tych, ktore uszczegotawiaty teze o braku troski mas
o wlasne interesy, i odnies¢ zawarte w nich ustalenia do fragmentéw o roli
cial spotecznych kreowanych oddzialywaniem za pomocg propagandy. Przy-
pomnieé nalezy, ze brak troski o wlasne interesy wiazat sie w charakterysty-
ce mas z patologiczng fascynacja ideologia. Innymi stowy, autorka Korzeni
totalitaryzmu twierdzita, ze obok zobojetnienia na wtasny los, masy cechowa-
to zaangazowanie w kwestie ideologiczne oraz sklonnosé do kierowania sie
w zyciu abstrakcyjnymi pojeciami wbrew wskazaniom plynacym ze zdrowego
rozsadku. Z perspektywy tej czesci opisu cztowieka masowego uzasadniona
staje sie teza, ze odkryciu roli cial spotecznych przystuzyta sie przede wszyst-
kim propaganda zorientowana ideologicznie, zdolna wykorzystac te wtasno-
Sci cztowieka masowego do tworzenia struktury ciat spotecznych organizuja-
cych zycie jednostek w wielu aspektach ich zycia.

Problem doniostosci propagandy zorientowanej ideologicznie dla organi-
zacji rzeczywistosci spotecznej (rzeczywista funkcja) naswietlic mozna takze
odwotujac sie do fragmentow uwag Arendt dotyczacych struktury ruchu to-
talitarnego. Nie wdajac sie w tym miejscu w szczegélowe analizy autorki

13 Thidem, s. 493, 498.
14 Thidem, s. 495.
15 Tbidem, s. 519.
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Korzeni totalitaryzmu, stwierdzi¢ nalezy, ze formy organizacyjne ruchu byty
zroznicowane odpowiednio do rozréznienia miedzy czlonkami partii a jej
licznymi sympatykami. Zatozeniem tak pomyslanej organizacji spoteczen-
stwa jest integracja mas w formie zrzeszenia sympatykow partii przy ograni-
czeniu liczby jej czlonkéwl6. Nadmierimy, ze ruch nazistowski jest ruchem
masowym, opanowanym nastepnie przez formacje elitarnel’. Zwazywszy na
zaangazowanie mas w kwestie ideologiczne oraz sktonnos¢ cztowieka maso-
wego do kierowania sie w zyciu abstrakcyjnymi pojeciami, o czym wspomnia-
tem w akapicie poprzedzajgcym, wreszcie biorac pod uwage twierdzenie doty-
czace masowosci ruchu totalitarnego (nazistowskiego), uwage o zalozeniu
lezacym u podstaw koncepcji totalitarnej organizacji spoteczenstwa interpreto-
wac nalezaloby jako potwierdzenie kluczowej roli propagandy zorientowanej
ideologicznie w organizacji spoteczenstwa poddanego totalnemu panowaniu.
Przypomnijmy, ze zdaniem Arendt wytworem propagandy zorientowane;j
ideologicznie byla fikcyjna rzeczywistosé, wykreowana poza ludzkim do-
$wiadczeniem!8. By wyjasnié¢ sens tego twierdzenia, odnotowaé nalezy, ze
kluczowa role w organizacji spoteczenstwa odrywaly wedtug Arendt tzw. or-
ganizacje ostaniajacel. Sg one czym§ wiecej nizli tylko oérodkami integracji
sympatykow partii, rekrutujacymi sie z mas. Arendt okresla je bowiem mia-
nem narzedzi ideologicznej walki ruchu2?. Interesujace jest tu uzasadnienie
tego pogladu, zawierajace argumenty odnoszace sie do rzeczywistej roli orga-
nizacji ostaniajacych oraz ich istoty — wyniklej z celow ruchu. Argumenty te
potwierdzaja teze o doniostoSci propagandy zorientowanej ideologicznie
w organizacji spoleczenstwa poddanego totalitarnemu panowaniu. Ot6z au-
torka Korzeni totalitaryzmu podkresla, ze zadna z formacji totalitarnych nie

16 Thidem, s. 523.

17 Tbidem, s. 541: zdaniem Arendt inaczej przedstawia sie sytuacja w przypadku stalini-
zmu. Stalinizm - jak powiada — wychodzi od formacji elitarnych, ktérym podporzadkowali
masy.

18 Tpidem, s. 519.

19 Thidem, s. 524-527: nadmierimy, ze zdaniem Arendt byly one kreowane podtug zasady
powielanej na wielu poziomach struktury organizacyjnej spoleczenstwa totalitarnego. Autorka
Korzeni totalitaryzmu pisze np., ze czlonkowie partii byli zwigzani z sympatykami, z drugiej zas
strony od nich oddzieleni. Chodzi zatem o zasade laczaca izolacje cztonkéw danej organizacji
oraz wiezi z nizszymi poziomami w hierarchii struktury organizacji spoleczenstwa. Korzysé
plynaca z tej formuly jest taka, ze stepieniu ulega jeden z podstawowych dogmatow totalitar-
nych, zgodnie z ktérym $wiat jest podzielony na dwa wrogie sobie obozy, z ktorych jeden tworzy
ruch totalitarny. Zdaniem Arendt dzieje sie dlatego, ze ,kazda ranga jest dla wyzszego szczebla
wyobrazeniem nietotalitarnego swiata”. Taka organizacja przynosi tez korzys¢ w postaci pewnej
elastycznosci struktury, tj. mozliwosci dodawania do niej nowych warstw spolecznych. Arendt
okresla te strukture mianem ,plynnej hierarchii”, ktéra umozliwia nie tylko dodawanie nowych
warstw spolecznych, ale takze przesuniecia w strukturze witadzy (budowanie nowych ciat do
kontroli kontrolujacych). Przesunigcia te umozliwiajg zastapienie grup nie wykazujacych nale-
zytego radykalizmu nowymi, bez posiadania wiadzy, poprzez zdegradowanie danej grupy utwo-
rzeniem nowej.

20 Thidem, s. 528.
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byta tworzona z zamierzeniem jakich§ konkretnych zadari obronnych czy
agresywnych?l. Twierdzi, ze organizacje ostaniajace mialy reprezentowaé
ruch totalitarny wobec ,nietotalitarnego Swiata” i neutralizowaé napiecia
miedzy grupami spolecznymi ulegtymi zideologizowanej propagandzie a nie-
zaangazowana, czescia spoleczenstwa w mysl celéw ruchu?2. W tym celu
organizacje oslaniajace redukowaly rzeczywista przestrzen aktywnosci sym-
patykow ruchu do sfery zorganizowanej ponad przestrzenia spoteczng nieza-
angazowanych w ruch?3. Innymi stowy, organizacje ostaniajace separowaly
masy zgrupowanych w swoich szeregach czlonkéw od rzeczywistosci i pozoro-
waty czy imitowaty ,normalno$é¢” (rzeczywistosé) relacji ksztaltowanych
w ramach wlasnych struktur. Formuta organizacji ostaniajacej staje sie przez
to formulg posrednia, plasowang na styku elitarnej organizacji partyjnej
z jednej strony, oraz — co istotniejsze — ,pierwotnej” rzeczywistosci spotecznej,
nie przeniknietej przez ideologie ruchu totalitarnego z drugiej. Dzigki temu
organizacje ostaniajace mogty stuzy¢ za narzedzie pozwalajace wplywaé na
poglady cztonkéw spoleczenstwa w duchu ideologii ruchu totalitarnego. Co
ciekawe, intencjonalnie tozsame uwagi Arendt formutuje takze dla organiza-
¢ji elitarnych. Jakkolwiek podkresla, ze ich czlonkowie pozostawali obojetni
wzgledem treSci propagowanych publicznie, to zastrzega, ze nie mozna im
odmowi¢ wiary w ,typowe komunaty wyjasnien ideologicznych, klucze do
dziejéw minionych i przysztych”?4. Tresci propagandowe, jesli dotycza zmie-
niajacych sie warunkow dziatania ruchu, stajg sie obojetne, ale niepodwazal-
na jest wiara. Jest ona podstawa ,szkoler”” obejmujacych indoktrynacje raso-
wa oraz nauczanie technik wojny domowej, prowadzacych do unicestwienia
zdolnosSci rozumienia faktow jako faktow, przez co zaciera sie réznica miedzy
fikcjg a rzeczywistoscig2d.

Ta dwoisto$¢ w sposobie rozumienia propagandy moze zostaé przedsta-
wiona takze w ujeciu dynamicznym jako zagadnienie ideologizacji propagan-
dy. Wydaje sie, ze taki kierunek interpretacji przyja¢ moze analiza wywodow
Arendt dotyczacych znaczenia i wlasnosci propagandy. Pokazuje si¢ wowczas,
ze moment kluczowy dla ideologizacji propagandy przypada na poczatkowy

21 Tphidem.

22 Tpidem, s. 525: jak stwierdza Arendt, opozycja ruchu totalitarnego wobec §wiata ze-
wnetrznego staje sie dzieki organizacjom ostaniajacym wylacznie pewnym zatozeniem ideolo-
gicznym.

23 Tbidem, s. 525, 530-531: tak np. organizacje te zrzeszaly osoby wykonujace okreslony
zawo6d (np. nauczycieli, prawnikéw itp.). Arendt zalicza do organizacji ostaniajacych takze te,
ktore byly powiazane z tworzonymi przez nazistéw wydziatami kultury, wychowania fizycznego
czy polityki zagranicznej. Pisze w tym kontekscie o technice powielania, bezuzytecznej po
zdobyciu wtadzy, ale owocnej przy podkopywaniu funkcjonujacych instytucji panstwowych. Po
zdobyciu wtadzy organizacje osltaniajace stuzyly do zniszczenia istniejacych organizacji swoimi
(zwigzki nauczycieli swojg organizacja nauczycieli).

24 Tbidem, s. 547.

25 Tbidem, s. 547-548.
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okres aktywnosci ruchu totalitarnego. W takim ujeciu organizacyjna funkcja
propagandy rowniez przystugiwaé bedzie przede wszystkim propagandzie
zorientowanej ideologicznie, pozostajac takze sprawa wspomnianych ,,wygod-
nych kltamstw”. Ot6z zdaniem Arendt propaganda siega pierwotnie do $rod-
kow posrednich: ,Propaganda komunistyczna grozi ludziom [...] spedzeniem
zycia w sposob bezuzyteczny i bezczynny, propaganda nazistow zas rodzi
w nich strach przed zyciem sprzecznym z niezmiennymi prawami natury
i bytu, przed nieodwracalnym i tajemniczym zepsuciem krwi”26. Wypowie-
dziom propagandowym nadaje sie wszak potem pozér naukowego proroctwa,
czego $wiadectwem jest jezyk profetycznej naukowosci??, korespondujacy
z potrzebami mas?8. To moment kluczowy dla ideologizacji propagandy. Na-
ukowosé, o ktorej pisze Arendt, ma bowiem charakter ideologiczny. Jest ona
ufundowania na przypisywanych sobie odkryciach utajonych sit, zapewniaja-
cych poznanie praw historii i walki klasowej. Przekaz propagandowy obiecu-
je przy tym, ze ta ,lepsza” znajomo$¢ praw jest gwarantem nieuchronnego
nieomal sukcesu tych, ktérzy owg tajemna wiedze pozyskali. Prawdziwosé tej
wiedzy jest zawsze kwestia przysztosSci, nie zas sprawg obecnego stanu wie-
dzy, stad profetyczny charakter propagandy?®. Dodajmy, ze urzeczywistnie-
nie owej nieomylnej przepowiedni poprzez dzialanie wpisywalo ja w proces
historyczny, ,w ktorym cztowiek czyni tylko to lub cierpi tylko od tego, co
zgodnie z niezmiennymi prawami i tak sie musi zdarzy¢”30. Spetnienie pro-
roctwa staje sie zatem ,retrospektywnym alibi: zdarzylo sie tylko to, co
przewidziano juz wezeéniej”3!. Ponadto forma ,nieomylnej przepowiedni” tra-
fia do mas, ozywiajac ich bezinteresowny fanatyzm32. Tresci przekazywane
przez propagande sa bowiem oczyszczone z watkow utylitarnych (interes
klas, narodu), na ktore masy staty sie obojetne. Jezyk profetycznej naukowo-
$ci odwotuje sie przy tym do dziatania ,wszechmocnych” sit kierujacych losa-
mi ludzi i obiecuje bezpieczne miejsce tym, ktérzy je utracili33. Samo proroc-
two daje przy tym obietnice wazng nawet w czasach niepowodzen i klesk,
relatywizowanych do zjawisk przejsciowych34. Jest to obietnica zwyciestw
i sukcesow abstrakcyjnych, tj. zwyciestwa dowolnej sprawy i powodzenia

26 Tbidem, s. 496.

27 Ibidem, s. 496.

28 Ibidem, s. 503.

29 Thidem, s. 498, 502-503: nadmienimy, ze propagandzie operujacej jezykiem profetycznej
naukowosci czy —prosciej — ,przepowiedniom propagandy” nie sposob zaprzeczy¢ w dyskusji.
Arendt ujmuje to twierdzenie bardzo obrazowo, powiadajac, ze spor z propaganda przypomina
dyskusje z potencjalnym morderca o to, czy jego ofiara umrze, czy nie, kiedy zabijajac ja,
morderca moze dostarczy¢ dowodu na stusznosé gloszonych przez niego twierdzen.

30 Ibidem, s. 502.

31 Ibidem.

32 Tpbidem, s. 501.

33 Ibidem, s. 503.

34 Ibidem.
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w dowolnym przedsiewzieciu. Jezyk propagandy nie odwotuje si¢ bowiem do
konkretyzujacych intereséw masy>°.

Powyzsze nalezaloby uzupetni¢ o uwage dotyczaca fundamentow ,nauko-
wosci” propagandy zorientowanej ideologicznie. Arendt wskazuje na znajo-
mosé ,tajemnej wiedzy” o prawach historii i natury, ale istotny jest jeszcze
jeden czynnik — kryterium doboru gloszonych tresci. Chodzi o ,kryterium
tajemniczosci”, podtug ktorego byty one wybierane do przekazu propagando-
wego36. Autorka Korzeni totalitaryzmu rozpatruje je w kontekscie skuteczno-
$ci zideologizowanej propagandy jako $rodka organizacji spoleczenstwa, i to
przede wszystkim spoteczenstwa masowego. Wydaje sie jednak, ze kryterium
to nalezatoby wigzaé¢ w pierwszej kolejnos$ci z omawiang wlasnosScig propa-
gandy. Wskazuje na to tok wywodu na temat zZrdédet skutecznosci propagan-
dy. Arendt rozpoczyna go od watkow, ktore podejmowata przy uzasadnianiu
naukowego charakteru propagandy. Nawigzuje np. do pogladu, zgodnie
z ktorym nazisci czy komuni$ci odwoltywali sie do znajomosci utajonych sit
zapewniajacych poznanie praw historii, natury i walki klasowej. Stwierdza
bowiem, ze za sprawa tajemniczosci dzialania wladz mogty uchodzi¢ za ,wyz-
szg forme realizmu”’, niedostepng dla mas. Sa to twierdzenia komplemen-
tarne. Dopiero uzasadnienie i wyjasnienie przytoczonego pogladu dotyczace-
go owej ,wyzszej formy realizmu” wigzg sie z zagadnieniem skutecznoSci
oddziatywania propagandy. Co ciekawe, Arendt siega wowczas posrednio tak-
ze do charakterystyki mas. Stwierdza mianowicie, ze zideologizowana propa-
ganda eksplorowata niewiare mas w rzeczywisto$¢, w jakiej sie masy znala-
zlty, oraz utrate zaufania do realnosci wtasnych przezyé, ktore lacza sie
z tesknotg za Swiatem spdjnym, zrozumiatym i przewidywalnym. Ten aspekt
charakterystyki mas odpowiada twierdzeniom o fascynacji cztowieka maso-
wego ideologia. Wynikta z degradacji spoteczno-ekonomicznej nieufnosé¢ wo-
bec tego, co widoczne, realne, staje sie bowiem wtedy pozywka dla wyobrazni
podatnej na fascynacje wszystkim, co jest zarazem uniwersalne i spdjne3S.
Nie liczy sie wowczas fakt i naznaczona przypadkowos$cia rzeczywistosé, wa-
runkujace myslenie zdroworozsadkowe, a spdjnosé systemu, ktorego czastke
dane przypuszczenie stanowi®?. Z tej wtasnie przyczyny propaganda stala sie
skutecznym $rodkiem oddzialtywania w warstwach czy srodowiskach, w kto-
rych zdrowy rozsadek utracit swoja wazno§é40. Podkreslmy za autorka Ko-
rzeni totalitaryzmu, ze propaganda nie zaspokoi wspomnianej tesknoty za
spéjna rzeczywistoécia bez konfliktu ze zdrowym rozsadkiem?!. Jest jednak

35 Tbidem.
36 Tbidem, s. 505.
37 Ibidem, s. 507.
38 Tbidem, s. 505.
39 Ibidem.
40 Thidem, s. 506.
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wladna wykreowac obraz §wiata odpowiadajacy potrzebom umystu cztowieka
masowego, usuwajac wszelkie rzeczywiste czynniki oddzielajace fikcje od
rzeczywistoéci4?. Osiaga wtenczas pozadang czysta logike i spdjnoéé histo-
rii*3 w §wiecie nierzeczywistym, dajac masom poczucie stabilnosci. Arendt
dodaje, ze zupelnosc tej fikeji jest kwestig sity propagandy totalitarnej, zdol-
nej zaghuszy¢ czy zatuszowaé nawet ,,drobna czastke rzeczywistosci” zakloca-
jaca sp6jnosé pozadanego obrazu §wiatats.

Dodajmy, ze Arendt pisze o propagandzie zorientowanej ideologicznie
takze w kontekscie zwiazku propagandy i indoktrynacji. W takiej relacji
propaganda zyskuje miano ,ideologii na uzytek wewnetrzny”, podczas gdy
gtoszenie ideologii niejako do wewnatrz ruchu totalitarnego, a $cislej — do
jego lojalnych czlonkéw okreslane jest mianem indoktrynacji®. Co ciekawe,
mimo powyzszych twierdzen, Arendt nie wigze propagandy wylgcznie z ru-
chem totalitarnym. To indoktrynacja jest domeng ruchu totalitarnego i teza
ta zachowuje aktualnos¢ przede wszystkim w przypadku ruchéw masowych
i jednoczesnie kontrolujacych wszystkie sfery zycia czlowieka. Intensyfikacja
oddziatywania na cztonkow ruchu poprzez ich indoktrynacje jest wowczas
konieczna dla utrzymania masowo$ci ruchu oraz kontroli zdominowanych
przez ruch obszaréw zycia jednostek. Arendt nadaje tej tezie takze ogodlniej-
szg postac, powiadajac, ze totalitaryzm kontrolujacy wszystko zastepuje pro-
pagande indoktrynacja. Propaganda odgrywa natomiast role w ruchach po-
czatkujacych, czyli takich, ktorych liczba zorganizowanych zwolennikow nie
kreuje jeszcze masowosci ruchu, badz tych, ktére nie zdotaly jeszcze objaé
swoim zasiegiem wszystkich istotnych dla czlowieka sfer aktywnosci%6.
W innym miejscu stwierdza, ze propaganda zorientowana ideologicznie staje
sie surogatem wtadzy i wraz z jej osiagnieciem przez ruch totalitarny propa-
ganda ideologiczna traci na znaczeniu?’. Twierdzenia dotyczace relacji indok-
trynacji i propagandy podsumowuja zatem ustalenia poczynione w akapitach
poprzedzajacych w sposob otwarty na problematyke terroru, do ktorej odnie-
siemy sie¢ w ponizszych rozwazaniach. Zagadnienie terroru jest ostatnim,
ktore przedstawimy.

Pierwsza uwaga dotyczy okresu ksztaltowania sie ruchu totalitarnego.
Wowecezas to terror jest podstawowa forma dziatalnosci politycznej. Autorka
Korzeni totalitaryzmu nie wiaze z nim jednak zadnej strategii politycznej,
uznajgc go za wyraz frustracji, nienawisci czy resentymentéw. W tej formie

41 Tpidem, s. 505.

42 Tbidem, s. 506.

43 Tbidem.

44 Tbidem, s. 507.

45 Tbidem, s. 494.

46 Tbidem, s. 492.

47 Ibidem, s. 496-497.
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terror pozostaje przede wszystkim Srodkiem, jakim wykluczone masy toro-
waly sobie — przy demonstrowanej amoralnosci i aprobacie elit — droge do
miejsca w spoteczenstwie, tj. rodzajem politycznego ekspresjonizmu w imie
,hiesprawiedliwie wykluczonych”8,

Ocena doniostoSci terroru zmienia si¢, gdy idzie o totalitaryzm. Terror
okreélany jest wtedy mianem ,jistoty totalitarnej formy rzadéw”49. Wyjasnie-
nie oraz uzasadnienie tego twierdzenia zawiera sie¢ w eseju poswieconym
nowatorskiej formie rzadow. Sens wywodow Arendt sprowadza sie do ustale-
nia konsekwencji totalitarnej koncepcji prawa dla struktury politycznej rza-
du. Totez w punkcie wyjScia Arendt zarysowuje fundamenty tradycyjnych
koncepcji prawa. Z tej perspektywy odnosi sie do roli struktury politycznej
oraz funkgji i cech zbioru norm prawa stanowionego w procesach zachodza-
cych w tej strukturze. Z poziomu tych ustalen charakteryzuje totalitarng
koncepcje prawa i argumentuje za teza o terrorze jako istocie totalitarnej
formy rzadéw. Twierdzenie, jakoby terror byt istotq totalitarnej formy rza-
déw, prowokuje przy tym do refleksji o relacji miedzy terrorem a ideologia.

Autorka Korzeni totalitaryzmu powiada mianowicie, ze za zrédlo prawa
uznawano od zawsze odrebny od czlowieka i niezmienny autorytet. Dzieki
temu nigdy nie uczyniono z czlowieka wcielenia prawa. Wymagano nato-
miast od niego fundamentalnego przyzwolenia na stosowanie prawa (consen-
sus iuris) i okazywania postuchu wobec prawa®?. Wskazania ptynace od badz
z autorytetu ,urzeczywistniano” w postaci zmieniajacych sie norm prawa,
stanowionych w ramach struktur politycznych podtug przeobrazen rzeczywi-
stosci spotecznej (,ruchu ludzkich spraw”). Prawo stanowione w ustrojach
demokratycznych stuzy zdaniem Arendt do ,wyznaczania linii demarkacyj-
nych i stwarzania kanatéw komunikacji miedzy ludZmi” w przestrzeni leza-
cej miedzy nimi®l. W tak pomyslanej strukturze politycznej legalizm i rzady
prawa sg sitami stabilizujgcymi. Sktania to Arendt do konkluzji, ze wyodreb-
nione w historii formy rzadow przyjmowaty trwato$¢ za najpewniejszy miernik
dobrego rzadu, podczas gdy poszukiwane dlan zasady dziatania, tj. zasady
dynamizujgce owa strukture, okreslaty kryteria aktywnosci rzadu i obywateli
poza kryterium legalnoSci. Chodzi tu o zasady stanowigce inspiracje dla
rzadu i obywateli w dziatalno$ci publicznej oraz ,kryterium oceny wszystkich
uczynkow publicznych”. Czerpano je ze sfery ludzkiego dziatania. Przyktada-
mi zasad dzialania staty sie przeto cnota, honor czy strach52.

Tymczasem rzad totalitarny powoluje sie¢ na ,wyzsza” forme uzasadnie-
nia, jaka jest obietnica bezposrednich rzadow sprawiedliwosci, uniewazniaja-

48 Tbidem, s. 480—481.
49 Thidem, s. 651.
50 Tbidem, s. 649.
51 Thidem, s. 652.
52 Thidem, s. 654.
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cq doniostos$é ogolnych norm wyptywajacych z prawa naturalnego czy prawa
boskiego, czy wreszcie ze zwyczaju i tradycji®. Uniewaznia takze zasade
legalizmu. Rzady ,prawa” w totalitaryzmie polegaja bowiem na stosowaniu
praw przyrody i historii ,bezposrednio”, bez potrzeby zabiegania o consensus
turis. Ponadto tak przyroda, jak i historia przestaty by¢ Zrodtami autorytetu
wprowadzajacymi stabilno§¢. Ani rozwéj gatunku ludzkiego, ani tez ,histo-
ryczne przesuniecie” w ruchu dziejow, ktorego wytworem jest spoteczeristwo,
nie maja tu widocznego konca w postaci jakiegos ksztattu gatunku ludzkiego
czy punktu, w ktorym proces dziejowy osiagnatby swqj cel. Totalitarna kon-
cepcja prawa zaktada wreszcie przeksztatcenie rodzaju ludzkiego w ,czynne-
go niezawodnego nosiciela prawa”, ktoremu w innych okolicznosciach istoty
ludzkie podporzadkowalyby sie biernie i niechetnie”®4.

Konsekwencje zarysowanej powyzej koncepcji prawa dotycza struktury
politycznej uksztalttowanej podtug wskazan wyniktych z tej koncepcji. Sq one
dla nas istotne przez wzglad na ustalenia dotyczace roli terroru w strukturze
politycznej. Miejsce prawa stanowionego w takiej strukturze wedlug wskazan
autorytetu, prawa zamieniajacego sie wskutek przeobrazen rzeczywistosci spo-
tecznej, zajmuje totalny, tj. niezalezny od zachowar spotecznych, terror®. Sta-
je sie on narzedziem stosowanym w celu wyzwalania (przyspieszania) sit
historii i przyrody oraz urzeczywistniania (wykonywania) praw ich ruchu.
Jest Srodkiem gwarantujacym oddziatywanie tych silt przyrody czy historii
w sposéb nie zaktocony przez jakiekolwiek spontaniczne dziatanie cztowieka
i jego wolno§é®6. Terror niszczy bowiem przestrzeri miedzy ludZzmi, w ktérej
zakorzeniona jest wolnos¢. Tak tez totalitarny rzad nie odbiera wolnosci ani
swobod, ale niszczy to, co jest nieodzownym warunkiem wolnoSci — prze-
strzeri, w ktérej owa wolno$é sie realizuje®’. Za sprawa terroru, jak wyjasnia
obrazowo Arendt, granice i sposoby komunikacji w przestrzeni istniejacej
miedzy ludZzmi zostaja unicestwione poprzez ,zelazna obrecz”, ktora niszczy
owa przestrzen. Terror uderza przeto w jedno z podstawowych uwarunkowan
ludzkiej egzystencji, jakim jest ludzka wielo$§é. Rozplywa sie ona w ,Jednym
Czlowieku o gigantycznych rozmiarach™8, ktéry czyni z wielosci jednosé

53 Ibidem, s. 647-648.

54 Tbidem, s. 648.

55 Tbidem, s. 651.

56 Tbidem, s. 651—654: zdaniem Arendt, terror totalny nie stuzy dobrobytowi spotecznemu
czy interesowi jednego cztowieka. Nie dazy do wyzwolenia ludzi od dziatania sit przyrody czy
historii. Terror jest narzedziem stuzacym wyzwalaniu sit dziejowych lub sit przyrody i $rod-
kiem, za pomoca ktorego ruch tych sit ulega przyspieszeniu, nie natrafiajac na przeszkode, jakg
jest — zdolna spowolnié¢ 6w ruch — wolnosé. Tempo, z jaka owe sily przeobrazaja rzeczywistosc,
nie jest mozliwe do osiggniecia, gdyby sprawy pozostawi¢ wtasnemu losowi. ,,Oznacza to prak-
tycznie, ze terror wykonuje bez zwtoki wyroki Smierci wydane rzekomo przez Przyrode na rasy
i jednostki, ktére sa »nie przystosowane do zycia«, czy przez Historie na »ginace klasy«, nie
czekajac na powolniejsze i mniej skuteczne same procesy przyrodnicze lub dziejowe”.

57 Ibidem, s. 653.

58 Ibidem, s. 652.



O teorii totalnego panowania w ujeciu Hannah Arendt 261

postepujaca ,niezawodnie tak, jakby sama byla czeScig biegu dziejow czy
przyrody”>9.

Arendt konkluduje, ze w politycznej strukturze totalitaryzmu terror, kto-
ry utrzymuje wszystko w ciggtym ruchu, jest ,zasada ruchu” catej struktury
totalitarnego panowania. Zasada ta obywa sie ,bez ludzkiej woli dziatania
i odwotuje sie¢ do nienasyconej potrzeby jakiegos wgladu w prawo ruchu,
zgodnie z ktorym terror dziata, od ktorego [...] zaleza prywatne losy wszyst-
kich”80. Zasada ta jest przeto czym$ w rodzaju substytutu zasady dzialania,
o ktorej méwi¢ w przypadku totalitaryzmu nie mozna, skoro totalitarne pa-
nowanie dazy do unicestwienia zdolnosci dziatania ludzi®l.

Moéwienie o terrorze jako o zasadzie ruchu totalitarnej struktury poli-
tycznej ma jednak sens jedynie w tym stadium totalitaryzmu, w ktérym
wladza totalitarna uczynita kazdego cztowieka cze$cig wspomnianej Jedno-
$ci. Do tego momentu, w ktorym terror zostaje urzeczywistniony we wszyst-
kich jego funkcjach, nie jest on zasada ruchu totalitarnej struktury politycz-
nej. Nie wystarcza on bowiem do ,inspirowania i ukierunkowywania
ludzkiego zachowania”62. Tak tez totalitaryzm siega do substytutéw tak ro-
zumianej ,zasady dziatania” i stara sie uczyni¢ takg zasada logike mysle-
nia ideologicznego®3. Postuguje sie do tego ideologia. W aparacie totalitarne-
go panowania przypada jej funkcja zwigzana z sama logiczno$cia idei: rola
przeobrazenia myslenia w rozumowania oderwane od doswiadczenia i rzeczy-
wistosci. Arendt przypomina w tym kontekscie ustalenia dotyczace ideologii.
Stwierdza mianowicie, ze totalitarna propaganda silnie akcentuje istnienie
rzeczywistoSci prawdziwszej od tej, ktora dostepna jest ludzkim zmystom. Po
owa ,tajemng”, ukryta przed naszymi zmystami rzeczywisto$¢ siega sie za-
wsze wtedy, gdy zachodzi potrzeba nadania znaczenia jakiemus$ publicznie
rozgrywajacemu sie aktowi politycznemu. Rzeczywisto$¢ ta wyjasnia takze
wszystkie zmiany w otaczajacym ludzi Swiecie w procesie spdjnej, nie do-
puszczajacej do jakichkolwiek sprzecznos$ci dedukeji i porzadkuje fakty
,W sposob absolutnie logiczny”, nadajac otaczajacej nas rzeczywistosci struk-
ture, ktérej ona nigdy nie ma®4. Zawarty w ideologiach ,przymus logiczny”,
pisze Arendt, stat sie tworczy wtedy, gdy udato sie narzuci¢ umystowi ,,odreb-
ny sposéb myslenia polegajacy na wyciaganiu wnioskow w stylu zwyczajnych
wywodéw logicznych”65. W sposéb podobny do tego, jak czlowiek ulega prze-
mocy sit zewnetrznych, ludzie poddani totalitarnej wtadzy zdotali narzucié

59 Tbidem, s. 653.

60 Thidem, s. 655-656.
61 Thidem, s. 655.

62 Thidem.

63 Tbidem, s. 663.

64 Thidem, s. 658-659.
65 Tbidem, s. 658.
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sobie rygory ideologicznych rozumowan o rzeczywistos$ci, unicestwiajac tym
sposobem zdolno$é myslenia nieodlacznie zwigzana z wolnoscia i dziala-
niem®.  Totalitarni wladcy — pisze Arendt — polegaja na tym przymusie,
ktory potrafimy sobie narzucié¢, aby osiagnaé ograniczong mobilizacje ludzi,
jakiej nawet oni ciagle potrzebuja”6”.

Charakteryzujac zwigzki zachodzace miedzy ,przymusem terroru total-
nego” a stwarzajaca przymus wewnetrzny ,sita wywodow logicznych”, Arendt
wskazuje na dwie istotne okoliczno$ci. Po pierwsze, przymus zewnetrzny
i wewnetrzny potrzebuja sie nawzajem do ,uruchomienia i utrzymania
w ruchu mechanizmu kierowanego przez terror”®®. Przymus wewnetrzny
prowadzi do izolacji wzgledem rzeczywistosci i czyni ludzi bezsilnymi. Ponad-
to przygotowuje podatny dla terroru grunt, pozostajac wszak zawsze takze
skutkiem terroru: ,Przygotowanie udaje sie, kiedy ludzie traca kontakt
z bliznimi, a réwniez z otaczajaca ich rzeczywistoscia”?. Terror niszczy za-
tem wszystkie stosunki miedzyludzkie. ,Idealnym poddanym rzadow totali-
tarnych” jest wtedy ten, dla ktorego nie istnieje rzeczywisto$¢ doswiadczenia
(réznica miedzy faktem a mysleniem) ani normy mys$lenia (rozréznienie mie-
dzy prawda a falszem)?O.

Za uzasadnienie tezy gloszacej, ze terror stanowi istote totalitarnej for-
my rzadéw, uznaé¢ mozna takze twierdzenie, zgodnie z ktorym totalitaryzm
postuguje sie terrorem nawet po osiggnieciu celow propagandowych, tj. jest
stosowany nawet wobec ludnos$ci catkowicie ujarzmionej, tam gdzie zanika
propaganda, np. w obozach koncentracyjnych’l. Zauwazyé nalezy, ze twier-
dzenie to dotyka relacji miedzy terrorem a propagandg. Arendt przypomina
o popularnym pogladzie, w mysl ktorego terror i propaganda to dwie strony
tego samego medalu’?. Podkresla takze, ze totalitarna propaganda zoriento-
wana na komunizm czy nazizm wspiera swoje dziatania terrorem, choé¢ nie
uzewnetrznia sie poprzez terror, lecz organizacje’s.

W powyzszych rozwazaniach zanalizowaliSmy twierdzenia Arendt doty-
czace terroru, ideologii i propagandy oraz relacji miedzy nimi. Poprzedzili-
$my je uwagami dotyczacymi krytyki Arendtowskiego ujecia. ZwrociliSmy
uwage na te oto okoliczno§é, ze w refleksji o totalnym panowaniu pomija sie
charakterystyke mentalnosci spoteczenstw mu poddanych. Chodzi tu o te
grupy spoteczne, ktore Arendt rozumie jako swoiste tto dla rozwazan doty-
czacych tych Srodkéw totalitarnego panowania. Nadmienmy, ze potrzeba

66 Thidem.

67 Ibidem, s. 662.

68 Thidem, s. 663.

69 Thidem.

70 Thidem.

71 Ibidem, s. 494-495.
72 Tpbidem, s. 491.

73 Ibidem, s. 521.
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uwzglednienia wspomnianej charakterystyki znajduje odzwierciedlenie
w wielu spostrzezeniach autorki Korzeni totalitaryzmu. Na szczegolng uwage
zastuguje tu analiza relacji zachodzacych miedzy struktura polityczna totali-
taryzmu i dzialaniami obywateli, o czym Arendt rozprawiata, odnoszac sie do
zasady ruchu totalitarnej struktury politycznej’4.

Summary

On the theory of totalitarian rule by Hannah Arendt
Key words: totalitarianism, mentality, elites, masses, terror, ideology, law.

The author analyzes Hannah Arendt’s deliberations concerning the so-
called theory of totalitarian rule. This theory embraces the various means
employed by totalitarian regimes, such as their main tools of propaganda
and terror. The author discusses the double nature of propaganda as presen-
ted in the views of the author of The Origins of Totalitarianism, that is
propaganda focused on the societal organization and ideologically-oriented
propaganda. Both forms of propaganda are addressed to different recipients.
The author additionally dissectes Arendt’s argument concerning terror. They
indicate different approaches to this tool that characterize the period when
totalitarian rule is being shaped and during totalitarianism per se.

74 Tbidem, s. 654.
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Wielosé i rownosé jako kategorie
mysli politycznej Hannah Arendt

Filozofia polityczna, jaka zajmuje sie Hannah Arendt, w duzej mierze
zdeterminowana jest perspektywa antropologiczna. Dziedzina spraw ludz-
kich wraz ze swoja nieprzewidywalno$cia wprawia autorke Korzeni totalita-
ryzmu w ten rodzaj zadziwienia Swiatem (thaumadzein), ktory od starozytno-
ci uchodzi za poczatek wszelkiej filozofiil. W polu zainteresowan Arendt
pojawiaja sie pytania o istote polityki, o specyfike poszczegélnych jej aspek-
tow, o usytuowanie cztowieka w przestrzeni publicznej. Analizujac te kwe-
stie, zwraca ona uwage na roznice miedzy refleksja filozoficzng a praktyka
polityczna oraz na niebezpieczenstwo kryjace sie w probach ich utozsamia-
nia. Specyfika filozofii polega na daznosci do sformutowania jednej, uniwer-
salnej teorii, ktora ,rosci sobie pretensje do bycia wolng od partykularnych
punktéw widzenia i do ucielesniania prawdy jako takiej, zaktadajac w ten
spos6b absolutng waznosé samej siebie”. Filozofia troszczy sie o rzeczy
wieczne, docieka uniwersalnego porzadku Swiata. Inaczej jest z polityka,
ktéra cechuje niestalosé, nieodlaczna zywym i §émiertelnym ludziom3. Stad
tez status prawdy na gruncie filozofii i polityki nalezy rozumieé¢ odmiennie?.
Uprawianie filozofii pomijajacej horyzont prawdy jest jatowe, z kolei funkcjo-
nowanie przestrzeni politycznej oferujacej wyltacznie jedng prawde pozbawia
te przestrzen dyskursywnego charakteru, ktory w ocenie Arendt powinien
stanowi¢ jej podstawe. Zatem prawdy filozoficznej nie da sie catoSciowo prze-
tozy¢ na prawde polityki. Filozofia moze jedynie uchodzi¢ za fragment proce-

1 Platon w Teajtecie powiada: ,To stan bardzo znamienny dla filozofa: dziwié sie. Nie ma
innego poczatku filozofii, jak to wtasnie” Platon, Teajtet, przet. W. Witwicki [w:] Dialogi, t. 11,
XI, Kety 1999, 155d. Arystoteles podkresla, ze dziwienie sie pozwala ludziom u$wiadomié¢ sobie
niezwyklos¢ swiata i swojg bezradno$¢, a tym samym poznac¢ swoja niewiedze. Arystoteles,
Metafizyka, przet. M.A. Krapiec, A. Maryniarczyk, Warszawa 2003, 982b 10.

2 H. Arendt, Salon berliriski i inne eseje, przet. M. Godyn, S. Szymariski, Warszawa 2008,
s. 141.

3 Por. H. Arendt, Polityka jako obietnica, przet. W. Madej, M. Godyn, Warszawa 2007, s. 112.

4 Por. H. Arendt, Prawda a polityka, ,Literatura na Swiecie” 1985, nr 6, s. 167.
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su szeroko rozumnej komunikacji jako posrednictwa miedzy wieloma ludzki-
mi i rzeczywistymi prawdami. Innymi slowy, w przestrzeni politycznej, ina-
czej niz w filozofii, sam rozum nie wystarcza, by co§ uznac¢ za prawde,
potrzebne sa ponadto spoteczne warunki, wsrod ktorych kluczowe znaczenie
ma swoboda dyskus;ji®.

Zagadnienie, ktore na stale zagoscito w kanonie refleksji politycznej,
zwigzane jest z proba ustalenia tego, czy to wydarzenia z dziedziny spraw
publicznych stanowia zasadniczy impuls refleksji filozoficznej i jej klucz in-
terpretacyjny, czy tez przeciwnie — nalezy przyjac pierwszenstwo dos§wiadcze-
nia filozoficznego i oceniaé wszystkie sprawy publiczne w jego $wietleb. To
ostatnie zatozenie prowadzi nas w strone postulatu sofokracji czy tez meryto-
kracji przyjmujacej, ze w oparciu o aprioryczne racje rozumu nalezy wyzna-
czaé prawo oraz zasady ustrojowe, ktorym obywatele winni postuszenstwo.
Klasykiem takiego ujecia w europejskiej tradycji jest Platon. On pierwszy
zaprojektowat panstwo podporzadkowane perspektywie filozoficznej, co za-
sadniczo zmienito wczedniejsze greckie pojmowanie polityki. Zatozyciel Aka-
demii przypisal prawdzie zawartej w ideach bezwzgledny i uniwersalny cha-
rakter, za$ jego metafora jaskini doskonale wyraza napiecie tkwiace
w relacjach gtlosiciela prawdy z innymi ludZmi. Do$§wiadczenie filozofa zwia-
zane jest z pewnym rodzajem izolacji. Musi on sie odwrocié¢ od materialnego
Swiata oraz tego, jak inni postrzegaja ten $wiat i jakie o nim majg mniema-
nie, by moc zobaczy¢, jakie sg rzeczy same w sobie, poznaé ich wieczng
esencje. Musi zaniecha¢ empirycznej analizy konkretnych panstw, by skupié
sie na racjonalnym poznaniu doskonalej, obiektywnej, statej i transcenden-
talnej idei panstwa. Tak wiec swoiste wyobcowanie ze Swiata, bedace udzia-
tem filozofa, Sciaga na niego ryzyko utraty zdrowego rozsadku, owego ,zmy-
stu wspolnego” (common sense), bez ktorego nie sposob orientowac sie we
wspolnym $wiecie’. ,Jesli filozof zaczyna zabieraé¢ glos w tym wspélnym
Swiecie zdrowego rozsadku, do ktorego nalezg rowniez nasze wspélnie po-
dzielane prze$Swiadczenia i przesady, grozi mu zawsze, ze bedzie mowic

w kategoriach nonsensu, albo [...] ze postawi zdrowy rozsadek na gtowie”s.

5 Proponowany przez Arendt sposéb pojmowania prawdy koresponduje z podej$ciem
J.S. Milla, ktory stwierdza: ,Istnieje ogromna réznica miedzy uznawaniem opinii za prawdziwa,
poniewaz nie zostala odparta, pomimo wielu sposobnosci do jej zwalczania, a zaktadaniem jej
prawdy w celu niedopuszczenia do jej odparcia. Catkowita swoboda przeczenia i opanowania
naszej opinii jest jedynym warunkiem usprawiedliwiajgcym pojmowanie jej prawdziwosci w
celu dziatania; i tylko na tych warunkach istota obdarzona ludzkimi zdolno$ciami moze by¢
rozumowo pewna, ze ma stuszno$¢”. J.S. Mill, O wolnosci, przet. A. Kurlandzka, Warszawa
1959, s. 143.

6 Por. H. Arendt, Salon berliniski..., s. 117.

7 Por. H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 62—63.

8 Ibidem, s. 68. W podobnym duchu wypowiedzial sie Cyceron: ,Czyz nie jest haniebne, ze
filozofowie nie majg pewnosci w takich sprawach, ktére nie budzg watpliwosci nawet u prosta-
kéw?”. Cyceron, O powinnosciach, [w:] Pisma filozoficzne, t. 2, Warszawa 1960, ks. III 77, s. 512.
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Filozof, czyli ten, kto bezinteresownie poszukuje prawdy jako celu samego
w sobie, bedzie stanowil w zapoczatkowanej przez Platona zachodnioeuropej-
skiej tradycji myslowej przeciwienstwo powszechnego idealu phronimos
— czlowieka roztropnego, ktory dzieki wgladowi w Swiat doczesnych spraw
ludzkich nadaje sie na przywodce.

Prymat filozofii w panstwie oznaczal, ze powinna ona dostarcza¢ wzor-
cow, regul i miernikéw, za pomoca ktorych mozna by bylo przezwyciezyé
wynikajgca z jednostkowej wolnosci nieprzewidywalnos$é i niestabilnosé ludz-
kiego Swiata. W ocenie Arendt tego rodzaju podejscie obarczone jest btedem
polegajacym na ignorowaniu podstawowego warunku polityki: tego, ze upra-
wia sie ja posrod wielu istot ludzkich, z ktorych kazda ma prawo do swoiste;j
odmiennosci, do okreslania wtasnych celow oraz inicjowania wtasnej aktyw-
nosci. W takiej perspektywie rezultaty wzajemnego oddziatywania musza by¢
wynikiem ustawicznych ustalen wielu oséb, nie da sie ich apriorycznie zapro-
jektowac, nie moga zaleze¢ od teoretycznych ustalen, od opinii czy to jednej
osoby, czy wyselekcjonowanej grupy?. Jesli celem politycznych przywoédcow
jest implementacja absolutnych wzorcow filozoficznych do przestrzeni poli-
tycznej, moze zwiastowac to tragiczny final, gdyz w razacy sposéb narusza
sie wowcezas warunki, w ktorych uprawianie polityki jest w ogéle mozliwe.

Paradoksalne i niebezpieczne w systemie Platona jest réwniez to, ze
w celu realizacji filozoficznej prawdy dopuszcza uzywanie klamstwa w prak-
tyce politycznej. Skoro medrcy majacy sprawowaé wladze nie dysponuja wy-
starczajaca sita perswazji, by przekonac ludzi do prawdy, ktérej sa posiada-
czami, to nalezy zastosowaé¢ inne metody, zwlaszcza ze maja sie one
przyczyniaé¢ do realizacji kluczowego dla Platonskiej utopii celu — trwatosci
i jedno$ci panstwa. W tej perspektywie relacja miedzy rzadzacymi a obywa-
telami nabiera szczegélnego, asymetrycznego charakteru: ,Jesli istotnie bogo-
wie nie uzywaja ktamstwa, a ludziom sie ono przydaje tylko jako lekarstwo,
to jasna rzecz, ze co$ takiego trzeba zostawi¢ lekarzom, a ludzie prywatni nie
powinni tego tykac [...]. Zatem jezeli w ogédle ktokolwiek, to rzadzacy
w panstwie maja prawo ktamac; albo w stosunku do wrogow, albo wtasnych
obywateli, dla dobra panstwa. A inny nikt niech czego$ takiego nie prébuje.
Gdyby cztowiek prywatny takich rzadzacych oktamywal, uznamy to za taki
sam, a nawet wiekszy grzech, jak gdyby chory lekarzowi albo ¢wiczacy
nauczycielowi gimnastyki moéwit nieprawde o tym, jak sie ma jego ciato,
albo jakby kto$ sternikowi méwit nieprawde o okrecie, co sie z nim dzieje
[...]. Wiec jezeli rzadzacy schwyta kogo$ z obywateli na ktamstwie, to go
ukarze, bo on wprowadza do panstwa, jak do okretu, praktyki wywrotowe
i zgubne”10.

9 Por. H. Arendt, Kondycja ludzka, przet. A. Lagodzka, Warszawa 2010, s. 23.
10 Platon, Paristwo. Prawa, przet. W. Witwicki, Kety 1977, ks. III, s. 84.



268 Matgorzata Augustyniak

Platon, przyznajac organizmowi politycznemu nadrzedna wobec jednost-
ki warto$é, akceptowal réowniez cenzure, ktora miata niwelowac¢ ludzkag
sktonnosé do przedstawiania spraw inaczej, niz rzeczywiscie sie one majall.
Ograniczenie swobody wypowiedzi jest uzasadnione pomys$lnoScig panstwa
jako catosci. Oczywiscie tego rodzaju kontrola nie oznacza uniewaznienia
prawdy w sensie filozoficznym, gdyz ona jako prawda obiektywna jest wiecz-
na i niezniszczalna, lecz w panstwie jej glos musi by¢ kontrolowany i w razie
potrzeby narzucany. Nietrudno zauwazyc¢, ze ten sposob wdrazania ,prawdy”
byt tez typowy dla dwudziestowiecznych reziméw totalitarnych organizuja-
cych masy w ogromny, jednolity zespot uznajacy jedna oficjalng ideologie.
Systemy te w znacznym stopniu bazowaly na demoralizujacym zafascynowa-
niu mozliwos$cig ,skutecznego narzucania gigantycznych ktamstw i monstru-
alnych fatszerstw jako niepodwazalnych faktéw, [...] doprowadzenia do sytu-
acji, w ktorej roznica miedzy prawda a falszem przestanie by¢ obiektywna,
o tym za$, co jest prawda, bedzie decydowaé po prostu sita, spryt, presja
i state powtarzanie tych samych chwytéw propagandowych”!2. W tym kon-
tekScie nasuwaja sie wcigz istotne pytania dotyczace sity oddziatywania in-
doktrynacji, tego, czy moze ona doprowadzi¢ do unicestwienia indywidualnej
odpowiedzialnosci moralnej, do zatarcia granic w elementarnym rozréznia-
niu dobra i zta. Rozwazajac te kwestie, trudno precyzyjnie rozstrzygnaé, czy
ludzie zyjacy w systemach totalitarnych zachowuja sie nikczemnie, poniewaz
powoduje nimi szczero$é ideologicznych motywow lub bedaca efektem propa-
gandowej manipulacji internalizacja preferowanej przez wtadze aksjologii,
czy tez ich aprobata wymuszona jest glownie terrorem. Niewatpliwie pro-
blem jest zlozony, jednakowoz Arendt podkresla, ze systemy totalitarne bazu-
ja na wynaturzaniu istoty politycznosci. Jedyna bowiem polityka powstaje
miedzy ludZzmi Swiadomymi, ze wszelkie reguty — zaréwno dobre, jak i zle,
prawdziwe, jak i falszywe — o ile majg rzgdzi¢ ich dzialaniem, nie moga by¢
narzucane z zewnatrz, nalezy je wypracowywaé oddolnie w ramach samej
wspolnoty. Domeng polityki jest zatem wolnos§¢ bedaca udziatem réwnych.
Przestrzen publiczna ma organizowac tych, ,ktorzy sa absolutnie odmienni,
od samego poczatku majac na wzgledzie ich relatywna réwnosé i pomimo ich
relatywnych odmiennosci”!3. Skoro zas najgtebszym sensem polityki jest wol-
no$él4, to wszedzie tam, gdzie mamy do czynienia z przemoca oparta na

11 Por. ibidem, ks. II.

12 H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 1993, s. 382.

13 H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 127.

14 Wolnoéé ta — zaréwno jako swoboda oddalenia sie i rozpoczecia czego§ nowego, jak
i swoboda rozmowy z innymi i do$wiadczania roznorodnosci, jaka zawsze jest Swiat w swej
calosci — z pewnoscig nie byla zatem i nie jest celem polityki, to znaczy czyms, co mozna
osiggna¢ Srodkami politycznymi. To raczej treS¢ i sens wszystkiego, co polityczne. W tym
znaczeniu polityka i wolno$¢ sg identyczne wszedzie, gdzie takiej wolnosci nie ma, nie istnieje
tez prawdziwa przestrzen polityczna”. H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 157.
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monopolu uzywania sily, tam tez mamy do czynienia z koncem dziatania
politycznego. Ustroje oparte na strachu niszcza ,substancje ludzkiego bycia
razem”, izolujac ludzi od siebie, czynig ich bezradnymi i probuja zniszczyc
ludzka politycznosé. Rowniez dziatania wojenne wymagajace bezrefleksyjne-
go postuszenstwa nalezy wykluczy¢ ze sfery politycznej. W tym kontekscie
wojna wcale nie jest, jak to okresla Clausewitz, ,dalszym ciggiem polityki
prowadzonej innymi §rodkami”!®, lecz ewidentnym zaprzeczeniem zasady
politycznosci.

Filozofia Platona stanowi dla Arendt przetom oznaczajacy po pierwsze:
uznanie dominacji warto$ci duchowych jako gtéwnych punktéw odniesienia
dla dyskursow o etyce, prawie i polityce, po drugie: odejscie od pojmowania
polityki jako obszaru wolno$ci na rzecz postrzegania jej przez pryzmat
relacji opartych na panowaniu. U Platona obywatelska rownosé ustepuje
miejsca zhierarchizowanej strukturze wtadzy. Tym samym z przestrzeni poli-
tycznej zostaje wyeliminowana wolno$§é — brak jej zarowno panujacym, jak
i poddanym. Od czaséw Platona w mysli politycznej Zachodu zadomowit sie
poglad, ze nie dialog i perswazja, ale intryga, kltamstwo i manipulacja,
niekiedy polaczone z przemoca, sg najskuteczniejszymi Srodkami dzialania
politycznego.

W celu uzupetnienia dokonanej przez Arendt interpretacji mysli Platona
nalezy dodacd, ze jej ocena nie jest wylacznie negatywna. Uwzglednia ona
z jednej strony to, ze autor Paristwa na swoj sposob znieksztatcil polityke
w imie celow filozoficznych, jednak w jego koncepcji idei pojawia sie rowniez
rys szlachetnego dazenia do ustalenia wzorcow, ktore pretenduja do roli
uniwersalnych, ponadczasowych kryteriow oceny ludzkich dziatan. Zaniecha-
nie bezinteresownych poszukiwan tego rodzaju obiektywnych kryteriow ak-
sjologicznych nastapi wraz z nadejSciem doktryn nowozytnych. Stopniowo
zacznie wygasac postulowana przez Platona przydatnosé filozofii do interpre-
tacji spraw publicznych. Zwrot ten wyraznie wida¢ w pismach Machiavelle-
go, postrzegajacego wladze polityczng gtéwnie przez pryzmat skutecznosci.
7 kolei u Hobbesa znajdujemy ,po raz pierwszy filozofie, ktora nie stuzy
filozofii, lecz udaje, ze wyrasta z tego, co zdrowy rozsadek uwaza za oczy-
wiste”16,

Zasadniczy problem wynikajacy z podporzadkowania polityki perspekty-
wie filozoficznej bierze sie stad, ze ta ostatnia dazac od uniwersalnosci baga-
telizuje zjawisko ludzkiej wieloSci — plurality. StabosScig trapiaca europejskg
filozofie polityczna, poczawszy od Platona, jest tendencja do zajmowania sie
pojedynczym czlowiekiem oraz przyjecie zatozenia o istnieniu okreslonej na-

15 C. von Clausewitz, O wojnie, przet. A. Cichowicz, L.W. Koc, F. Schoener, Lublin 1995,
s. 23.
16 H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 70.
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tury ludzkiejl?”. W idei dziejow Swiata wielo§é ludzi zostaje zamieniona
w jedng istote, ktorag nastepnie nazywa sie ludzkoscia. Takie jest Zrodto
potwornego i nieludzkiego aspektu historii, ktora znajduje swoj pelny i bru-
talny kres w polityce”!8. Konsekwencjq takiego ujecia jest swoisty monizm
poznawczy oraz niezdolno$¢ do okreslenia wzajemnych relacji pomiedzy filo-
zofig polityczng a realnoscig $§wiata. Arendt, usitujac przetamac te perspekty-
we, sktania sie do tradycji nominalizmu i stwierdza, ze takie okreslenia jak:
scztowieczenstwo”, ,cztowiek w ogodle” nie istniejgq jako byty realne, sg jedynie
abstrakcjg, metaforg. W rzeczywisto$ci mamy do czynienia z urodzonymi
w $cisle okreslonym miejscu, znanymi z nazwiska oraz pochodzenia ludZzmi
i kazdy z nich jest taki, jaki jest — jedyny, wyjatkowy, niezamienny!®. Tak
wiec o ile na gruncie filozofii mozliwe jest postugiwanie sie generalizacjami,
o tyle niedopuszczalne jest to w obszarze polityki, za podstawe ktorej nalezy
przyjac¢ ludzka wielo$é, czyli fakt, ,ze ludzie, a nie Czlowiek, zyja na Ziemi
i zamieszkujg swiat”; ,jesteSmy ludZzmi w taki sposob, ze nikt nigdy nie jest
taki sam jak ktokolwiek inny, kto zyt, zZyje, lub zyt bedzie”20. Owa wielo$é jest
pojeciem koniecznym i poprzedzajacym okreslenie tego, czym jest polityka
i to co polityczne ,jest w sposob szczegdlny warunkiem — nie tylko conditio
sine qua non, lecz takze conditio per quam — wszelkiego zycia politycznego”!.
Dlatego tez niniejsza proba analizy konstrukeji pojeciowej opisujacej poli-
tyczna kondycje cztowieka koncentruje sie wtasnie na kategorii wieloSci
— plurality??. Przy czym nalezy wziaé pod uwage to, ze wystepuje ona we

17 Tego rodzaju zalozenia sprzyjaja konstruowaniu krytykowanych przez Arendt moni-
stycznych wizji swiata. Wizje te zakladaja: 1) jednakowos¢ ludzkiej natury, jako ze istoty
ludzkie maja wspolng esencje, na ktora skiadajg sie specyficzne zdolnosci i mozliwosci;
2) aksjologiczne i ontologiczne pierwszenstwo podobieristwa nad zréznicowaniem; 3) spotecznie
transcendentalny charakter natury ludzkiej; 4) poznawalnosé natury ludzkiej i mozliwosé formu-
lowania na tej podstawie zasad dobrego zycia. Zob. B. Perekh, Moral Philosophy and its Anti-
-pluralist Bias, [w:] D. Archard (ed.), Philosophy and Pluralism, Cambridge 1996, s. 130-132.

18 H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 126.

19 Por. H. Arendt, Korzenie..., s. 336. W kontekscie nominalistycznego okreélania czlowie-
ka warto tez zwréci¢ uwage na zagadnienie winy i odpowiedzialnosci zbiorowej. Wedtug Arendt
postugiwanie sie tymi koncepcjami jest rodzajem zafalszowywania rzeczywistosci, gdyz w prak-
tyce bardzo skutecznie wybiela wszystkich tych, ktorzy rzeczywiscie majg co§ na sumieniu,
poniewaz tam, gdzie wszyscy sg winni, nikt nie jest winny. Pojecia winy i niewinnosci maja
sens tylko w odniesieniu do jednostek. Haslo ,wszyscy jesteSmy winni”, zrazu brzmigce szla-
chetnie, w istocie postuzy do rozgrzeszenia winowajcow, a ponadto stanowi deklaracje solidar-
nosci ze sprawcami zla. Por. H. Arendt, Odpowiedzialnosé i wtadza sqdzenia, przet. W. Madej,
M. Godyn, Warszawa 2003, s. 54, 62.

20 H. Arendt, Kondycja..., s. 25, 26.

21 Thidem, s. 25.

22 Margaret Conovan przywoluje wypowiedZ Arendt stwierdzajaca, ze kazdy z wazniej-
szych politycznych myslicieli przesztosci dorzucit jedno stowo do naszego Swiata, zasilit go w to
jedno stowo, i nalezy to traktowac jako przejaw madrej i rozwaznej reakcji na konkretne,
zdecydowanie nowe doSwiadczenie swojego czasu. W tym kontekscie Conovan stwierdza, ze
tym, czym Arendt ,zasilita” nasz §wiat, jest wielo§¢ — plurality. M. Conovan, Hannah Arendt.
A Reinterpretation of Her Political Though, Cambridge 1994, s. 280-281.



Wielosé i réwnosé jako kategorie mysli politycznej Hannah Arendt 271

wzajemnym powigzaniu z innymi determinantami i przejawami ludzkiej ak-
tywnosci. Arendt systematyzuje je w Kondycji ludzkiej, zaliczajac do nich
nastepujace obszary wraz ze specyficznymi dla nich elementami?3:

1) uwarunkowania ludzkiej egzystencji: wielos¢, zycie, zdolnosé na-
rodzin, $miertelnosé¢, Swiat/Swiatowosé, Ziemia;

2) podstawowe formy ludzkiej aktywnosci: a) w ramach Vita activa
— praca, wytwarzanie, dziatanie; b) w ramach Vita contemplativa — myslenie,
wola, wtadza sadzenia2?;

3) obszary ludzkiej aktywnosci: przestrzen prywatna, przestrzen pu-
bliczna.

Calo$é¢ tych uwarunkowan oraz wzajemnie powigzanych aspektow two-
rzy kontury ,kondycji ludzkiej”2>, a §cislej rzecz ujmujac — kondycji czlowie-
ka jako istoty politycznej. Arendt przeprowadzila wielopoziomowsa analize
czynnikow konstytuujacych owa kondycje, choé nalezy podkreslié, ze nie
zmierza ona do skonstruowania jakiego$ stalego, zamknietego modelu wy-
znaczajacego cztowieczenstwo czy okreslajacego nature ludzka. Nie chodzito
jej rowniez o stworzenie za pomocg tych kategorii zrebow jednolitej filozofii
czy teorii politycznej. Arendt zalezalo raczej na przeanalizowaniu polityki
z uwzglednieniem elementarnych ludzkich doswiadczen i uwarunkowan wy-
stepujacych w ramach samej tej dziedziny, przy jednoczesnym oczyszczeniu
jej z tych tradycyjnych pojec i ocen, ktore do niej przylgnety, lecz maja zZrodto
w zupelnie odmiennym doswiadczeniu26. Tego rodzaju antysystemowe podej-
Scie jest typowe dla Arendt, ktora przez cale zycie podazala za sokratejskim
sposobem refleksji, opartym na prowadzeniu niekonczacego sie dialogu
z samym sobag i innymi. Promowala ten rodzaj otwartosci poznawczej, dzieki
ktoremu umyst pozostaje w gotowosci do niwelowania wtasnych konstrukcji.
Owo antydogmatyczne podejsScie oddaja sformutowane przez nig metafory
procesu myS$lenia: ,tkanie sukna Penelopy”; ,budowanie sieci pajeczej”; ,,my-
Slenie bez podpoér (poreczy)”. Arendt postrzega siebie jako ,byt pytajacy”2?
i rzeczywiscie podczas lektury jej pism trudno oprzeé sie wrazeniu, ze zaleza-
1o jej nie tyle na przekazaniu innym wilasnej wyktadni §wiata, ile na tym, by

23 W polskiej literaturze przedmiotu analize podstawowych pojeé Arendtowskiego mysle-
nia patrz: W. Heller, Hannach Arendt: Zrédta pluralizmu politycznego, Poznan 2000.

24 7. kontemplacyjnych” aktywnosci przypisanych ludzkiej kondycji Arendt opracowata
w kolejnych monografiach dwie tj. Myslenie (Thinking), Wola (Willing). Smier¢ autorki w grudniu
1975 r. przerwata rozpoczetg prace nad trzecig czescia, majaca nosic tytut Sqdzenie (Judging).

25 Pojeciem ,kondycja ludzka” Arendt zdaje sie odwolywaé do filozofii M. Montaigne’a oraz
swojego nauczyciela K. Jaspersa. Z pierwszym laczy ja §wiadomo$¢ mozliwych zagrozen towa-
rzyszacych kondycji ludzkiej, sygnalizowanych zaréwno w naznaczonym konfliktami XVII, jak
i XX wieku. U Jaspersa znajdziemy przypomnienie pojecia conditio humana jako ludzkiej
sytuacji podstawowej, ktora filozof na rézne sposoby probuje wyjasnié. K. Jaspers, Wiara filozo-
ficzna wobec objawienia, Krakow 1999, s. 403.

26 H. Arendt, Salon berliriski..., s. 118.

27 Por. H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 66.
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sama mogta lepiej zrozumieé¢ zjawiska otaczajacej ja rzeczywistosci. W owej
probie zrozumienia mistrzowsko udaje jej sie taczyé analize faktow spolecz-
no-politycznych z intuicyjnym wgladem psychologicznym i prezentowac indy-
widualng ocene opisywanych zjawisk. Unika przy tym jednoznacznych dekla-
racji politycznych; wystrzega sie wszelkich -izmdéw; ma Swiadomosé, ze do
poszukiwania prawdy oprocz rozumu i rzetelnej wiedzy niezbedna jest takze
wyobraznia i wrazliwo$¢ moralna.

Przez kondycje ludzka Arendt rozumie zespét czynnikow obejmujacych
ogot ludzkich aktywnosci i zdolnosci. Sktadaja sie na nig warunki, w jakich
cztowiekowi zostato dane zycie na Ziemi, jak réwniez te uwarunkowania,
ktore ludzie sami nieustannie tworza: ,Wszystko, co wchodzi w jakikolwiek
trwaly zwigzek z ludzkim zyciem, natychmiast przybiera charakter warunku
ludzkiej egzystencji. Wtasnie dlatego ludzie, niezaleznie od tego, co robia,
zawsze sg istotami uwarunkowanymi. Cokolwiek wkracza w ludzki Swiat
samo z siebie lub zostaje wen wciagniete ludzkim wysitkiem, staje sie czeScig
kondycji ludzkiej”?8. Jednak nie nalezy oczekiwaé, by nawet najskrupulat-
niejsze wyliczenie i opis warunkow ludzkiej egzystencji umozliwity kiedykol-
wiek wyczerpujace wyjasnienie tego, czym i kim jesteSmy. Kwestie te zawsze
pozostang otwarte, przede wszystkim dlatego, ze nic na §wiecie nie determi-
nuje nas w sposob absolutny. Nie da sie wskazaé jednej przewodniej sity (np.
w postaci uwarunkowan biologicznych, historycznych, ekonomicznych), ktora
mogtaby uchodzié¢ za klucz do rozszyfrowania cztowieczenstwa.

Arendt wyjasnia, ze najbardziej radykalng wyobrazalng zmiang naszej
kondycji bytaby emigracja ludzi na inng planete i zwigzana z tym koniecz-
nos¢ zycia w warunkach radykalnie odmiennych od tych, jakie oferuje im
Ziemia. Co ciekawe, realizacja takiego zamyslu przestaje juz byé¢ tylko
mrzonka, otwiera sie bowiem przed nami §wiat ery kosmicznej, nuklearnej,
w ktorym fizyczne oderwanie istot ludzkich od Ziemi zaczyna nabieraé coraz
bardziej realnych ksztattow. Ponadto wraz z rozwojem nowoczesnych techno-
logii oraz mozliwosci oddzialywania na tzw. naturalne procesy zycia pojawia
sie coraz wiecej sposobnosci do przekraczania granic wyznaczanych niegdys$
przez bytowe i biologiczne koniecznosci. Wspoélczesny rozwadj biotechnologii,
biotechniki, biomedycyny pozwala na niespotykany dotad stopien ingerencji,
dostarczajac tym samym wcigz nowych pytan, zwigzanych zwlaszcza z usta-
leniem granic oddziatywania na owe naturalne procesy zycia. Stwarza to
koniecznos¢ nowych regulacji normatywnych oraz rozszerzenia tradycyjnych
dyscyplin prawoznawstwa. Przysztosé ludzkos$ci staje sie alarmujaco otwarta,
a stawianie pytan politycznych jest nieporéwnanie trudniejsze niz w sytuacji
niedostepnosci nowoczesnej nauki dla publicznej dyskus;ji2.

28 H. Arendt, Kondycja..., s. 21.
29 Por. M. Conovan, Wstep, [w:] Kondycja..., s. 8.



Wielosé i réwnosé jako kategorie mysli politycznej Hannah Arendt 273

Dodatkowe dylematy wynikajg z narastajacego zautomatyzowania spote-
czenstw pochtonietych coraz wydajniejsza produkcja i konsumpcja, jak row-
niez kreowania wirtualnych przestrzeni, ktore sprzyjaja mentalnemu wyco-
faniu sie ze Swiata spraw ludzkich. Moze to skutkowaé upowszechnieniem
swoistej, opisywanej przez Ericha Fromma, ,ucieczki od wolnosci”. Ostatnimi
czasy w debacie publicznej méwi sie tez o ,obojetnosci lemingéw”30 — stwo-
rzen bezmySlnych, bezrefleksyjnych, podatnych na polityczne i komercyjne
sztuczki marketingowe, u ktorych zanika wtasna inicjatywa i poczucie odpo-
wiedzialnosci za Swiat. W tym kontekscie warto przytoczyé stowa Arendt,
ktora dostrzegata zagrozenie, jakim jest dla przestrzeni publicznej cztowiek
masowy, bedacy wiezniem roli, jaka mu wyznaczono — funkcja spoteczenstwa
opanowanego zasadniczo ujednolicong opinig publiczna, w ktérej nie ma
miejsca ani na wielo§¢ zdan, ani na wymiane opinii miedzy réwnymi sobie3l.
Charakterystyczna dla spoteczenstw masowych hipokryzja, konformizm oraz
dazenie do szczeScia wyznaczonego granicami prywatnej egzystencji naraza
nas na utrate zdolnosci bycia-w-§wiecie jako bycia razem z innymi, przejawia-
jacego sie przede wszystkim w mysleniu, mowie oraz inicjowaniu dziatania32.

Margaret Conovan stusznie podkresla, ze zawarte w Kondycji ludzkiej
tresci pozostaja organicznie zwiazane z Korzeniami totalitaryzmu, gdzie
Arendt pokazuje, do jakich tragedii prowadzi eliminowanie z przestrzeni
publicznej jej podstawowych uwarunkowan, opisuje wynaturzenia wynikaja-
ce z dazen do zredukowania ludzkiej wielos$ci i réznorodnosci w ramach
systemow totalitarnych, ktére miaty funkcjonowaé jak ,Jeden Czlowiek
o gigantycznych rozmiarach”3. W imie tego celu nalezalo zredukowaé kazde-
go do niezmiennych powtarzalnych reakcji, pozbawi¢ go spontaniczno$ci
dziatania i zwigzanej z nig zdolnosci tworzenia nowych poczatkow. Wykre-
owanie takiego nieistniejacego w ludzkiej rzeczywistosci monotypu sprowa-
dzatoby raczej cztowieka do gatunku zwierzecego, ktorego jedyny rodzaj
,wolnosci” polegatby na zachowaniu gatunku34.

Plurality, zgodnie z wczesniej zarysowanym wyjasnieniem, jest pojeciem
wstepnym i nieodzownym do okreslenia pojecia politycznosci. Wielosé jest
warunkiem ludzkiego dziatania, ktére z kolei jest warunkiem wszelkiego
zycia politycznego. Arendt wielokrotnie podkreslata, ze obowigzujace we
wspolnym $wiecie reguly nie majg charakteru apriorycznego, nie sg tez prze-

30 Zob. [online] <www.wprost.pl/ar/333800/Kobosko-Manifest-lemingow/?pg=1#an_
706679544>, dostep: 17.12. 2102.

31 Por. H. Arendt, O rewolucji, przet. M. Godyri, Warszawa 2003, s. 114.

32 Wnikliwa analize fenomenu spoleczeristwa masowego przedstawia: P. Polaczuk, Spofe-
czenistwo masowe w ujeciu Hannah Arendt. Zagadnienia wybrane, [w:] J. Justynski, A. Madeja
(red.), Moralnosé i wtadza jako kategorie mysli politycznej, Warszawa 2011, s. 373-388.

33 H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 1993, s. 500-501.

34 Tbidem, s. 471.
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kazywane z gory, czy to w sensie transcendentalno-religijnym, politycznym,
czy spekulatywnym. Zrédtem tychze regul jest wtasnie ludzka wielos¢ i zwia-
zane z nig prawo do indywidualnego osadu Swiata, ktory wolni ludzie dzielg
wraz z innymi. Jerome Kohn stusznie zauwazyt, ze: ,Jedna z tych trudnych
rzeczy, ktore zrozumiata Arendt, byto to, ze wielcy mySliciele, u ktérych tak
czesto szukata natchnienia, od Platona i Arystotelesa po Nietzschego i He-
ideggera, nigdy nie zauwazyli, ze obietnica ludzkiej wolnosci — sktadana
szczerze lub obtudnie jako cel polityczny — jest spetniana przez ludzi w ich
wielo$ci wtedy i1 tylko wtedy, gdy dziataja oni w sposéb polityczny. Nawet
Kant [...] nie dostrzegat, a w kazdym razie nie wyrazil tego pojeciowo, ze w
sensie politycznym wielo§é jest tym samym co wolnosé”3® . Jedynie Sokrates,
stanowiacy dla Arendt niezwykle wazng inspiracje, pasjonowat sie rozwaza-
niem rozmaitych opinii, czyli prawd wzglednych i indywidualnych punktow
widzenia, uznajac, ze wytacznie dzieki tego rodzaju konfrontacji atenska
polis moze otworzy¢ sie na wielos¢ swoich obywateli.

Fakt ludzkiej wieloSci wyraza sie nie tylko w tym, ze na Ziemi zyje wiele
istot ludzkiego gatunku. Wielo§¢ nie jest bowiem réwnoznaczna z ogélng
sumag rozumnych stworzen, ktore z jakich§ niezaleznych od nich samych
wzgledéw sg zmuszone zyé razem, tworzyé jedno cialo polityczne3®. Ludzka
wielo$é nie jest tez wielo$cig przedmiotéw wykonanych wedlug jednego wzo-
ru ani wielo$cig odmian w obrebie jakiego$ gatunku biologicznego. , Tak jak
nie istnieje czlowiek jako taki, lecz jedynie mezczyzni i kobiety, ktorzy
w swojej absolutnej odmienno$ci sg tacy sami, to znaczy ludzcy, tak tez owa
wspolna ludzka tozsamos$é jest rownoscig przejawiajaca sie z kolei wytacz-
nie w absolutnej odmiennosci tych, ktorzy sa sobie rowni. [...] O ile wiec
dziatanie i moéwienie sq dwoma zasadniczymi czynnoS$ciami politycznymi,
o tyle odmienno$¢ i rownos¢ tworza dwa podstawowe elementy cial poli-
tycznych”37.

Wielos¢ stanowi zatem jedyne w swoim rodzaju zespolenie dwoch zasad-
niczych aspektow. Manifestujq sie one z jednej strony jako jednakowos$¢ (row-
noéé), z drugiej — jako ré6znoéé (odmiennosé)38. Z urodzenia jestesmy ,istota-
mi réwnymi sobie pod wzgledem absolutnej odmiennos$ci i odrebnosci od
innych”39. Wyjasniajac, czym jest réownoéé w dziedzinie spraw publicznych,
Arendt odwotuje sie do tradycji republikanskiej, w ktorej by¢ obywatelem,
czyli naleze¢ do nielicznych rownych homoioi, oznaczato byé dopuszczonym

35 J. Kohn, Wprowadzenie, [w:] H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 20.

36 Por. ibidem, s. 92.

37 Ibidem, s. 93.

38 Aspekty réwnosci oraz réznoéci w pewnej mierze korespondujg z Arystotelesowskimi
pojmowaniem sprawiedliwosci jako polaczenia zasady réwnosci i proporcjonalnosci. Szerzej:
M. Augustyniak, Sprawiedliwosé w mysli Arystotelesa, [w:] B. Kruszewska, L. Swito, P. Pola-
czuk (red.), Sprawiedliwosé. Wybrane koncepcje, Olsztyn, 2010, s. 19-23.

39 H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 917.



Wielosé i réwnosé jako kategorie mysli politycznej Hannah Arendt 275

do zycia posréd réwnych sobie?0. Byta to réwnosé nieréwnych, ktérzy potrze-
buja zréwnania tylko pod pewnymi wzgledami i do specyficznych celow.
Przyjmowano zalozenie, ze z urodzenia, czyli z natury (physei) ludzie nie sg
rowni i wladnie dlatego potrzebujq sztucznie stworzonej instytucji politycz-
nej, ktora jest wtadna uczynic¢ ich ré6wnymi na mocy swego prawa (nomos).
Rowno$é istniata zatem tylko w specyficznym Swiecie polityki, w ktorym
ludzie stykali sie jako obywatele, nie zas jako osoby prywatne. Czynnik
zrownujacy nie pochodzit ani od Boga, ani do natury — tworzyli go sami
ludzie. Organizowali oni przestrzen publiczng na réwnych prawach, jakie ci,
ktorzy sa indywidualnie odmienni, gwarantowali sobie nawzajem. Tak rozu-
miana réwno$¢é nie jest tym samym, czym przyktadowo w mysli chrzescijan-
skiej jest rownos§¢ wszystkich ludzi przed Bogiem, czy tez jednakowy los
wszystkich wobec $mierci. Ani jedno, ani drugie nie wigaze si¢ bowiem bezpo-
Srednio z polityka i nie ma dla niej znaczenia. Rowno$¢ polityczna moze byé
gwarantowana — jak to mialo miejsce w starozytnych demokracjach — row-
niez w warunkach niewolnictwa i powszechnego przeswiadczenia, ze nie
wszyscy ludzie sga rownie ludzcy. Rowno$é, o ktorej mowi Arendt, to réwnosé
pod wzgledem mozliwosci dzialania i wywotywania skutkéw w przestrzeni
publicznej: ,Fundamentem, na ktorym wspiera sie republikanskie ciato poli-
tyczne, jest doSwiadczenie wspotistnienia tych, ktorzy sa sobie réowni sitg,
a cnota republikanska to rado$é, ze nie jesteSmy sami na Swiecie. Sam jest
tylko ten, kto nie zyje posréd réwnych sobie”!.

Nalezy mieé¢ na wzgledzie fakt, ze rowno$¢ w spoteczenstwie w zadnym
razie nie powinna prowadzi¢ do masowego ujednolicenia i konformizmu.
Przeciwnie — ma ona stanowié¢ punkt wyjscia do tego, aby moc sie wyrézniac
i poprzez okreslone czyny lub przymioty pokazac, ze jest sie pod pewnymi
wzgledami lepszym od innych. Wyréznianie sie sposrdéd innych, wyptywajace
z do$wiadczenia wyjatkowosci kazdej ludzkiej istoty, jest zatem mozliwe wta-
$nie dzieki réwnosci, bez ktorej owego wyrdzniania pewnie nie datoby sie
nawet zauwazy¢ czy zmierzy¢. W Swiecie spraw politycznych uznanie czyjejs
charyzmy, takich czy innych zdolno$ci moze sie przejawiaé jedynie na tle
innych jednostek, z ktérych kazdej przystuguje takie same prawo zaistnienia
w przestrzeni publicznej.

Fenomenem ludzi jest to, ze z jednej strony bez pewnego poziomu jedna-
kowos$ci nie byliby w stanie rozumie¢ siebie nawzajem, nie zdotaliby sie
porozumieé ani w kwestii przesztosci czy doczesnosci, ani planowaé przyszto-
Sci zwigzanej z przewidywaniem potrzeb tych, ktorzy nadejda po nich. ,Bez
tego wykraczania ku potencjalnej ludzkiej nieSmiertelnosci nie sq mozliwe,
Scisle rzecz biorac, zadna polityka, zaden wspolny §wiat ani zadna dziedzina

40 Por. H. Arendt, Kondycja..., s. 61
41 H. Arendt, Polityka jako obietnica..., s. 98.
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publiczna. [...] Wykracza on [wspd6lny Swiat — dop. M.A.] poza nasz czas zycia
jednako w przeszto$é i przysztosc; byt tu, zanim przyszliSmy, i przetrwa nasz
krotki w nim pobyt. Podzielamy go nie tylko z ludZmi nam wspoétczesnymi,
ale i z tymi, ktérzy byli tutaj przed nami i ktérzy nadejda po nas™?2. Jednak-
ze bez réznosci wyrazajacej sie w odmiennosci kazdej osoby od kazdej innej,
ktora byta, jest czy bedzie, porozumienie nastepowatoby niejako automatycz-
nie, instynktownie. Nie wymagatoby ani mowy, ani perswazji, ani dziatania,
za$ jezyk znakow wystarczylby do sygnalizowania sobie wzajemnie zasadni-
czo jednakowych potrzeb i biologicznych koniecznosci43. To wtasnie wielo§é
wraz z wpisanymi w nig rownoscig oraz réznoscig stanowi fundamentalny
warunek rozwoju specyficznych ludzkich zdolnosci mowy oraz dziatania, kto-
re Arendt uznaje za najbardziej polityczne. Umozliwiaja one wybaczanie
tego, co minione oraz tworzenie nowych poczatkow. Przyktad typowo ludzkiej
zdolnosci przebaczania Swiadczy o niezwyklej mozliwosci zdjecia z dziatan
ludzkich ciezaru tragicznej nieodwracalnosci. Przebaczenie moze przynies$é
wybawienie ,z niemoznosci zniweczenia tego, co kto§ uczynil, mimo iz nie
wiedzial i nie mégt wiedzieé, co czynil”*. Jest swoistym katharsis, ktére
pozwala przetamaé automatyzm pewnych reakcji, zniweczy¢ uczynki prze-
sztosci, ktorych ,grzechy” wiszg jak miecz Damoklesa nad kazdym nowym
pokoleniem. Ow wysitek wydaje sie nieodzowny w przestrzeni publicznej,
gdyz ma moc przywracania wolnosci zaréwno krzywdzicielowi, bo pozwala
mu zrzuci¢ z siebie ciezar winy, jak i ofierze, bo wyzwala ja z tancucha
reakcji, w ktorych najprostsza odpowiedzig na krzywde bytaby zemsta.

Mowa i dzialanie czynia wiarygodnym sktadanie i dotrzymywanie obiet-
nic. Dzigki tym zdolnoSciom ludzie, ktorzy pojedynczo sa w zasadzie bezsilni,
moga ustanowié przestrzen publiczna, w ktorej to oni sami maja glowng moc
sprawcza. Wtasnie to wynikajace z wieloSci poczucie sity jest zasada dziala-
nia politycznego. W przeciwienstwie do niej lek i strach niszcza jedynag
w swoim rodzaju wtadze wytwarzang przez ludzi dzialajacych razem, izolujq
ludzi od siebie, préobuja zniszczy¢ ich politycznosé. Totalitaryzm jest wiasnie
rodzajem tragicznej proby zanegowania ludzkiej wieloSci, dazeniem do wy-
kluczenia cztowieka jako autora zdarzen, usilowaniem zredukowania go do
rangi istoty wymienialnej przez inne, istoty, ktérej spontaniczne dzialanie
zastapione zostanie przez przewidywalne reagowanie, istoty, na ktorej prze-
prowadza sie eksperymenty i ktéra mozna poddaé wszechobecnej kontroli.
Zrédlem obecnego w tym systemie zla w duzej mierze jest wiasnie owo
dazenie do ,odcztowieczenia”, pozbawienia ludzi szansy na wielorakosé po-
przez przygotowywanie ich w skali masowej do pelnienia dwéch zasadni-
czych rol: katow badz ofiar.

42 H. Arendt, Kondycja..., s. T5-76.
43 Thidem, s. 206.
44 Thidem, s. 269.
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Innym wynikajgcym z eliminowania wielosci destrukcyjnym skutkiem sg
wystepujace w totalitaryzmie zjawiska izolacji oraz osamotnienia. Pierwsze
Arendt wigze z kontekstem politycznym, za$ drugie odnosi do sfery spotecz-
nej. Izolacja to: ,impas, w ktory wpedza sie ludzi po zniszczeniu politycznej
sfery zycia, tej, w ktorej dziataja razem, kierujac sie wspélnym interesem”45.
Izolacja nie oznacza pozbawienia czlowieka jego zdolnosci produkcyjnych
i pojawiajacych sie w ich obrebie relacji wspotdziatania. Praca wykonywana
przez homo faber czy animal laborans moze wrecz stuzyé jako narzedzie
izolacji i trzymac ludzi z daleka od przestrzeni publicznej. Sedno izolacji
opiera sie na eliminacji istotnej formy ludzkiej aktywnosci, polegajacej na
mozliwos$ci dodania do wspdlnego Swiata czegos wlasnego, czego$, co moze
by¢ przez innych dostrzezone, przyjete badz odrzucone. Pozbawienie ludzi tej
mozliwosci wzajemnego oddziatywania stwarza najpodatniejszy grunt dla
terroru i docelowo kazdy terror prowadzi do izolacji. Rzady tyranskie sa
mozliwe tylko wobec ludzi odizolowanych od siebie: przymus ,swoja zelaznag
obrecza $ciska masy odizolowanych ludzi oraz podtrzymuje je w S$wiecie,
ktéry staje sie dla nich pustynig”¥®. Nastepuje wykorzenienie czlowieka,
sprowadzajace sie do wyrobienia przeSwiadczenia, ze nie ma on w Swiecie
miejsca uznawanego i gwarantowanego przez innych.

Oczywiscie to, co Arendt nazywa izolacja w sferze politycznej, nie obej-
muje wszystkich relacji miedzy ludZmi. Pozostaje jeszcze cata sfera zycia
prywatnego ze zdolnoScia do przezywania, tworzenia, sgdzenia. Dopiero gdy
i ona zostaje zniszczona, mamy do czynienia z osamotnieniem, ktore jest
bardziej dojmujace i wszechogarniajace, dotyczy bowiem zycia ludzkiego jako
caloSci i opiera sie na poczuciu catkowitego braku zwigzkow ze $wiatem.
Wowezas ,ludzie tracg kontakt z bliznimi, a réwniez z otaczajaca ich rzeczy-
wistoscig; wraz z tymi kontaktami ludzie traca zdolnos¢ zaréwno doswiad-
czania, jak i mys$lenia”®?. Zatem izolacja niekoniecznie musi sie wiazaé
z osamotnieniem, ale moze stanowi¢ dla niego doskonate podtoze.

Osamotnienie nalezy tez odrézni¢ od samotnosci. Ta ostatnia bywa nie-
zbedna w procesach myslenia czy tworzenia*®, nieodzowna do prowadzenia,
tak jak to czynil Sokrates, milczacego dialogu z samym soba. Samotno$é
wymaga odosobnienia, podczas gdy w osamotnieniu cztowiek jest otoczony
przez innych ludzi, jednak nie jest w stanie nawigzaé z nimi kontaktu lub
jest narazony na ich wrogo$é. Istota osamotnienia jest to, ze osobi$cie odczu-
wamy brak ludzkiego towarzystwa wraz z ta szczegolng wiezig, dzieki ktorej
mozliwa jest empatia, altruizm, zyczliwo$é czy zaufanie. Przyttacza nas §wia-

45 H. Arendt, Korzenie..., s. 511.

46 Thidem, s. 510.

47 Tbidem.

48 Odseparowanie od innych jest koniecznym warunkiem istnienia wszelkiego mistrzo-
stwa, ktore wymaga bycia sam na sam z ,ideg”, czyli uzmystowionym wizerunkiem rzeczy,
ktora ma powstaé. H. Arendt, Kondycja..., s. 190.
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domo$¢ niemoznosci zjednania sobie zrozumienia i pomocy ze strony innych.
Tego rodzaju doswiadczenie staje sie udziatem ludzi zyjacych w ustawicznym
zagrozeniu, np. w systemach opartych na manipulacji, przymusie, przemo-
cy*®. Zaczyna sie wowczas watpié¢ zaréwno w autentycznosé innych ludzi, jak
i w swoja wlasng. Towarzyszy temu grozba utraty jazni, ktéra do potwierdze-
nia wlasnej tozsamosci potrzebuje towarzystwa godnych zaufania i réwnych
sobie osob. Osob czyniacych uzytek z przynaleznej im wladzy sadzenia.
Whbrew pozorom wzorcowym poddanym rzadéw totalitarnych nie jest ugrun-
towany w swych przekonaniach nazista czy komunista, lecz wtasnie czlowiek
osamotniony, u ktorego zacieraja sie granice miedzy faktem a zmys$leniem,
miedzy prawda a falszem.

Jak stusznie zauwaza M. Canovan, Arendt jest przede wszystkim teore-
tykiem poczatkéw®?. Przestrzen publiczna jest dla niej obszarem umozliwia-
jacym wspoltistnienie i stowarzyszanie sie réznych ludzi zdolnych realizowaé
nowe, wykraczajace ponad indywidualny partykularyzm cele. Fundamental-
nymi kategoriami w obrebie funkcjonowania tej przestrzeni jest wielosé, wol-
nosc¢ i rownos$é. Zagrozenie zas stanowi dazenie do podporzadkowania polity-
ki jednej perspektywie, np. filozoficznej, religijnej, ekonomicznej, narodowe;.
Dlatego Arendt przeciwstawia sie wszelkim monistycznym projektom Swiata.
Blednie zaktadaja one jednakowos$¢ ludzkiej natury, przypisuja jej wspolng
esencje sktadajaca sie ze specyficznych zdolnos$ci i mozliwosci. Przyjmuja
przy tym, ze aksjologiczne i ontologiczne pierwszenstwo podobienstwa nad
zréznicowaniem umozliwia poznawalnos§¢ natury ludzkiej i formutowanie na
tej podstawie zasad dobrego zycia. Prowadzi to do ztudnego i niebezpiecznego
mniemania, ze w Swiecie spraw ludzkich tatwo mozna pozby¢ sie konfliktow,
dwuznacznos$ci czy watpliwosci. Tego rodzaju podejsScie sprzeciwia sie jednak
istotnym wia$ciwosciom zycia spotecznego — ludzkiej réznorodnosci, temu, ze
ludzie pragna rozmaitych doébr, sa podzieleni miedzy rézne lojalnosci. W takich
warunkach przeswiadczenie o mozliwosci ustalenia hierarchicznego tadu ak-
sjologicznego rodzi watpliwosci co do realnosci takiego przedsiewziecia oraz
obawy, czy filozoficznemu monizmowi w jego racjonalnej, koherentnej kon-
strukcji nie zacznie towarzyszy¢ arbitralno$é ustalen badz fanatyzm w zasto-
sowaniu.

49 Arendt zwraca uwage, ze w systemach totalitarnych kategoria podejrzanego obejmuje
calg ludnosé: ,Kazda mysl, ktora odbiega od oficjalnie przypisanej i stale zmieniajacej sie linii,
jest juz podejrzana, bez wzgledu na to, jakiej dziedziny ludzkiej aktywnosci dotyczy. Istoty
ludzkie podejrzane sg po prostu z definicji, ze wzgledu na swojg umiejetno$¢ myslenia,
i podejrzenia tego nie mozna oddali¢ przez wzorowe zachowanie, poniewaz ludzka umiejetnos$é
mys§lenia jest takze umiejetnoscig zmiany pogladow”. H. Arendt, Korzenie..., s. 463.

50 M. Canowan, Wstep, [w:] Kondycja..., s. 5.
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W postulowanej przez Arendt przestrzeni publicznej dziatajg i wspot-
dziataja rowni w swej wolnosci i roznorodnosci ludzie, a nie monotypy czlo-
wieka, ktore dawalby sie w nieskonczonosé¢ powiela¢ jak kopie tego samego
wzorca. Ich wielo§¢ ma charakter dynamiczny, co jest zwigzane ustawiczng
zmiennoscig oraz niepowtarzalnos$cig mieszkancow tego $wiata, z ich zdolno-
Scig do rozpoczynania czego$ nowego. Dzieki tym wtasciwosciom jednostki
pojawiaja sie na $wiecie nie jako fizyczne przedmioty, lecz wtasnie jako lu-
dzie obdarzeni wladza sadzenia, umozliwiajaca im bycie podmiotami moral-
nymi, wyniesienie ponad wylacznie biologiczng egzystencje. Dla Arendt zycie
bez wolnosci mowy, myslenia i dziatania ,jest dostownie umarte dla $wiata;
przestaje by¢ zyciem ludzkim, poniewaz nie jest juz przezywane wsrod ludzi.
Stowem 1 czynem wpisujemy sie¢ w Swiat ludzki, i to wpisanie jest niczym
drugie narodziny, ktérymi potwierdzamy i bierzemy na siebie nagi fakt na-
szego pierwotnego fizycznego pojawienia sie”1.

Summary

The multiplicity and equality as categories
of political thought Hannah Arendt

Key words: multiplicity, equality, freedom, public space, the human condition.

The thrust of the article can be considered H. Arendt the following
statement: “The end of the common world come when it is seen only under
one aspect, and is permitted to present itself in only one perspective”. The
author of The Human Condition is opposed to any tier projects in the world.
Public space is the area that allows the coexistence and association of diffe-
rent men and women who pursue new particularism go over individual
goals. Fundamental categories within the operation of this space is the mul-
tiplicity and equality. They condition the freedom of speech and can initiate
new beginnings, which is the axis of all political action.

51 H. Arendt, Kondycja..., s. 206-207.
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Prawne zrodla wolnosci stowa w Polsce

Za pierwszg klasyczng obrone wolno$ci stowa drukowanego nalezy uznaé
stynny pamflet Areopagitica angielskiego poety Johna Miltona, skierowany
przeciwko obowigazkowi uzyskiwania uprzedniej zgody wladz na wszelkie
publikacje, czyli licencjonowania drukéwl. W 1695 r. parlament Anglii
stwierdzil, iz system licencjonowania prasy przynosi wiecej szkod niz pozyt-
ku i wystarczajacym narzedziem beda prawa powszechnie obowigzujace, do-
tyczace zniestawienia osobistego i podburzajacego?.

Wsrod myslicieli stajacych w obronie wolno$ci stowa mozna réwniez wy-
mienié¢ Johna Locke’a3, Alexisa de Tocqueville’a? i Johna Stuarta Milla®. To
wilasnie Mill zajat sie istota wolnosci, podczas gdy inni filozofowie liberalni
interesowali sie raczej jej przejawami, czyli tym, co obywatel mogt bez ogra-
niczen czyni¢ i czego nie wolno mu byto zabroni¢. Zdaniem Milla kazdy
cztonek spoteczenstwa odpowiedzialny jest przed spoteczenstwem za te czescé
postepowania, ktora dotyczy wylacznie jego samego, kazdy bowiem ma suwe-
renng wtadze nad soba, nad swoim cialem i umystem®.

Powyzsza zasada zostata uwzgledniona w uchwalonym w 1776 r. doku-
mencie Bill of Rights of Wirginia State, ktory stanowil m.in.: ,wolnos¢é prze-
kazywania mys$li i opinii jest prawem najcenniejszym kazdego cztowieka;
kazdy obywatel moze mowic, pisa¢, wydawac swobodnie z wyjatkiem naduzy-
cia tej swobody w przypadkach okreslonych prawem”. 26 sierpnia 1789 r.

1 Zob. J. Milton, Areopagitica. Mowa do Parlamentu Angielskiego w obronie wolnosci
druku, ,Znak” 1993, nr 6, s. 48-55; T. Goban-Klas, Prekursorzy liberalnej koncepcji prasy,
»Zeszyty Prasoznawcze” 1990, nr 1, s. 45.

2 M. Urbariczyk, Granice wolnosci stowa. Ze studiéw nad koncepcjami klasykéw liberalnej
filozofii, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2006, nr 1, s. 31.

3 Zob. J. Locke, List o tolerancji, Warszawa 1963.

4 Zob. A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, t. I i II, Warszawa 1996.

5 Zob. J. S. Mill, Utylitaryzm. O wolnosci, Warszawa 2005.

6 K. Pyclik, Liberalna koncepcja prawa podmiotowego wolnosci sumienia i wyznania.
Cz. 1, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2001, nr 47, s. 200-201.
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powtorzyta te sformulowania francuska Deklaracja Praw Cztowieka i Oby-
watela, wywodzac m.in. wolno$¢ stowa z prawa natury. Z kolei 5 stycznia
1791 r. polski Sejm Czteroletni uchwalit Prawa Kardynalne Niewzruszone,
ktorych art. XI stanowil: ,glos wolny kazdemu obywatelowi, nawet nie na
zjazdach publicznych tudziez mys$li lub zdania swego, czy to pismem czy
drukiem wydane, a to z podpisem imienia swego, waruje sie, bez potrzeby
zezwolenia aprobacji, stowem: bez zadnej pod jakimkolwiek nazwiskiem””.
Ponadto zliberalizowano wowczas cenzure Swiecka, jednoczesnie respektujac
prawo do cenzurowania pism teologicznych KosSciota katolickiego. Zniesiono
tez przywileje wydawnicze, dotyczace zaréowno zakladania drukarn, jak
i wydawania okreslonych dziel, w tym monopole prasowe, powszechna ochro-
na prawnag objeto natomiast dzieta piSmiennicze jako przedmiot wtasnosci
autorskiej i wydawniczej, co stanowito nowosc8.

W Rzeczypospolitej szlacheckiej wolnosé stowa obejmowata dwa aspekty
zycia publicznego: pierwszym byta ochrona interesu ogélnego, czyli panstwa,
jego instytucji i religii panujacej; drugim ochrona dobrego imienia, czyli oséb
prywatnych. W zalezno$ci wiec od tego, czyje dobro zostato naruszone i w jaki
sposob, $cigano je z urzedu jako przestepstwo publiczne badz tez, na podsta-
wie oskarzenia prywatnego, jako przestepstwa prywatne. Ponadto niektore
z tych przestepstw traktowano jako kryminalne, tj. zagrozone karami uzna-
wanymi za surowsze (Smierc, obciecie cztonkow, chlosta, infamia, czyli utrata
czci powodujaca Smieré cywilng) oraz potkryminalne, skutkujace karami pie-
nieznymi i niehanbigcymi karami pozbawienia wolnoSci w postaci zamknie-
cia w wiezy?.

Po raz pierwszy przepisy prawne dotyczace ochrony wolnos$ci stowa
w Polsce porozbiorowej zostaty okreslone w dekrecie Naczelnika Panstwa
z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych przepiséw prasowychl®.
Obowiazywat on na ziemiach dawnego zaboru rosyjskiego!!, zas na pozostalych
terenach funkcjonowaly ustawy prasowe panstw zaborczychl2? a mianowicie:
w bylym zaborze austriackim — ustawa prasowa z dnia 17 grudnia 1862 r.13,

7 Cyt. za W. Pisarek, Wolnos¢ stowa a wolnosé prasy, ,Zeszyty Prasoznawcze” 2002, nr 1-2,
s. 9.

8 J. Szczepaniec, Sejm Wielki wobec zagadnieri cenzury i wolnosci stowa, ,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Prace Literackie” 1991, nr 31, s. 183; Zob. J. Tazbir, Staropolskie granice
swobody stowa i czynu, ,Odra” 1992, nr 12, s. 24-29.

,Gdanskie Studia Prawnicze” 2006, nr 15, s. 451.

10 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 2 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych prze-
pisow prasowych (Dz.Pr.P.P. nr 14, poz. 186).

11 Zob. A. Marczewski, Prawodawstwo prasowe w Polsce odrodzonej, ,Gazeta Administra-
¢ji i Policji Panstwowej” 1923, nr 42, s. 4.

12 Zob. J. Nowotny, Prawo prasowe, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1918, nr 1-2,
s. 186-213; nr 5-7, s. 348-369.

13 Zob. J. Rosenblatt, Reforma prawa prasowego, ,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne”
1900, nr 1/2, s. 72-104.



Prawne Zrédta wolnosci stowa w Polsce 283

w bylym zaborze pruskim — ustawa prasowa z dnia 7 maja 1874 r.14 Dopiero
10 maja 1927 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wydat rozporzadzenie
o prawie prasowem!®. Rozporzadzenie to stato sie przedmiotem obrad sejmu
i zostato uchylone, dlatego tez rzad nie oglosit tej uchwaty w ,Dzienniku
Ustaw”. Jednakze przepisy te obowigzywaly bezprawnie do lutego 1930 r.,
kiedy rzad K. Bartla zdecydowatl sie na ogloszenie uchylenia tego rozporza-
dzenial®, co spowodowalo przywrécenie mocy tymezasowych oraz zaborczych

przepiséw prasowychl’. Wreszcie 21 listopada 1938 r. Prezydent Rzeczypo-

spolitej Polskiej wydal rozporzadzenie z moca ustawy — Prawo prasowelS.

Po II wojnie §wiatowej zaczeto zastanawiaé sie nad catym ustawodaw-
stwem przedwojennym w kontekscie zmian ustrojowych i spotecznych!®. Co
prawda prawo prasowe z 1938 r. nie zostato uchylone zadnym aktem praw-

nym, ale nie uznawano wtedy Konstytucji kwietniowej2?, traktujac ja jako

bezprawna. Wylonilo sie wéwczas zagadnienie obowiazywania tego prawa?l.

Kwestia tq zajeli sie J. Litwin?2, Z. Papierkowski?3, B. Michalski?4 i K. Ste-

14 T, Rur, Teoria i praktyka ustaw o wolnosci prasy w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Warszawskiego. Prasoznawstwo” 1956, nr 2, s. 262; M. Szulczewski, Ustawodawstwo
prasowe, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Warszawskiego. Prasoznawstwo” 1956, nr 2, s. 252.

15 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 10 maja 1927 r. o prawie
prasowem (Dz.U. nr 45, poz. 398 z pdézn. zm.). Zob. tez rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 28 maja 1927 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 10 maja 1927 r. o prawie prasowem (Dz.U. nr 49, poz. 442); H. Lieberman,
Perypetie dekretu prasowego, ,Palestra” 1928, nr 1, s. 1-2; A. Lutwak, Rysy charakteru tzw.
dekretéw prasowych z dnia 10 maja 1927 roku, ,Gtos Prawa” 1927, nr 5-6, s. 185-186;
A. Marczewski, Polskie prawo prasowe. Stan dotychczasowy i nowa ustawa, ,Gazeta Admini-
stracji i Policja Panstwowej” 1927, nr 5, s. 407-408; W. Wolter, Kilka uwag o prawie prasowym,
,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1928, nr 7, s. 14-15.

16 Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 lutego 1930 r. w sprawie
ogloszenia uchwaly Sejmu uchylajacej rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 10 maja 1927 r. (Dz.U. nr 13, poz. 92). Zob. T. Molkner, Uchylenie dekretu prasowego,
,Gtos Adwokatow” 1930, nr V-VI, s. 194-200; W. Czapinski, Prawo prasowe, ,Gazeta Admini-
stracji i Policji Panstwowej” 1930, nr 17, s. 8-9.

17 F. Ryszka (red.), Historia panistwa i prawa Polski 1918-1939. Czes¢ I — Prawo prasowe,
Warszawa 1962, s. 253-254.

18 Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z moca ustawy z dnia 21 listopada 1938 .
— Prawo prasowe (Dz.U. nr 89, poz. 608).

19 Por. S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1949, s. 149 i n.; Z. Fenichel,
Nie uchylone, a jednak nie obowigzujgce ustawy, ,Panstwo i Prawo” 1947, nr 1, s. 54;
A. Bachrach, J. Marowski, Z zagadnieri praworzqdnosci, ,Nowe Prawo” 1955, nr 5, s. 8.

20 Zob. J. Czerwinski, Wolnosé prasy w Swietle nowej konstytucji, GSW 1935, nr 25-26,
s. 368-369.

21 K. Stepinska, Czy nowe prawo prasowe jest potrzebne?, ,Prasa Polska” 1959, nr 10, s. 4
i n.; M. Szulczewski, Prawo prasowe stare czy przestarzate?, ,Prawo i Zycie” 1965, nr 23, s. 2;
Cz. Przymusinski, Jeszcze o ,sprostowaniu”, ,Prawo i Zycie” 1960, nr 2, s. 4.

22 J. Litwin, W sprawie mocy obowiqzujqcej niektérych ustaw przedwojennych, ,Palestra”
1957, nr 3, s. 25.

23 7. Papierkowski, Czy prawo prasowe obowiqzuje?, ,Palestra” 1957, nr 3, s. 4-5.

24 B. Michalski, Obowigzywanie dekretu prasowego z 1938 roku — problem kontrowersyjny,
,Panstwo i Prawo” 1966, nr 4-5, s. 702-703.
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pinska?5. Owczesne orzeczenia sadéw potwierdzaty obowigzywanie przedwo-
jennych przepiséw prasowych2®, za wyjatkiem przepiséw karnych dekretu
prasowego, ktore stracily swa moc wraz z wejsciem w zycie w 1970 r. przepi-
sow wprowadzajacych kodeks karny2’. Wszelkie préby kodyfikacji prawa
prasowego podejmowane w tym czasie okazaly sie nieudane?8,

W okresie PRL media poddano bardzo silnej kontroli panstwowej2?
i partyjnej3?, a wiekszosé dziennikéw i czasopism byta wydawana przez RSW
,Prasa — Ksigzka — Ruch”, ktérej gtownym udzialowcem byla Polska Zjedno-
czona Partia Robotnicza3l. W konsekwencji stanowiska sekretarzy redakcji
obsadzano ludzmi z nomenklatury32. Podobna sytuacja panowala w radiofo-
nii i telewizjis3 .

Dopiero wraz z powstaniem NSZZ ,Solidarnoéé”* rozpoczeto dyskusje
0 cenzurze i zainspirowano inicjatywy legislacyjne w zakresie funkcjonowa-
nia prasys®. Jednak jedynym uchwalonym wtedy aktem normatywnym byta
ustawa o kontroli prasy, publikacji i widowisk36. Potem opozycja zmuszona

25 K. Stepinska, Poszukajmy wlasciwych rozwigzari, ,Prasa Polska” 1960, nr 1, s. 5-6.

26 Zob. J. Bafia, K. Kakol, K. Kozniewski, J. Sawicki, K. Stepiriska, I. Tartowska, Prawo
do sprostowania a obowiqzek prasy (dyskusja), ,Prawo i Zycie” 1959, nr 21, s. 3.

27 Art. V § 1 ustawy z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Przepisy wprowadzajace kodeks karny
(Dz.U. nr 13, poz. 95 z p6zn. zm.). Zob. B. Kunicka-Michalska, Problemy prasy w projekcie
kodeksu karnego 1968 roku, ,Prasa Polska” 1968, nr 11, s. 12-15; B. Kunicka-Michalska, Prze-
stepstwa prasowe w nowym kodeksie karnym, ,Zeszyty Prasoznawcze” 1969, s. 5-19.

28 Zob. B. Michalski, Podstawowe problemy kodyfikacji prawa prasowego, ,Prasa Polska”
1968, nr 10, s. 8-12; Z prac nad projektem ustawy prasowej ,,O prawach i obowigzkach prasy”,
,Kwartalnik Prasoznawczy” 1958, nr 3, s. 99-102.

29 Kontrole cenzuralna wykonywal Gléwny Urzad Kontroli Prasy, Publikacji i Widowisk
— zob. Dekret z dnia 5 lipca 1946 r. o utworzeniu Gtéwnego Urzedu Kontroli Prasy, Publikacji
i Widowisk (Dz.U. nr 34, poz. 210 z p6zn. zm.).

30 Zob. szerzej B. Fijatkowska, Partia wobec religii i Kosciota w PRL, t. I, Olsztyn 1999;
eadem, Partia wobec religii i Kosciota w PRL, t. II, cz. 1-2, Olsztyn 2000—2001.

31 B. Michalski, Odpowiedzialnosé cywilna dziennikarza, Materiaty OBP (do uzytku we-
wnetrznego), Krakow 1969, s. 6; 1. Dobosz, Procesy prasowe w Polsce w latach 1960-1975,
Krakéw 1979, s. 47 i n. (recenzja: M. Plachta, ,Nowe Prawo” 1980, nr 7-8, s. 196-201).

32 A. Karpowicz, Prawo prasowe — charakterystyka gléwnych zatozeri, ,Monitor Prawniczy”
1995, nr 8, s. 230.

33 1. Dobosz, Rozwdj ustawodawstwa prasowego w Polsce w latach 1981-1993. Perspekty-
wy legislacyjne, ,Zeszyty Prasoznawcze” 1994, nr 1-2, s. 83; S. Piatek, Problemy ustawowej
regulacji radiofonii i telewizji, ,Panstwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 102-103.

34 Zob. B. Garlicki, Charakter prawny Porozumieri Gdariskich, ,Panistwo i Prawo” 1981,
nr 1, s. 3-13.

35 J. Barta, I. Dobosz, Spoteczny projekt prawa prasowego przygotowany przez Spoteczng
Rade Legislacyjng, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1993, nr 3, s. 357-358; 1. Dobosz, Prawne
uregulowanie dziatalnosci srodkéw przekazu w Polsce a potrzeba nowej kodyfikacji kodyfikacji
prawa prasowego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Praca z Wynalazczosci
i Ochrony Wtasno$ci Intelektualnej” 1980, nr 23, s. 121-133; P. Dubiel, Prace nad ustawq
prasowq, ,Zeszyty Prasoznawcze” 1981, nr 3, s. 157.

36 Ustawa z dnia 31 lipca 1981 r. o kontroli publikacji i widowisk (Dz.U. nr 20, poz. 99
z pozn. zm.). Zob. tez uchwala Rady Panstwa z dnia 17 wrzesnia 1981 r. w sprawie siedzib
i terytorialnego zasiegu dziatania okregowych urzedow kontroli publikacji i widowisk (Dz.U. nr 24,
poz. 125); uchwata Rady Panstwa z dnia 17 wrze$nia 1981 r. w sprawie regulaminu sprawowania
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byta dziata¢ w podziemiu, za$ wtadze panstwowe powoli, cho¢ konsekwent-
nie prowadzily prace legislacyjne3’. W okresie stanu wojennego i tuz po
nim uchwalone zostaty ustawy: o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbo-
wej (14 grudnia 1982)38, o Polskiej Agencji Prasowe;j (28 lipca 1983)39, Prawo
prasowe (26 stycznia 1984)40 oraz caty szereg rozporzadzen wykonawczych?l.
Prawo prasowe uwzglednialo niektore propozycje konkurencyjnych projek-
tow ustaw (obywatelskich)*2, ktére przedstawili B. Michalski oraz spoteczna
komisja dziatajaca w Krakowie*3.

Z kolei ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o lacznosci** przyznawata
panstwu monopol w zakresie radiofonii i telewizji, a takze kolportazu prasy.
Dziedzine zwigzana z filmem uregulowata ustawa z dnia 16 lipca 1987 r.
o kinematografii*>. Taki stan rzeczy trwal do 1989 r., do wyboréw czerwco-
wych, kiedy to dziatacze opozycji wygrali wybory do Senatu RP (99 miejsc na
100) oraz uzyskali znaczacg liczbe mandatéow w Sejmie. Od tego momentu
rozpoczeto rozbija¢ monopol panstwa w zakresie prasy. Zlikwidowano cenzu-
re prewencyjna?®, a po uchwaleniu ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o likwida-

kontroli publikacji i widowisk (Dz.U. nr 24, poz. 126 z p6zn. zm.); uchwata Rady Parnstwa z dnia
17 wrzesnia 1981 r. w sprawie nadania statutu Gtéwnemu Urzedowi Kontroli Publikacji i Wido-
wisk oraz okregowym urzedom kontroli publikacji i widowisk (MP nr 25, poz. 217 z p6zn. zm.).
Warto tez zapoznaé sie z krotkim komentarzem B. Michalskiego, Nowa ustawa o kontroli publi-
kacji i widowisk oraz prawo prasowe stanu wojennego, ,Prasa Techniczna” 1981, nr 6, s. 12-14.

37 Por. 1. Dobosz, Polskie prawo prasowe, [w:] G.G. Kopper, I. Rutkiewicz, K. Schliep
(red.), Media i dziennikarstwo w Polsce 1989-1995, Krakow 1996, s. 175.

38 Ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r. o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej (Dz.U.
nr 40, poz. 271 z p6zn. zm.).

39 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o Polskiej Agencji Prasowej (Dz.U. nr 44, poz. 202). Zob.
tez rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 wrze$nia 1983 r. w sprawie praw i obowigzkow
oraz zasad wynagradzania pracownikow Polskiej Agencji Prasowej (Dz.U. nr 56, poz. 250
z pézn. zm.).

40 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. nr 5, poz. 24 z pézn. zm.).
Istnial tez w tym czasie konkurencyjny projekt ustawy o prawie prasowym B. Michalskiego
(maszynopis powielany na prawach rekopisu — Instytut Dziennikarstwa Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 1982); zob. tez idem, Kodeks dla prasy, ,Gazeta Prawnicza 1984 nr 6,
s. 1, 4; idem, O kodyfikacji prawa prasowego — kilka refleksji, ,Prawo i Zycie” 1980, nr 45, s. 3-5;
idem, Prawo prasowe w praktyce. Czekajgc na kropke nad ,i”, ,Rzeczpospolita” 1985, nr 23, s. 6.

41 Np. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 lipca 1984 r. w sprawie zakresu
dziatania oraz trybu powolywania i dziatania Rady Prasowej (Dz.U. nr 40, poz. 214); rozporza-
dzenie Rady Ministrow z dnia 9 lipca 1984 r. w sprawie trybu udostepniania prasie informacji
oraz organizacji i zadan rzecznikéw prasowych w urzedach organéw administracji publicznej
(Dz.U. nr 40, poz. 209); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 lipca 1984 r. w sprawie rozgltosni
oraz tele- i radioweztéw zaktadowych (Dz.U. nr 40, poz. 210); rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 20 sierpnia 1984 r. w sprawie szczegétowych zasad udzielania zezwolen, rejestracji
i kontroli przedsiebiorstw oraz zaktadow i urzadzen poligraficznych (Dz.U. nr 40, poz. 213).

42 Zob. J. Barecki, Nad projektem prawa prasowego, ,Prasa Polska” 1983, nr 2, s. 24-26.

43 B. Michalski, Prace Kodyfikacyjne 1918-1981. Prawo prasowe, ,Prasa Polska” 1983, nr 2,
s. 24.

44 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o tacznosci (Dz.U. nr 54, poz. 275 z pézn. zm.).

45 Ustawa z dnia 16 lipca 1987 r. o kinematografii (Dz.U. nr 22, poz. 127 z pézn. zm.).

46 Ustawa z dnia 11 kwietnia 1990 r. o uchyleniu ustawy o kontroli publikacji i widowisk,
zniesieniu organow tej kontroli oraz o zmianie ustawy — Prawo prasowe (Dz.U. nr 29, poz. 173).
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c¢ji RSW ,Prasa — Ksigzka — Ruch”*’ przekazano szereg tytuléw wydawcom
reprezentujacym rozmaite opcje polityczne. Nowa ustawa z dnia 23 listopada
1990 r. o tacznoéci*® zniosta monopol panstwa w dziedzinie radiofonii i tele-
wizji. Nieco wczeséniej, bo w 1988 r., zniesiono wylacznosé panstwa w zakre-
sie kolportazu??, natomiast nowe prawo celne z dnia 28 grudnia 1989 r.5°
doprowadzito do uchylenia przepisow zabraniajacym wwozu do Polski niewy-
godnych dla wladz ksigzek i czasopism. Uregulowana zostata wreszcie mozli-
wosé tworzenia prywatnych stacji radiowych i telewizyjnych®l. Przeprowa-
dzenie tak waznych przeobrazen nie oznacza bynajmniej, iz przebudowano
juz do korica prawne ramy dziatalno$ci mediéwo2.

Prawo prasowe, ktore z trudem nadaza za przeobrazeniami w technice
przekazywania informacji, powoduje niemate trudnosci nie tylko dla oséb
pracujacych w szeroko pojetych srodkach masowej komunikacji, lecz takze
dla zajmujacych sie ta sfera prawnikéw®3. Dlatego panuje powszechna zgoda
co do konieczno$ci zmiany ustawy prasowej. Wérod przygotowanych dotych-
czas projektow mozna wymienié: Prawo prasowe — ustawe o wolnosSci prasy
autorstwa Unii Wolnosci®*, Prawo prasowe autorstwa Polskiego Stronnictwa
Ludowego®®, projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo prasowe autorstwa
Prawa i Sprawiedliwosci®®, spoteczny projekt prawa prasowego przygotowa-
ny przez Spoteczng Rade Legislacyjna®’. Wszystkie te proby skorczyly sie
jednak niepowodzeniem.

Trudno zrozumieé opor ustawodawcy przed zmiang obecnie obowigzuja-
cego prawa prasowego ksztaltowanego w okresie stanu wojennego. Jeszcze
trudniej zrozumieé tych dziennikarzy, ktorzy uwazaja, ze jakakolwiek zmia-

47 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o likwidacji Robotniczej Spétdzielni Wydawniczej
,Prasa — Ksigzka — Ruch” (Dz.U. nr 21, poz. 125 z p6zn. zm.).

48 Ustawa z dnia 23 listopada 1990 r. o tacznosci (tekst jedn. Dz.U. z 1995 r., nr 117, poz. 564
z poZn. zm.).

49 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 41, poz. 324
z poéZn. zm.).

50 Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne (tekst jedn. Dz.U. z 1994 r., nr 71, poz. 312
z poéZn. zm.).

51 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r.,
nr 253, poz. 2531 z p6zn. zm.).

52 Zob. tez J. Sobczak, Prawo prasowe w systemie polityczno-prawnym Rzeczypospolitej
(stan obecny i potrzeby zmian), [w:] J. Adamowski (red.), Media i dziennikarstwo na przetomie
wiekow, Warszawa 1998, s. 70-77.

53 J. Sobczak, Prawo srodkéw masowej informacji, Toruri 1999, s. 21.

54 Projekt ustawy Prawo prasowe — ustawa o wolnosci prasy autorstwa Unii Wolnosci
— 1T kadencja Sejmu RP (druk nr 905).

55 Projekt ustawy — Prawo prasowe autorstwa Polskiego Stronnictwa Ludowego — III ka-
dencja Sejmu RP (druk nr 443).

56 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo prasowe autorstwa Prawa i Sprawiedliwosci
— VI kadencja Sejmu RP (druk nr 845).

57 Spoleczny projekt prawa prasowego przygotowany przez Spoleczng Rade Legislacyjna,
JKwartalnik Prawa Prywatnego” 1993, nr 3, s. 357-373.
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na tego prawa moze postuzy¢ ustawodawcy do ograniczenia wolnosci prasy.
Taki stan rzeczy dziwi tym bardziej, ze nikomu z wyzej wymienionych nie
przeszkadza okreslenie w tej ustawie naszego panstwa jako Polska Rzeczy-
pospolita Ludowa.

Summary

Legal origins of freedom of speech in Poland
Key words: human rights, citizen rights, freedom of speech, press law.

This article an author undertook a possibility to bring closer the history
of the development of the concept of freedom of speech, starting from its
classical defence in the famous pamphlet Areopagitica J. Milton, through the
works of J. Locke, A. de Tocqueville and J.S. Mill, and ending with the basic
acts (constitutional), and other normative acts in force in I and II Republic
of Poland (Rzeczpospolita), People’s Republic of Poland and the subsequent
IIT Republic of Poland (Rzeczpospolita).

This article provides insight into the way of evaluating the protection of
freedom of speech in the world and in Poland and enables to understand the
essence and meaning of the protection of that freedom.
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Glosy

Glosa do wyroku Wojewoddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego we Wroctawiu z dnia 27 maja 2010 r.,

IT SA/Wr 89/10.

Dopuszczenie organizacji ekologicznej do udzialu w postepowa-
niu nie wymaga wydania postanowienia. Organ prowadzacy poste-
powanie wydaje postanowienie jedynie w przypadku odmowy do-
puszczenia organizacji do udzialu w sprawie.

Skoro wylaczenia pewnej kategorii podmiotéw od udzialu w po-
stepowaniu administracyjnym nie mozna domniemywacé, gdyz moze
to mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy przepis prawa wyraznie tak
stanowi, nalezy przyjaé, ze w tych kategoriach spraw, w ktérych
ustawodawca przewidzial mozliwosé udzialu spoleczenstwa, bedzie
mogla uczestniczy¢ tylko ta grupa organizacji spolecznych, ktore
beda mogly byé uznane za organizacje ekologiczne. Natomiast
w pozostalych kategoriach spraw beda mogly uczestniczyé na ogélnych
zasadach, po spelnieniu wymagan wynikajacych z art. 31 § 1 k.p.a,,
wszystkie organizacje spoleczne.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, po rozpoznaniu w Wy-
dziale II na rozprawie w dniu 25 maja 2010 r. sprawy ze skargi Stowarzysze-
nia A. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w J. z dnia
17 grudnia 2009 r. nr... w przedmiocie umorzenia postegpowania odwotawczego
w sprawie Srodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacje przedsiewzie-
cia polegajacego na budowie stacji paliw: I. uchyla zaskarzong decyzje [...].

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi wniesionej do Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego we Wroctawiu przez Stowarzyszenie A. w K. — powolywane dalej jako:
SStowarzyszenie” — jest decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w J. z dnia 17 grudnia 2009 r. nr... umarzajaca postepowanie odwotawcze
wszczete odwolaniem zlozonym przez strone skarzaca od wydanej przez
Burmistrza K. na rzecz J. C. decyzji z dnia 22 pazdziernika 2009 r. stwier-
dzajaca brak potrzeby przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewzie-



290 Glosy

cia polegajacego na budowie stacji paliw w K. przy ul. W., na dziatce nr...,
obreb K. [...].

Wydanie zaskarzonej decyzji poprzedzilo postepowanie wszczete na
wniosek J. C. z dnia 23 marca 2009 r. W trakcie prowadzonego postepowania
pismem z dnia 25 czerwca 2009 r. Stowarzyszenia A., powotujac sie na art.
31 § 1 pkt 2 k.p.a., zwrdcito sie o dopuszczenie organizacji spotecznej do
udzialu w postepowaniu w charakterze podmiotu na prawach strony. Posta-
nowieniem z dnia 30 wrzesnia 2009 r. nr..., powotujac w podstawie prawnej
orzeczenia art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnia-
niu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. nr 199,
poz. 1227, z pézn. zm.; powotywanej dalej jako: u.0.0.8.) oraz art. 31 § 1
pkt 2 oraz § 2 k.p.a. Burmistrz K. dopuscit Stowarzyszenie do udziatu
na prawach strony w prowadzonym postepowaniu administracyjnym.
W tak ksztaltujacym sie stanie sprawy decyzja z dnia 22 pazdziernika 2009 r.
Burmistrz K. na podstawie art. 71 ust. 2 pkt 2, art. 75 ust. 1 pkt 4 w zwigzku
z art. 84 i art. 85 ust. 1 u.0.0.8. stwierdzil brak potrzeby przeprowadze-
nia oceny oddzialywania na Srodowisko dla objetego wnioskiem przedsie-
wziecia.

[...] Rozpatrujac wniesione odwotanie, Samorzadowe Kolegium Odwotaw-
cze w J., powotujac sie na art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a. oraz art. 44 ust. 1, art. 59
iart. 79 ust. 1 u.0.0.$., decyzja z dnia 17 grudnia 2009 r. umorzylo postepo-
wanie odwotawcze z uwagi na brak posiadania przez Stowarzyszenie legity-
macji procesowej do kwestionowania wydanej w sprawie decyzji. Rozwazajac
zagadnienie dotyczace mozliwosci wystgpienia Stowarzyszenia w charakte-
rze strony w postepowaniu zakonczonym decyzja z dnia 22 pazZdziernika
2009 r., organ odwotawczy zwrécil uwage, ze zgodnie z art. 44 u.o.0.$. organi-
zacje ekologiczne, ktore powolujac sie na swoje cele statutowe, zglosza chec
uczestniczenia w okreslonym postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczen-
stwa, uczestnicza w nim na prawach strony. Ponadto organ odwotawczy
wskazat, ze zgodnie z brzmieniem art. 79 ust. 1 u.0.0.S. przed wydaniem
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach organ witasciwy do jej wydania
obowigzany jest zapewnic¢ mozliwo$¢é udziatu spoteczenstwa w postepowaniu,
w ramach ktorego przeprowadza sie ocene oddzialywania na Srodowisko.
W oparciu o cytowane przepisy organ odwotawczy przyjal, ze w sprawach,
w ktorych nie jest przeprowadzana ocena oddziatywania na $rodowisko, spo-
leczenstwo nie uczestniczy, a wiec mozliwo$é udziatu organizacji ekologicznej
zostata wytaczona [...].

Skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego na powyzsza decyzje,
dziatajac przez swojego petnomocnika, ztozylo Stowarzyszenie. Zaskarzonej
decyzji skarzace Stowarzyszenie zarzucito:
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— naruszenie art. 8 k.p.a. w zwiazku z art. 31 § 1 i 2 k.p.a. poprzez prowa-
dzenie postepowania w sposob naruszajacy zaufanie do organu admini-
stracyjnego [...];

— naruszenie art. 7 k.p.a. poprzez prowadzenie postepowania administracyj-
nego w sposob naruszajacy interes spoleczny oraz interes obywateli [...];

— naruszenie art. 44 ust. 1 w zwigzku z art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.0.$. poprzez
uznanie, ze Stowarzyszenie nie moze uczestniczy¢ w postepowaniu w kon-
sekwencji decyzji organu I instancji, iz brak jest potrzeby przeprowadza-
nia oceny oddzialywania na $rodowisko w zakladanym przedsiewzieciu
inwestycyjnym,;

— naruszenie art. 79 u.0.0.§. poprzez uznanie, ze Stowarzyszenie nie moze
braé¢ udziatu w calym postepowaniu, skoro organ I instancji decyzja z dnia
22 pazdziernika 2009 r. stwierdzil brak potrzeby przeprowadzania oceny
oddziatywania na §rodowisko;

— naruszenie art. 138 § 11 2 k.p.a. w zw. z art. 105 § 1 k.p.a. oraz art. 31 k.p.a.
poprzez niezasadne umorzenie postepowania w sprawie, bez merytorycz-
nego ustosunkowania sie¢ do wniesionego odwotania [...].

W odpowiedzi na skarge Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w J. wnio-
sto o jej oddalenie, podtrzymujac argumenty zawarte w zaskarzonej decyzji.

Wojewoddzki Sqd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

[...] Rozpoznajac sprawe w ramach tak zakreslonej kognicji, sad uznat, ze
skarga jest uzasadniona, cho¢ nie wszystkie jej zarzuty nalezy podzielié.

Przedmiotem kontroli sgdu w sprawie niniejszej byla decyzja organu
IT instancji umarzajaca postepowanie odwotawcze wszczete odwotaniem zto-
zonym przez Stowarzyszenie od decyzji organu I instancji stwierdzajacej
brak potrzeby przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko.

Zgodnie z art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a., postepowanie odwotawcze moze
zakonczy¢ sie decyzja o umorzeniu tego postepowania, gdy stato sie ono
bezprzedmiotowe w rozumieniu tresci art. 105 § 1 kodeksu. Z podmiotowym
aspektem bezprzedmiotowosci postepowania odwotawczego mamy do czynie-
nia w sytuacji, gdy wnoszacy odwotanie nie jest strona w sprawie. [...] Ko-
deks postepowania administracyjnego nie przyjmuje wasko pojetej zasady
skargowosci i legitymacje do wnoszenia srodkéw zaskarzenia przyznaje nie
tylko stronie, ale i podmiotom na prawach strony, tj. organizacji spolecznej
i prokuratorowi.

[...] Wyartykutowane w art. 31 k.p.a. zasady udziatu organizacji spotecz-
nych w postepowaniu administracyjnym nie stoja na przeszkodzie, aby
w przepisach o charakterze materialnym wprowadzi¢ mozliwo$é udziatu or-
ganizacji spotecznych na odmiennych zasadach lub wrecz wytaczy¢ mozli-
wos$¢ udziatu organizacji spotecznej na prawach strony. [...] Przypadek mody-
fikacji zasad kodeksowych udzialu organizacji spotecznych w ogoélnym
postepowaniu administracyjnym wprowadzony zostal m.in. w art. 44 ustawy
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z dnia 3 paZzdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na Srodowisko, stosownie do ktorego tresci organizacje ekolo-
giczne, ktore powotujac sie na swoje cele statutowe, zgtosza cheé uczestnicze-
nia w okreS§lonym postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczeristwa,
uczestnicza w nim na prawach strony. Jednoczesnie art. 44 ust. 1 u.0.0.5. in
fine stanowi, ze art. 31 § 4 k.p.a. nie stosuje sie.

[...] Wprowadzona w art. 44 u.0.0.$. modyfikacja zasad udziatu organiza-
cji spotecznych w postepowaniach wymagajacych udziatu spoteczenstwa pole-
ga na tym, ze organizacje ekologiczne moga zglosi¢ swoj udzialt na kazdym
etapie prowadzonego postepowania administracyjnego [...]. W takiej sytuacji
podmiot, ktory zgtasza cheé uczestniczenia w postepowaniu, nie musi dodat-
kowo spelnia¢ warunkow okreslonych w art. 31 k.p.a. Dopuszczenie organi-
zacji ekologicznej do udzialu w postepowaniu nie bedzie wymagato wydania
postanowienia. Organ prowadzacy postepowanie wyda postanowienie jedynie
w przypadku odmowy dopuszczenia organizacji do udzialu w sprawie. Mody-
fikacja zastosowania art. 31 k.p.a., ktorg niesie za sobg art. 44 u.o.0.S.,
zostala ograniczona w wymiarze podmiotowym i przedmiotowym. W wymia-
rze podmiotowym przepis art. 44 u.o.0.$. adresowany jest wylacznie do orga-
nizacji ekologicznych rozumianych jako organizacje spoteczne, ktorych statu-
towym celem jest ochrona srodowiska (definicja ustawowa zawarta w art. 3
ust. 1 pkt 10 u.0.0.$.). Poza tym norma ta znajduje zastosowanie wylacznie
w stosunku do kategorii spraw z zakresu ochrony srodowiska wymagajacych
zagwarantowania udziatu spoteczeristwa. Zgodnie z u.0.0.S. udziat spoleczen-
stwa wymagany jest w tych wszystkich sprawach, w ktorych w ramach
postepowania o wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody
na realizacje planowanego przedsiewziecia przeprowadzana jest ocena od-
dzialtywania na §rodowisko. Ocene oddziatywania na Srodowisko przeprowa-
dza sie dla przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddzialywaé na Srodo-
wisko oraz przedsiewzieé¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywacé na
srodowisko, dla ktorych ten obowigzek zostal stwierdzony w drodze postano-
wienia.

Przedstawiona regulacja nie przesadza jednak, wbrew stanowisku wyra-
zonemu przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w J., o wylaczeniu udzia-
tu organizacji spotecznych z tych postepowan, w ramach ktorych nie jest
prowadzona ocena oddzialywania na Srodowisko. Art. 44 u.0.0.8. w ust. 1 in
fine stanowi jedynie, ze w przypadku udzialu organizacji ekologicznej
w postepowaniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa nie stosuje sie art. 31
§ 4 k.p.a. naktadajacego na organ administracji obowigzek poinformowania
o prowadzonym postepowaniu organizacji spotecznych.

[...] Podsumowujac, skoro wylaczenia pewnej kategorii podmiotéw od
udzialu w postepowaniu administracyjnym nie mozna domniemywaé, gdyz
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moze to mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy przepis prawa wyraznie tak stano-
wi, nalezy przyjac, ze w tych kategoriach spraw, w ktorych ustawodawca
przewidzial mozliwos¢ udziatu spoleczenstwa, bedzie mogta uczestniczy¢ tyl-
ko ta grupa organizacji spotecznych, ktore beda mogty by¢ uznane za organi-
zacje ekologiczne. Natomiast w pozostalych kategoriach spraw beda mogty
uczestniczyé na ogdlnych zasadach, po spelnieniu wymagan wynikajacych
z art. 31 § 1 k.p.a., wszystkie organizacje spoteczne [...].

Glosa

Glosowane orzeczenie zasluguje w pelni na aprobate. Sformulowane
w nim tezy dotycza dwodch istotnych i pozostajacych ze soba w zwiazku
zagadnien procesowych, odnoszacych sie do zréznicowanej pozycji prawnej
organizacji ekologicznej jako podmiotu na prawach strony w postepowaniu
administracyjnym. W pierwszej kolejnosci dotycza formy prawnej dopuszcze-
nia organizacji do postepowania wymagajacego udziatu spoteczenstwa.
W drugiej za$§ wskazuja na zasady uczestnictwa organizacji ekologicznej na
prawach strony w postepowaniach niewymagajacych udziatu spoteczenstwa.

Na poczatku nalezy podkreslié, ze glosowany wyrok odnosi sie do organi-
zacji ekologicznej, ktorej legalna definicja zostata zawarta w art. 3 pkt 10
ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na Sro-
dowiskol. Zgodnie z jego trescia, poprzez organizacje ekologiczna rozumie sie
organizacje spoteczna, ktorej statutowym celem jest ochrona srodowiska.

Z kolei pojecie organizacji spolecznej wynika z art. 5 § 2 pkt 5 kodeksu
postepowania administracyjnego? (dalej: k.p.a.), w kregu ktérego znajduja
sie szeroko rozumiane organizacje: zawodowe, samorzadowe, spoéldzielcze
i inne organizacje spoteczne. Ze wzgledu jednak na ogolny charakter powyz-
szej definicji, w doktrynie do istotnych cech decydujacych o uznaniu okreslo-
nego podmiotu za organizacje spoleczng zalicza sie: (1) trwaly cel o charakte-
rze spotecznym, (2) oparcie dziatalnosci organizacji na podstawie prawnej,
(3) uznanie jej przez panstwo, (4) normy organizacyjne wiaza wytacznie jej
cztonkow, (5) obowiazek realizacji celéw statutowych spoczywa wytacznie na
czlonkach organizacji®.

Definiujac organizacje ekologiczna, nalezy zatem uznaé, ze jest ona ro-
dzajem organizacji spotecznej, ktora dziala w okreslonych ramach organiza-

1 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. (Dz.U. nr 199, poz. 1227 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 267).

3 B. Jaworska-Dembska, Pozycja organizacji spotecznych w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1980, nr 11, s. 57. Autorka do cech pomocniczych, dodatko-
wych zalicza natomiast: dobrowolnos¢ oraz niezarobkowy charakter.
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cyjnych, na podstawie przepisow prawa i w granicach w nich okreslonych
oraz prowadzi dzialalno§é w zakresie ochrony $rodowiska?. Samo zas pojecie
ochrony $rodowiska zostato zawarte w art. 3 pkt 13 ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony érodowiska® i polega na podjeciu lub zaniecha-
niu dziatan umozliwiajacych zachowanie lub przywrécenie réwnowagi przy-
rodniczej. Poniewaz termin ten jest szeroko ujmowany, to podstawg
umozliwiajacg organizacjom ekologicznym witaczenie sie do postepowania po-
winno by¢é uwzglednienie celow ochrony $rodowiska zawartych w statucie
danej organizacji®.

W glosowanym wyroku wyraznie zréznicowano podstawy prawne dziala-
nia organizacji ekologicznej jako podmiotu na prawach strony wynikajace
z k.p.a. od tych rozwigzan prawnych, ktore zostaly zawarte w art. 44 u.0.0.8.
Ot6z ogélne zasady dopuszczenia przez organ administracji publicznej orga-
nizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu lub wszczecia postepowania na
jej wniosek, gdy organizacja spoleczna nie legitymuje sie interesem praw-
nym’, zostaly okreslone w art. 31 k.p.a. Organizacja spoteczna moze zatem
,W sprawie dotyczacej innej osoby wystepowac z zadaniem: 1) wszczecia
postepowania, 2) dopuszczenia jej do udzialu w postepowaniu, jezeli jest to
uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym
interes spoteczny (§ 1). Organ administracji publicznej, uznajac zadanie or-
ganizacji spotecznej za uzasadnione, postanawia o wszczeciu postepowania
z urzedu lub o dopuszczeniu organizacji do udzialu w postepowaniu. Na
postanowienie o odmowie wszczecia postepowania lub dopuszczenia do
udziatu w postepowaniu organizacji spotecznej stuzy zazalenie (§ 2)”.

Z art. 31 § 2 k.p.a. wynika, ze dopiero taczne spetnienie przestanek przez
organizacje spoteczng stanowi podstawe do wydania przez organ postanowie-
nia o wszczeciu postepowania z urzedu lub o dopuszczeniu organizacji do
udziatu w postepowaniu. Z chwilg doreczenia lub ogloszenia postanowienia
organizacja nabywa status podmiotu na prawach strony, a w zwiazku z tym,

4 K. Gruszecki, Komentarz do art. 44 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko, [w:] K. Gruszecki, Komentarz do ustawy z dnia
3 paZdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Stan prawny na
dzienn 15 listopada 2008 r., LEX; zob. takze K. Gruszecki, Udziat organizacji ekologicznych
w postepowaniu administracyjnym w sprawach ochrony srodowiska, ,Panstwo i Prawo” 2002,
nr 2, s. 91 oraz J. Niczyporuk, Organizacja ekologiczna w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, [w:] E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny (red.), Ocena modelu prawnego organizacji ochrony
srodowiska w Polsce i na Stowacji, Rzeszow 2012, s. 372 i nast.

5 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 25, poz. 150 ze zm.).

6 M. Goérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 132.

7 Organizacja spoleczna, ktorej interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie,
bedzie stosownie do art. 28 k.p.a. strong takiego postepowania. Zob. szerzej na temat interesu
prawnego D. Catkiewicz, Interes prawny jako podstawa legitymacji procesowej strony w postepo-
waniu administracyjnym, ,Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 13, s. 83—86.
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moze skorzystaé z takich samych praw procesowych, jakie przepisy ustawy
przyznaja stronieS.

7Z kolei zasady udziatu organizacji ekologicznej w postepowaniu wymaga-
jacym udziatu spoteczenstwa zostaty zawarte w art. 44 u.0.0.S. Zgodnie z ust.
1 ww. przepisu, organizacje ekologiczne, ktore powotujac sie na swoje cele
statutowe, zglosza cheé uczestniczenia w takim postepowaniu, uczestnicza
w nim na prawach strony. Przepisu art. 31 § 4 k.p.a. nie stosuje sie. Nato-
miast w art. 44 ust. 2 u.0.0.S. ustawodawca przyznat organizacji ekologicznej
prawo do wniesienia odwotania od decyzji wydanej w postepowaniu wymaga-
jacym udziatu spoleczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi
tej organizacji. Prawo do wniesienia odwotania przystuguje takze w przypad-
ku, gdy organizacja nie brata udziatu w okres§lonym postepowaniu wymaga-
jacym udziatu spoleczenstwa prowadzonym przez organ pierwszej instancji.
Whniesienie odwotania jest wowczas rownoznaczne ze zgloszeniem checi
uczestniczenia w takim postepowaniu. W postepowaniu odwolawczym orga-
nizacja uczestniczy na prawach strony. Stosownie za$§ do ust. 4 na postano-
wienie 0 odmowie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu organizacji eko-
logicznej stuzy zazalenie.

W glosowanym wyroku przyjeto, ze dopuszczenie organizacji ekologicz-
nej do udzialu w postepowaniu prowadzonym z udzialem spoteczenstwa nie
wymaga wydania postanowienia. Jednakze oprécz argumentéw podniesio-
nych przez Sad, w wyktadni art. 44 u.0.0.5. niezwykle wazne jest wskazanie,
jakie kryteria zadecydowaty o tak istotnej modyfikacji zasad udziatu organi-
zacji ekologicznej w postepowaniu wymagajacym udziatu spoleczenstwa. Jak
wynika z uzasadnienia ustawy?, przepisy o udziale spoleczeristwa w ochronie
srodowiska stanowi¢ miaty transpozycje dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady 2003/35/WE z 26 maja 2003 r., przewidujacej udzial spoteczenstwa
w odniesieniu do sporzadzania niektérych planow i programéw w zakresie
srodowiska oraz zmieniajacej w odniesieniu do udziatu spoteczenstwa i do-
stepu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE
oraz wdrazaé postanowienia Konwencji o dostepie do informacji, udziale spo-
teczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w spra-
wach dotyczacych srodowiska, sporzadzonej w Aarhus 25 czerwca 1998 r.10
Natomiast w zwigzku z zarzutem Komisji Europejskiej dotyczacym nieprawi-
dtowej transpozycji pojecia ,zainteresowana spoteczno$¢” z art. 1 ust. 2 dyrek-

8 Zob. takze: A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administra-
cyjnego, Komentarz. Bibliografia postepowania administracyjnego za lata 1927-2005, Zakamy-
cze, Krakow 2005, s. 1048; J. Jendroska, Uczestnicy na prawach strony w ogélnym postepowa-
niu administracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 857, Prawo CXLIII, Wroctaw
1985, s. 107.

9 Rzadowy projekt ustawy o udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko, druk sejmowy nr 768/ VI kadencja Sejmu, Lex Omega.

10 Dz U. z 2003 r., nr 78, poz. 7086.
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tywy 85/337/EWG, rozszerzono zakres uprawnien przystugujacych organiza-
cjom ekologicznym w postepowaniu z udzialem spoteczenistwa i postepowaniu
w sprawie oceny oddzialywania na Ssrodowisko. Ustawodawca wzmocnil pozy-
cje organizacji ekologicznych, przyjmujac, ze zaréwno strony postepowania, jak
i organizacje ekologiczne musza mieé¢ zagwarantowane takie same prawall.

Skoro zatem zamierzeniem ustawodawcy bylo zrownanie pozycji proceso-
wej organizacji ekologicznej z pozycja procesowa strony tego postepowania,
to ustawodawca nie powinien uzaleznia¢ udziatu organizacji od wtadczego
rozstrzygniecia organu w postaci wydania postanowienia o dopuszczeniu do
udzialu w postepowaniu. W art. 44 ust. 1 u.0.0.§. ustawodawca wyraznie
wskazat, iz konsekwencjga zgloszenia checi uczestniczenia w okreslonym po-
stepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa jest uczestniczenie w nim
organizacji ekologicznej na prawach strony. W sposéb dobitny zamierzenia
ustawodawcy zostaly wyrazone w ust. 2 art. 44 u.0.0.$., w ktorym przyjeto, ze
samo zgloszenie odwotania w postepowaniu administracyjnym jest réwno-
znaczne ze zgloszeniem checi uczestniczenia w takim postepowaniu. Organ
wydaje postanowienie dopiero w przypadku odmowy dopuszczenia organiza-
¢ji do udzialu w sprawie, na co wyraznie wskazuje art. 44 ust. 4 u.0.0.$.12

W glosowanym wyroku zwrécono jednoczesnie uwage, ze w zakresie
przedmiotowym modyfikacje art. 31 k.p.a. majq zastosowanie wytacznie do
postepowan prowadzonych z udzialem spoteczenstwa. W pozostatych nato-
miast kategoriach spraw organizacje ekologiczne beda mogty uczestniczyé¢ na
ogélnych zasadach, po spelnieniu wymagan wynikajacych z art. 31 § 1
k.p.a.13 Stusznie zatem Sad uznatl, ze organ odwotawczy umarzajac postepo-
wanie naruszyl art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
blednie bowiem przyjeto, ze dokonana przez ustawodawce w art. 44 u.o.0.S.
modyfikacja zasad kodeksowych udziatu organizacji spotecznych miata na
celu pozbawienie mozliwosci uczestniczenia organizacji ekologicznych w po-
stepowaniach prowadzonych bez udziatu spoleczenstwa.

11 Zob. takze B. Draniewicz, Uczestnictwo organizacji ekologicznych w postgpowaniu. Glo-
sa do wyroku WSA w Gdarisku z 24.02.2009 r. (II SA/Gd 906/08), ,Prawo i Srodowisko” 2009,
nr 2, s. 142; J. Jendroska, Nowa regulacja prawna dostepu do informacji i udziatu spoteczeri-
stwa w ochronie srodowiska oraz ocen oddziatywania na srodowisko, ,Prawo i Srodowisko”,
2008, nr 3, s. 134-135.

12 Zob. takze B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 118 i 122; K. Gruszecki, Udziat organizacji ekologicznych...,
s. 96-97; A. Rotkiewicz, Pozycja jednostki w administracyjnych postepowaniach pozakodekso-
wych regulujgcych problematyke ochrony srodowiska i udziatu spoteczeristwa w ochronie srodo-
wiska, [w:] P. Krzykowski (red.), Dekodyfikacja postepowania administracyjnego a ochrona
praw jednostki, Olsztyn 2013, s. 249-250.

13 Zob. takze B. Draniewicz, Udziat organizacji ekologicznej w postepowaniu niewymaga-
Jacym udziatu spoteczeristwa. Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 22 lipca 2010 r. (I SA/
Kr 272/10), ,Prawo i Srodowisko” 2010, nr 3, s. 110 i nast.
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Ponadto przyjecie stanowiska organu odwotawczego prowadzitoby do sy-
tuacji, w ktérej mozliwo$é sprawowania kontroli spolecznejl4 przez organiza-
cje spoteczne (w tym ekologiczne) zostataby wytaczona. Natomiast celem
procedury administracyjnej jest nie tylko stworzenie zasad dzialania orga-
now dla prawidtowej realizacji norm prawa materialnego, lecz rowniez stwo-
rzenie gwarancji majacych na celu zabezpieczenie obywatela przed samowolg
organéw administracjil®. W nauce prawa stusznie wskazuje sie, ze: ,dopusz-
czenie organizacji spotecznej do toczacego sie postepowania, nawet jesli jej
cztonkowie prowadza dziatalno$é¢ konkurencyjng w stosunku do strony, jest
realizacjg tych celow. Organ powinien dazy¢ bowiem do zréwnowazenia inte-
resu publicznego (spolecznego) z interesem strony, co nalezy rozumieé¢ w ten
sposob, iz decyzja konczaca postepowanie powinna, stosownie do okoliczno-
§ci, uwzgledniaé oba te interesy (art. 7)”16. Z tych zatem przyczyn, glosowane
tezy nalezato zaakceptowac.

Agnieszka Rotkiewicz

14 Jak podnosi D. Calkiewicz, ustawodawca przyznal organizacji spolecznej okreslone
uprawnienia w postepowaniu administracyjnym, ktore stuzg kontroli spotecznej. Aby jednak nie
doszlo do nadmiernego rozszerzenia liczby podmiotéw uczestniczacych w sprawie innej osoby,
ustawodawca okreslit jednoczesnie warunki tego udziatu. Zob. szerzej D. Catkiewicz, Uprawnie-
nia organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym
w sprawach dotyczqcych innych o0séb, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 18, s. 26 i 31.

15 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne-
ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 2.

16 J. Chmielewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 24 czerwca 2009 r., II OSK 1038/08, OSP
2011, nr 6, s. 472.
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Glosa do wyroku Wojewoddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gdansku z dnia 11 lipca 2012 r.,
II SA/Gd 211/12.

Jezeli odwolanie zostalo wniesione po terminie, organ winien
wydaé postanowienie o stwierdzeniu uchybienia terminu. Dokona-
nie oceny w tym zakresie jest proste i ogranicza si¢ jedynie do
kwestii proceduralnej. Powinno zatem poprzedzaé¢ bardziej skom-
plikowana ocene przymiotu strony, ktéra to ocena wymaga zastoso-
wania przepis6w prawa materialnego i wiaze si¢ z koniecznoscia
dokonywania ustalen faktycznych w sprawie. Natomiast brak jest
podstaw do uznania, iz organ nie ma kompetencji do stwierdzenia
uchybienia terminu do wniesienia odwolania, z uwagi na fakt, ze
skarzacy nie byl strong prowadzonego postepowania. Okolicznosé ta
nie wylacza oceny terminowosci wniesienia odwolania. Skoro oso-
bie, ktéra nie brala udzialu w postepowaniu, przyznano prawo do
wniesienia odwolania, jego badanie przez organ winno odpowiadacé
przyjetej dla tego sSrodka odwolawczego procedurze. W toku tej pro-
cedury organ bada w pierwszej kolejnosci, czy odwolanie wniesiono
w terminie.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku po rozpoznaniu na rozpra-
wie w dniu 11 lipca 2012 r. sprawy ze skargi D.J. na postanowienie Samorza-
dowego Kolegium Odwotawczego z dnia 27 stycznia 2012 r. nr... w przedmio-
cie niedopuszczalnos$ci odwotania w sprawie Srodowiskowych uwarunkowan
zgody na realizacje przedsiewziecia uchyla zaskarzone postanowienie.

Uzasadnienie

Decyzja z dnia 9 listopada 2011 r. nr... Burmistrz Miasta, na podstawie
art. 71, art. 72, art. 75, art. 82 i art. 85 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
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stwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko
(Dz.U. nr 199, poz. 1227 ze zm.), okreslit dla Spoétki A Srodowiskowe uwarun-
kowania realizacji przedsiewziecia dla przedsiewziecia polegajacego na budo-
wie stacji paliw ptynnych z modutem LPG oraz okregowej stacji kontroli
pojazdow .

Odwotanie od powyzszej decyzji wniost D.J., pominiety w sprawie jako
strona, kwestionujac miedzy innymi odmowe uznania go za strone postepo-
wania i brak doreczenia decyzji.

Postanowieniem z dnia 27 stycznia 2012 r. nr... Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze, na podstawie art. 127 § 2 k.p.a. w zw. z art. 17 pkt 11 art. 134
k.p.a., stwierdzito niedopuszczalnosé odwotania.

W uzasadnieniu organ wyjasnil, ze w toku postepowania organ pierwszej
instancji nie uznat D.J. za strone [...]. Decyzje doreczono podmiotom uzna-
nym przez organ za strony. Najpozniejsze doreczenie decyzji jednej ze stron
postepowania nastgpilo w dniu 18 listopada 2011 r., otwierajac termin
14-dniowy na zlozenie odwotania, ktéry uptynat w dniu 2 grudnia 2011 r.
Natomiast odwotanie wptyneto do organu pierwszej instancji w dniu 29 grud-
nia 2011 r., a wiec gdy decyzja stata sie juz ostateczna. Stwierdzono, ze
w sytuacji odwotania ztozonego przez osobe, ktora utrzymuje, ze jest strona,
ale nie byta adresatem decyzji, postepowanie administracyjne zmierza
przede wszystkim do weryfikacji przestanki dopuszczalnosci jego rozpatrze-
nia. Organ wskazatl, ze zasadniczo w postepowaniu odwotawezym, jesli do-
chodzi do stwierdzenia, ze osoba ta nie ma interesu prawnego, postepowanie
konczy decyzja o umorzeniu postepowania odwotawczego (art. 138 § 1 pkt 3
k.p.a.) badZz w przeciwnym razie odwotanie podlega rozpatrzeniu, mimo
wczesniejszego pominiecia osoby jako strony. Podstawa do wydania decyzji
0 umorzeniu postepowania badz rozpatrujacej odwolanie i przeprowadzenia
postepowania odwotawczego nie zachodzi jednak w wypadku zlozenia odwo-
tania od decyzji ostatecznej. [...] Rozpatrzenie odwotania osoby nie bedacej
strong (utrzymujacej i wywodzacej, ze ma interes prawny w byciu strong)
moze nastapié¢ tylko, gdy ztozone zostanie w terminie odwotawczym wiasci-
wym dla stron postepowania, ktorym doreczono decyzje. [...] Stwierdzenie
przekroczenia terminu do ztozenia odwotania moze dotyczy¢ tylko adresatow
decyzji. [...] Samorzadowe Kolegium Odwotawcze uznalo, ze skoro D.J. nie
byt adresatem decyzji, brak byto podstaw do orzekania decyzja i weryfikacji
prawidtowosci stanowiska organu pierwszej instancji, gdy chodzi o uznanie
wnoszacego odwotanie za strone. [...] W tej sytuacji nalezato stwierdzi¢ nie-
dopuszczalno$é srodka odwolawczego, ktore to rozstrzygniecie wyprzedza
orzekanie o przekroczeniu terminu do odwotania oraz o interesie prawnym
osoby nie bioracej udzialu w postepowaniu pierwszej instancji, jako strona.

Skarge na powyzsza decyzje zlozyt D.J., zarzucajac naruszenie art. 124
§ 1 k.p.a. poprzez niepelne powotanie podstawy prawnej wydanego postano-
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wienia — organ nie wskazat bowiem naruszonego przepisu prawa, ktory uza-
sadniatby wydanie postanowienia na mocy art. 134 k.p.a., btedne zastosowa-
nie art. 134 k.p.a. poprzez bezpodstawne stwierdzenie niedopuszczalnosci
odwotania, razace naruszenie art. 127 § 1 k.p.a. poprzez uznanie, iz termin
do wniesienia odwotania zaczal skutecznie biec wzgledem skarzacego, pomi-
mo braku doreczenia mu decyzji oraz brak zastosowania art. 28 k.p.a., pomi-
mo istnienia obowigzku organu II instancji do dokonania oceny w zakresie
istnienia interesu prawnego odwotujacego sie [...].

W odpowiedzi na skarge Samorzadowe Kolegium Odwotawcze wniosto
o jej oddalenie, podtrzymujac argumentacje sformutowana w uzasadnieniu
zaskarzonej decyzji.

Wojewodzki Sqd Administracyjny w Gdansku zwazyt, co nastepuje:

[...] Zgodnie z art. 129 § 2 k.p.a. strona postepowania administracyjnego
moze wnies¢ odwotanie od decyzji organu I instancji w terminie 14 dni od
dnia doreczenia jej lub ogloszenia decyzji. W razie nieskorzystania przez
strony z odwotan w powyzszym terminie, decyzja w mysl art. 16 § 1 k.p.a.
staje sie ostateczna, niezaleznie od tego, czy organ doreczyt lub oglosit jg
wszystkim stronom.

W judykaturze i doktrynie przyjmuje sie, iz stronie, ktora bez wtasnej
winy nie brata udzialtu w postepowaniu i dowiedziata sie o wydaniu decyzji,
gdy ta byla juz ostateczna, przystuguje wniosek o wznowienie postepowania
na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. Taka droga obrony interesu prawnego
przez strone pozbawiong udzialu w postepowaniu zapewnia jej poszanowanie
zasady dwuinstancyjno$ci, wznowienie postepowania otwiera bowiem przed
strong ponownie postepowanie przed organem I instancji, gwarantujac
udzial w tym postepowaniu, a nastepnie w postepowaniu odwotawczym
(vide: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 566).

Nadto w orzecznictwie sadow administracyjnych dopuszczono mozliwosé
wniesienia odwolania przez osobe, ktora twierdzi, ze jest strong postepowa-
nia administracyjnego, a ktora nie brata udziatu w postepowaniu administra-
cyjnym i ktérej organ nie doreczyl i nie oglosit decyzji, a o jej wydaniu
dowiedziata sie z innych Zrédel, przy czym odwotanie takie moze by¢ wniesio-
ne w terminie liczonym od dnia doreczenia decyzji stronie, ktora brata udziat
w postepowaniu. W przypadku wieloSci stron postepowania termin do wnie-
sienia odwotania rozpocznie bieg dla strony pominietej w postepowaniu od
daty ostatniego doreczenia.

7 okolicznosci sprawy wynikalo, iz odwolanie zostato w niniejszej spra-
wie wniesione po liczonym w powyzszy sposob terminie [...]. Skarzacy we
wniesionym odwotaniu powotat sie na fakt jego niezawinionego braku udzia-
tu w postepowaniu. Skoro ochrona uprawnien osoby majacej status strony
postepowania administracyjnego, a pominietej w tym postepowaniu, co do
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zasady, odbywa sie poprzez wniesienie podania o wznowienie postepowania,
organ administracji winien w niniejszej sprawie w pierwszej kolejnosci roz-
wazy¢, czy odwolanie strony, ktora usituje wzruszy¢ decyzje ostateczna nie
stanowi podania o wznowienie postgpowania, a jezeli jego tres¢ nie dawala
podstaw do takiej oceny, pouczy¢ ja o tym trybie postepowania, umozliwiaja-
cym ochrone jej praw [...]. Organ odwotawczy zaniechat w niniejszej sprawie
dokonania takiego pouczenia. Stanowi to naruszenie art. 9. k.p.a., przewidu-
jacego zasade obowigzku udzielania informacji faktycznej i prawnej [...]
Niezaleznie od powyzszego wskazac¢ nalezy, iz wydane postanowienie
narusza treS¢ art. 134 k.p.a. Zaskarzonym postanowieniem organ odwolawczy
stwierdzit niedopuszczalnos¢ wniesienia odwotania na podstawie art. 134 k.p.a.
Art. 134 k.p.a. stanowi, iz organ odwotawczy stwierdza w drodze posta-
nowienia niedopuszczalnosé odwotania oraz uchybienie terminu do wniesie-
nia odwotania. Z tresci tego uregulowania wynika, iz niedopuszczalno$é od-
wotania i uchybienie terminu do wniesienia odwotania sa odrebnymi
instytucjami proceduralnymi (vide: wyrok NSA z dnia 10 listopada 1998 r.,
IIT SA 898/97, Lex nr 35125). Przestanki wydania postanowienia o niedo-
puszczalnosci odwotania i postanowienia o uchybieniu terminu do wniesienia
odwotania sg roztaczne. Organ odwotawczy wydaje postanowienie o stwier-
dzeniu uchybienia terminu do wniesienia odwotania w razie wniesienia przez
strone odwotlania z uchybieniem terminu, a postanowienie o stwierdzeniu nie-
dopuszczalno$é odwotania w razie niedopuszczalno$ci odwolania z przyczyn
przedmiotowych (np. w przypadku wylaczenia mozliwosci wniesienia Srodka
odwotawczego) lub podmiotowych (np. w sytuacji braku zdolnosci do czynnosci
prawnych osoby wnoszacej odwotanie). Zatem wniesienie odwotania po termi-
nie nie moze stanowi¢ podstawy stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania
(vide: wyrok NSA z dnia 17 czerwca 1998 r., I SA/Lu 602/97, Lex nr 34310).
Ocena braku przymiotu strony odwolujacego sie nastepuje, zgodnie
z przyjetym w orzecznictwie sadowoadministracyjnym stanowiskiem, decyzja
0 umorzeniu postepowania, po zbadaniu interesu prawnego wnoszacego od-
wolanie. Zawarte w zaskarzonym postanowieniu stanowisko, iz w niniejszej
sprawie brak byto podstaw do orzekania decyzja o umorzeniu postepowania
z uwagi na zlozenie odwotania po terminie, jest stluszne. Jezeli odwotanie
zostalo wniesione po terminie, organ winien wyda¢ postanowienie o stwier-
dzeniu uchybienia terminu. Dokonanie oceny w tym zakresie jest proste
i ogranicza sie jedynie do kwestii proceduralnej. Powinno zatem poprzedzaé
bardziej skomplikowang ocene przymiotu strony, ktora to ocena wymaga
zastosowania przepisow prawa materialnego i wigze sie z konieczno$cia do-
konywania ustalen faktycznych w sprawie.
Natomiast brak jest, w ocenie Sadu, podstaw do uznania, iz organ nie
miat w niniejszej sprawie kompetencji do stwierdzenia uchybienia terminu
do wniesienia odwotania z uwagi na fakt, ze skarzacy nie byl strong prowa-
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dzonego postepowania. Okoliczno§é ta nie wytacza oceny terminowosci wnie-
sienia odwotlania. Skoro osobie, ktora nie brala udzialu w postepowaniu,
przyznano prawo do wniesienia odwotlania, jego badanie przez organ winno
odpowiadaé przyjetej dla tego Srodka odwotawczego procedurze. W toku tej
procedury organ bada w pierwszej kolejnosci czy odwotanie wniesiono
w terminie [...].

Biorac pod uwage powyzsze, z uwagi naruszenie przepisow postepowania
—art. 9 k.p.a., art. 145 k.p.a., art. 134 k.p.a., ktore to naruszenie mogto mieé¢
istotny wptyw na wynik sprawy, Wojewo6dzki Sad Administracyjny na podsta-
wie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., nr 270),
uchylit zaskarzone postanowienie [...].

Glosa

7 zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, unormo-
wanej w art. 15 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego! (dalej: k.p.a.), wynika prawo do dwukrotnego rozpozna-
nia i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej przez organy dwoéch réznych
instancji2. Od decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji przystuguje
zatem odwolanie do organu wyzszego stopnia3. Prawo do wniesienia tego
srodka zaskarzenia, zgodnie z art. 127 § 1 k.p.a., posiada strona postepowa-
nia%. W literaturze i orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje sie, ze
odwotanie moze zostaé¢ wniesione nie tylko przez strone, ktora brata udziat
w postepowaniu zakonczonym decyzja organu pierwszej instancji, ale row-
niez przez podmiot, ktory nie bratl udzialu w tym postepowaniu i nie otrzy-
mal decyzji, ale jest strona w rozumieniu art. 28 k.p.a.?

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 267.

2 A. Rotkiewicz zaznacza, ze w wyniku wniesienia odwotania powinno nastapié ponowne
przeprowadzenie procesu stosowania prawa materialnego i ponowne wydanie decyzji w danej
sprawie. Dwukrotnosé rozstrzygniecia polega bowiem na koniecznosci pokrywania si¢ postepo-
wan w dwoch instancjach — A. Rotkiewicz, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania podatkowe-
go, ,Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 13, s. 336.

3 Wyjatki od tej zasady moga wynikaé z przepiséw szczegélnych, ale réwniez przepis art.
127 § 3 k.p.a. stanowi, ze odwolanie nie przystuguje od decyzji wydanej w pierwszej instancji
przez ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze.

4 Prawo to przystuguje réwniez podmiotom na prawach strony, m.in. prokuratorowi oraz
Rzecznikowi Praw Obywatelskich — patrz szerzej: A. Rotkiewicz, Prawo do wniesienia odwota-
nia przez podmioty na prawach strony w postepowaniu podatkowym, ,Studia Prawnoustrojowe”
2012, nr 18, s. 143 i n.

5 Por. B. Adamiak, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w toku instancji, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), Prawo procesowe administracyjne, t. 9 serii: System Prawa Admini-
stracyjnego, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 208; G. Laszczyca, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz,
A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. II, Wolters Kluwer, Warszawa
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Po otrzymaniu odwotania, zanim organ drugiej instancji zacznie rozpo-
znawaé sprawe merytorycznie, przeprowadza postepowanie wstepne®. W po-
stepowaniu tym organ bada, czy odwotanie jest dopuszczalne i czy zostalo
wniesione w terminie. Nalezy zauwazy¢, ze w przepisach k.p.a. nie zostato
okreslone, w jakiej kolejnosci organ dokonuje tych czynnosci — czy najpierw
powinien zbadac¢ dopuszczalnosé odwotania, czy zachowanie terminu wniesie-
nia tego Srodka zaskarzenia? Zdaniem Grzegorza Laszczycy, wyodrebnienie
przestanki terminu wniesienia odwotania i umieszczenie jej jako drugiej
w art. 134 k.p.a. wskazuje, ze organ odwotawczy powinien najpierw badac
dopuszczalnoéé odwotania?. Z art. 134 k.p.a. wynika natomiast, ze organ
stwierdza w drodze ostatecznych postanowien niedopuszczalnosé odwotania
oraz uchybienie terminu do wniesienia odwotania.

Jak wskazuje Barbara Adamiak, niedopuszczalno$é odwotania moze wy-
nika¢ z przestanek przedmiotowych, jak rowniez z przestanek podmiotowych.
Niedopuszczalnosé odwotania z przyczyn przedmiotowych zaistnieje, gdy
w sprawie nie jest spelniony aspekt przedmiotowy zaskarzalnosci w toku
instancji, czyli np. sprawa nie zostata jeszcze rozpoznana i rozstrzygnieta
decyzja administracyjng organu pierwszej instancji, decyzja organu pierw-
szej instancji nie weszta do obrotu prawnego przez doreczenie lub ogloszenie
stronie, sprawa zostata rozpoznana i rozstrzygnieta decyzja ostateczna, spra-
wa nie byla rozstrzygnieta w drodze decyzji, lecz umowa cywilnoprawna.
Natomiast niedopuszczalno$é odwotania z przyczyn podmiotowych jest zwia-
zana z bezwzglednie obowigzujaca zasada skargowosci. Ponowne rozpoznanie
i rozstrzygniecie sprawy zakonczonej decyzja organu pierwszej instancji
moze bowiem nastapi¢ jedynie na zadanie podmiotu legitymowanego do
wniesienia odwotlania. Ustalenie niedopuszczalno$ci z przyczyn podmioto-
wych dotyczy tylko sytuacji, gdy nie zachodzi koniecznos¢ prowadzenia czyn-
nosci wyjasniajacych dla ustalenia istnienia interesu prawnego u wnoszacego
odwotanie. A zatem chodzi tu o przypadki, gdy wnoszacy odwotanie powotuje
sie na naruszenie obiektywnego porzadku prawnego®.

Z kolei termin na wniesienie odwotania, zgodnie z art. 129 § 2 k.p.a.,
wynosi 14 dni i jest liczony od dnia doreczenia decyzji stronie, a jezeli decy-

2007, s. 168; A. Wiktorowska, Kontrola prawidtowosci decyzji i postanowieri w administracyj-
nym toku instancji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne — ogélne, podat-
kowe, egzekucyjne i przed sqgdami administracyjnymi, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 172; takze
wyroki NSA: z dnia 4 lutego 1993 r., SA/Kr 558/92 i z dnia 7 lutego 2001 r., IT SA/Gd 2258/98,
[online] <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

6 W postepowaniu odwolawczym poza stadium postepowania wstepnego wyréznia sie jesz-
cze stadium rozpoznawcze, ktorego przedmiotem jest powtérne rozpoznanie sprawy oraz sta-
dium orzecznicze, ktorego celem jest podjecie ostatecznego rozstrzygniecia sprawy — W. Chro-
Scielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqgdami
administracyjnymi, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 185.

7 G. Laszczyca, [w:] G. Laszezyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., s. 194.

8 B. Adamiak, op. cit., s. 215.
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zja zostala ogloszona ustnie — od dnia jej ogloszenia stronie®. Przy czym
nalezy zaznaczy¢, ze termin do wniesienia odwotania biegnie oddzielnie dla
kazdego podmiotu, ktéremu decyzja zostata doreczona (ogtoszona). W tej
sytuacji termin do wniesienia odwolania dla strony, ktora nie brata udziatu
w postepowaniu przed organem pierwszej instancji i ktoérej nie doreczono
decyzji, rozpocznie swoj bieg od dnia doreczenia (ogtoszenia) decyzji stronie,
ktora miata zapewniony udziat w tym postepowaniu. Jezeli w postepowaniu
uczestniczyto kilka stron i w réznych terminach otrzymaty one decyzje orga-
nu pierwszej instancji, to nalezy wzia¢ pod uwage najpéiniejsza date dore-
czenia decyzji jednej ze stronl®. Podobnie NSA w wyroku z dnia 16 lipca
2002 r., IV SA 2230/00, stwierdzil, ze stronie, ktora nie brata udziatu
w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, przystuguje prawo do
wniesienia odwotania wowczas, gdy wnosi ona odwotanie w terminie przewi-
dzianym dla pozostalych stron postepowania, ktérym decyzje doreczono!l.

Nalezy pamietac, ze termin na wniesienie odwotania jest terminem zawi-
tym, a zatem wniesienie odwotania po uptywie okreslonego przez ustawo-
dawce terminu jest bezskuteczne. Organ odwolawczy nie moze rozpatrywac
odwotania wniesionego z uchybieniem terminu, ktory nie zostat przywrécony,
stanowiloby to bowiem razace naruszenie prawa, o ktéorym mowa w art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a. Po uptywie terminu do wniesienia odwotania decyzja organu
pierwszej instancji staje sie decyzja ostateczna, a w postepowaniu odwotaw-
czym nie moga by¢ weryfikowane decyzje ostateczne, ktore korzystaja
z ochrony trwalosci wynikajacej z art. 16 § 1 k.p.a.12

W glosowanym wyroku sktad orzekajacy Sadu stwierdzil, ze ,jezeli odwo-
lanie zostalo wniesione po terminie, organ powinien wydaé postanowienie
o stwierdzeniu uchybienia terminu. Dokonanie oceny w tym zakresie jest
proste i ogranicza sie jedynie do kwestii proceduralnej. Powinno zatem po-
przedzac¢ bardziej skomplikowang ocene przymiotu strony, ktéra to ocena
wymaga zastosowania przepisow prawa materialnego i wiaze sie z koniecz-
noscia dokonywania ustalen faktycznych w sprawie”. Sad uznal, ze nie ma
przeszkod, aby w pierwszej kolejnosci zbadaé, czy w terminie zostato wniesio-
ne odwotanie osoby, ktéra powotuje sie na posiadanie interesu prawnego, lecz
nie brata udziatu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, skoro
takiemu podmiotowi rowniez przyznano prawo do wniesienia odwotania.

9 Jak zauwaza H. Knysiak-Molczyk, bez okreslenia terminu do wniesienia odwotania od
decyzji nie mozna by mowi¢ o jej ostatecznosci. Wprowadzatoby to w postepowaniu, w ktérym
wystepuje wiecej niz jedna strona, stan niepewnosci wzgledem prawa — H. Knysiak-Molczyk,
Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze, Krakow 2004, s. 263.

10 G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., s. 179.

11 Zob. [online] <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

12 Por. wyroki NSA: z dnia 10 listopada 1999 r., IV SA 2273/98, Lex nr 48734, z dnia 14
kwietnia 2009 r., IT OSK 543/08, [online] <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>, z dnia 28 lutego 2012 r.,
II OSK 2190/11, Lex nr 1145570.
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Nalezy zgodzié sie ze stanowiskiem zajetym w glosowanym orzeczeniu.
Za niecelowe nalezy bowiem uznaé badanie legitymacji procesowej podmiotu
wnoszacego odwolanie, ktory powotuje sie na posiadanie interesu prawnego,
jezeli odwotanie zostato wniesione po terminie.

W przypadku, gdy odwotanie zostanie wniesione przez podmiot, ktory
nie brat udzialu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, lecz
powotuje sie na posiadanie interesu prawnego, ustalenie, czy jest on rzeczy-
wiscie strong postepowania, nastepuje w toku postepowania odwotawczegol3.
Dopiero rozpatrujac sprawe w oparciu o przepisy prawa materialnego, organ
moze stwierdzié, czy podmiot ten posiada interes prawny w sprawie, a tym
samym — czy jest strong postepowania. Zanim jednak organ odwotawczy
zacznie rozpoznawac sprawe merytorycznie, bada, czy odwotanie jest dopusz-
czalne i czy zostato wniesione w terminie. Podmiotowi, ktéry nie brat udziatu
w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, ale powotuje sie na po-
siadanie interesu prawnego, przyznawane jest prawo do wniesienia odwota-
nia jako potencjalnej stronie tego postepowania. Moze on zatem, tak jak
i pozostale strony, skutecznie wnie$¢ odwotanie jedynie w okres§lonym termi-
nie. Dla tego podmiotu terminem do wniesienia odwotania jest termin prze-
widziany dla pozostatych stron postepowania, ktérym doreczono (ogloszono)
decyzje. Jezeli wniesie on odwolanie po tym terminie, to organ odwotawczy
powinien wyda¢ postanowienie o uchybieniu terminu do wniesienia odwota-
nia. Stwierdzenie przekroczenia terminu do wniesienia odwotania nie odnosi
sie bowiem jedynie do stron, ktore braty udzial w postepowaniu przed orga-
nem pierwszej instancji, ale réwniez do podmiotu powotujacego sie na posia-
danie interesu prawnego, chociaz wczesniej nieuczestniczacego w postepowa-
niu. Organ odwotawczy nie moze w tej sytuacji stwierdzi¢ niedopuszczalnosci
odwolanial4. Nie moze réwniez merytorycznie rozpatrze¢ odwotania, nawet
jezeli podmiot je wnoszacy jest strong postepowania, bowiem decyzja organu
pierwszej instancji stata sie juz ostateczna i korzysta z ochrony trwatosci
wynikajacej z art. 16 § 1 k.p.a.

Jak zostato wczedniej wskazane, w przypadku stwierdzenia, ze termin do
wniesienia odwotania nie zostal zachowany, organ odwotawczy na podstawie
art. 134 k.p.a. wydaje postanowienie o uchybieniu terminu do wniesienia
odwotania. I chociaz jest to postanowienie konczace postepowanie, na ktore
nie przystuguje zazalenie, to na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
moze ono zosta¢ poddane kontroli sadu administracyjnego. Postanowienie to,

13 Por. uchwata NSA z dnia 5 lipca 1999 r., OPS 16/98, ONSA 1999, nr 4, poz. 119.

14 W wyroku z dnia 17 czerwca 1998 r., I SA/Lu 602/97, NSA uznat, ze wniesienie odwota-
nia po terminie nie moze stanowi¢ podstawy stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania — Lex
nr 34310.
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zgodnie z art. 126 k.p.a., podlega rowniez weryfikacji w trybie wznowienia
postepowania oraz w trybie stwierdzenia niewaznosci decyzji. Tym samym
podmiotowi powolujacemu sie na posiadanie interesu prawnego, ktory nie
zgadza sie z wydanym postanowieniem o uchybieniu terminu do wniesienia
odwotania, zostata zapewniona ochrona przed niezgodnym z prawem dziata-
niem organu.

Dorota Catkiewicz
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2006, ss. 518.

»Wiedza to wtadza” — dzi§ stwierdzenie to wydaje sie bardziej aktualne
niz kiedykolwiek wczesniej. Nauka i technika pomnozyty mozliwosci pozna-
wania $§wiata, ale tez stworzyly nowe sytuacje ryzyka podwazajace pozycje
cztowieka, zagrazajac jego zyciu i godno$ci. Relatywizacja pryncypiow demo-
kratycznej organizacji spoleczenstwa — szczegélnie z zakresie biomedycyny
— grozi zalamaniem sie systemu scalajacego cztonkéw wspodlnoty, nawet tych,
ktorzy pomimo checi zachowania odrebnosci religijnej, kulturowej, jezykowe;j
czy politycznej, we wlasnym odczuciu sa czeScia wiekszej europejskiej rodzi-
ny. Stoimy w tej chwili przed realng grozba ideologicznej instrumentalizacji
wolnosci prowadzenia badan naukowych, ktora poprzez symulacje trzymania
sie samousprawiedliwiajacej sie logiki relatywizuje zasady etyki zawodowej
i zmierza ku afirmacji zatozen utylitarystycznych, a w koncu do powolnej
degradacji czlowieka do roli przedmiotu. Ta dostrzegana niemal na kazdym
kroku ewolucja statusu moralnego i prawnego czlowieka w ostatnich dziesie-
cioleciach zaowocowata szybkim rozwojem praw cztowieka stanowionych na
poziomie miedzynarodowym. Obiecujace pod wieloma wzgledami osiagniecia
sprzezonych ze soba nauk biologicznych i medycznych doczekaly sie tez kry-
tyki i gtosow wzywajacych do zaostrzenia kontroli nad prowadzonymi praca-
mi badawczymi, ktore w Swietle sukcesow inzynierii genetycznej — jak sie
wydaje — zbyt §miato przekraczaja granice dopuszczalnego ryzyka.

Okazuje sie, ze niebezpieczenstwo zwigzane z doskonaleniem genetyki
molekularnej dotyczy zaréwno czlowieka, jak i reszty nierozerwalnie z nim
zwigzanego $wiata zywego. W spotecznosci miedzynarodowej utwierdza sie
Swiadomos$¢ i przekonanie, ze osoba ludzka — podobnie jak wszystkie inne
istoty zywe pozostajace we wzajemnej zaleznosci — w obliczu $§wiadomie pro-
wokowanego niebezpieczenstwa potrzebuje skutecznych hamulcéw moral-
nych i bardziej zdecydowanych mechanizméw prawnych wymuszajacych
chwile refleks;ji i racjonalnej oceny aktualnej sytuacji. Z jednej strony dostar-
cza ich bioetyka, stosunkowo nowa interdyscyplinarna dziedzina nauki, kto-
ra w oparciu o zdroworozsadkowe myslenie umocowane w poczuciu wiernosci
odwiecznym zasadom etyki sktania do refleksji przed podjeciem waznych
decyzji. Z drugiej, systemem czuwajacym nad poprawnoscig ludzkiego dziata-
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nia w réwnie szerokim wymiarze jest prawo miedzynarodowe (a w naszym
przypadku rowniez prawo europejskie i wspolnotowe), ktore poswiecajac wie-
le uwagi osobie ludzkiej, dazy do maksymalnego zabezpieczenia jej intere-
sow, a w szczegolnosci do ochrony zycia w réznych jego przejawach. W konse-
kwencji propozycja L. Mariniego zwraca si¢ ku tradycyjnemu problemowi
skutecznosci kontroli oddziatywania praw ekonomii i rynku réwniez na taka
,0azg” etycznego dziatania, jakg byla do niedawna medycyna. A poniewaz
wiedza naukowa pozwala monopolizowaé¢ wtadze i wynikajgce z tego korzy-
$ci, konieczna okazuje sie interwencja instytucji ustawodawczych mogacych
przywroci¢ rownowage wplywow pomiedzy dysponujacymi ogromnymi zaso-
bami ekonomiczno-intelektualnymi a wiekszoscia wspolnoty ludzkiej, ktora
jest tych zasob6éw pozbawiona.

Obecnie, bardziej niz kiedykolwiek, jesteémy §wiadomi mitu neutralno-
$ci badan naukowych. Niestety zbyt czesto zapominamy, ze wolnos¢ poszuki-
wan w nauce znajduje swe usprawiedliwienie jedynie w granicach wyznaczo-
nych nienaruszalnym dobrem drugiego cztowieka, ktory (obojetnie z jakiego
powodu) nie jest w stanie osobiScie upomnie¢ sie o nalezne mu prawa (do-
brym tego przyktadem moga tu byé osoby pozostajace w stanie Spigczki).
Wiagnie takim nietypowym, ekstremalnym sytuacjom, z jakimi mamy coraz
czesciej do czynienia, po§wiecona jest ksigzka L. Mariniego, obszernie anali-
zujacego prawo miedzynarodowe i wspolnotowe w $wietle obowigzujacych
standardow bioetycznych. Autor omawia wybrane zagadnienia bioetyki i bio-
prawa, ktore staty sie juz rzeczywistoscia i nieodlaczna czescig zycia spotecz-
nego i biopolityki w konteks$cie postepujacego procesu globalizacji. W dziatal-
nosci miedzynarodowych instytucji ustawodawczych widaé nie tylko poczucie
obowiazku realizowania zadan i odpowiedzialnosci rzadow poszczegoélnych
panstw w zakresie ochrony zycia i rozwoju biomedycyny, ale tez §wiadomos¢
spoteczna rozwijania ingerencji instytucjonalnych w sytuacji zanikania natu-
ralnych mechanizmoéw samoregulujacych. Prezentowana ksigzka — w intencji
autora — ma by¢ przyczynkiem do zaznajomienia sie z rozleglta problematyka
bioetyki medycznej w perspektywie zalozen normatywnych prawa, ktoéra
wplywa na regulacje miedzynarodowe sluzace doskonaleniu prawa we-
wnetrznego.

W kolejnych rozdziatach L. Marini wskazuje na zalezno$é pomiedzy bio-
technologiami, informatyka, nanotechnologiami i dziatami nauki nastawio-
nymi na poznanie tajemnic biologii, ktére w rzeczywistosci faworyzuja ten-
dencje do komercjalizacji ciala cztowieka i jego elementow sktadowych, ktore
moga stac sie przedmiotem prawa patentowego, a takze probuja przypisaé
istocie ludzkiej konotacje odmienne od ontologicznych, naturalnie z nim
zwigzanych. Na szczegélng uwage zastuguje czes¢ druga, poSwiecona pryncy-
piom i instytucjom bioprawa miedzynarodowego i wspolnotowego, podkresla-
jaca zdezaktualizowany podziat na nauke i technike, ktore to wraz z infor-
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matyka tworza dzi$ jedng sile ekspansji cywilizacji nauki. W czeSci trzeciej
L. Marini zwraca natomiast uwage na niebezpieczenstwa plynace z komer-
cyjnego traktowania organizmu czlowieka, wyrazajace sie m.in. rozwojem
prawa patentowego. W czesci czwartej omowione zostaty niektore nowe pro-
blemy wynikajace z szybkiego rozwoju biomedycyny. W tym wypadku prawo
miedzynarodowe moze poszczyci¢ sie¢ powaznymi osiaggnieciami, jezeli chodzi
np. o normy prowadzenia doswiadczenn medycznych, testow genetycznych
i gromadzenie uzyskanych ta droga informacji, a takze ogélne zasady poste-
powania dla ratujacych i podtrzymujacych zycie.

W tym zbyt juz skomplikowanym dla wielu kontekscie szybko nastepuja-
cych zmian spoteczno-kulturowych ustawodawstwo miedzynarodowe, a w szcze-
golnosci europejskie i wspdélnotowe, podjeto sie niezwykle trudnego zadania
przetozenia na jezyk prawa wartosci sugerowanych przez bioetyke. Cenng
pomoca w zrozumieniu tego wysitku jest wlasnie prezentowana pozycja
L. Mariniego, ktora oprocz interesujacej treSci wzbogaconej obszerng litera-
tura, przybliza bogaty dorobek bioetykéw wioskich, przejetych tak jak i my
przyszloscig zasad sugerujacych uznanie genomu cztowieka za dziedzictwo
ludzko$ci wymagajace odpowiedniej ochrony prawnej.

Piotr Krajewski
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Elzbieta Lojko (red.), Prawnicy i dziennikarze
— wspétpraca, rywalizacja, manipulacja, Stowa-
rzyszenie Absolwentow Wydzialtu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Warszawskiego, Warsza-
wa 2013, ss. 216.

Publikacja pod redakcja Elzbiety Lojko Prawnicy i dziennikarze — wspét-
praca, rywalizacja, manipulacja jest dzietem czwoérki autoréw zwigzanych
z Wydziatem Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. Stanowi
opracowanie niezwykle ciekawe, a przy tym stanowigce cenne opracowanie
problemu relacji dziennikarz—prawnik.

Autorzy podjeli sie przeprowadzenia badan analizujacych relacje miedzy
sprawozdawcami sadowymi a przedstawicielami zawodow prawniczych, kto-
rzy uczestnicza w wymiarze sprawiedliwo$ci. Do najwazniejszych hipotez
badawczych nalezata ambiwalentna postawa parownikow w stosunku do me-
dialnych relacji, czesto krytykowanych przez Srodowiska prawnicze, choc
rowniez wykorzystywanych do budowania wtasnej popularnosci. Kolejng hi-
poteza badawcza byl wypaczony wizerunek prawnikéw prezentowany w me-
diach, ktore z jednej strony wskazuja na niepoprawnos¢ dziatania wymiaru
sprawiedliwos$ci, a z drugiej idealizujg dzialania i osiggniecia wybranych
prawnikow (autorzy postuguja sie nawet pojeciem ,celebrytéw”). W koncu
niezwykle ciekawg hipotezg badawcza byto podejscie dziennikarzy do relacjo-
nowanego materiatu oraz sam proces wybierania postepowan pod katem ich
atrakcyjnosci u odbiorcow.

Zespol badawczy przeanalizowal sprawozdania sadowe oraz informacje
o toczacych sie procesach karnych prezentowane w ,Rzeczpospolitej”, ,Gazecie
Wyborczej”, ,,.Super Expressie”, ,,Trybunie” oraz ,Naszym Dzienniku”. Czes¢ pra-
cy oparto na wywiadach realizowanych na podstawie kwestionariusza
(uwzgledniajacego réznice w zaleznosci od respondentow — sedziéw, prokura-
toréw, adwokatow i dziennikarzy).

Publikacja sktada sie z dziewieciu rozdzialow oraz ze wstepu. W rozdzia-
le pierwszym ,Problemy badawcze i realizacja badan” Elzbieta Lojko przed-
stawita zatozenia i hipotezy badawcze oraz dokonata charakterystyki mate-
riatu badawczego i metodologie badan. Rozdziat drugi ,,O potrzebie badania
wzajemnych relacji miedzy prawnikami a dziennikarzami”, ktérego autorka
jest rowniez Elzbieta Lojko, prezentuje badania dotyczace spotecznego odbio-
ru zawodoéw prawniczych, w tym ocene dziatania wymiaru sprawiedliwosci
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oraz uczestniczacych w nim prawnikow (z zaprezentowanych badan wynika,
iz Polacy sa w swoich opiniach podzieleni). Autorka przedstawia takze stosu-
nek dziennikarzy do opisywanych procesow sadowych.

W rozdziale trzecim ,PosSrednie i bezposrednie zZrédita wiedzy o prawie”
Agata Raczkowska opisuje znaczenie zasady jawnos$ci w postepowaniu, przy
czym ktadzie nacisk na jej role w postepowaniu sadowym i wspétczesnym spote-
czenstwie (porusza m.in. kwestie teatralizacji procesu). Prezentuje podstawy
prawne gwarantujace jawnosé rozprawy sadowej (przepisy kodeksu postepowa-
nia karnego oraz prawa cywilnego). Temat srodkéw masowego przekazu jako
Zrodet informacji o prawie jest przez te autorke kontynuowany w rozdziale
czwartym pt. ,Wplyw sprawozdawczosci sadowej na $wiadomo$¢ prawnag”,
w ktorym szczegolng uwage zwraca na zagadnienie zatozen sprawozdawczoSci
sadowej w porownaniu do rzeczywistej praktyki. Kolejny rozdziat to praktycz-
ne ukazanie wczesniejszych wywodow. Agata Raczkowska opisuje w nim wy-
brane procesy w sprawozdawczos$ci sadowej: sprawe doktora Mirostawa G.
oraz senatora Krzysztofa Piesiewicza, proces oséb odpowiedzialnych za wpro-
wadzenie stanu wojennego i oskarzonych o dokonanie linczu we Wtodowie.

W rozdziale széstym ,Medialne wizerunki dziatalnosci zawodowej praw-
nikow” Elzbieta Lojko ukazuje uwarunkowania zawodowego wizerunku
prawnikow (wskazujac m.in. na stereotypy) oraz medialne wizerunki se-
dziow, prokuratorow i adwokatow. Jednoczesnie przedstawia reakcje na do-
niesienia medialne ich dotyczace.

Rozdziat siodmy, autorstwa Pawta Rochowicza, ,Opinie o trudnosciach
wykonywania zawodu sprawozdawcy sadowego” dotyczy problemu skutecz-
nosci przekazu z procesu sadowego. Autor zaznacza, ze skomplikowana te-
matyka nie wspoélgra czesto ze skutecznoscig i jasnoscig przekazu.

W rozdziale 6smym ,Strategie wspotpracy prawnikow z mediami — spra-
wozdawczos¢ w Swietle jupiterow” Monika Dziurnikowska-Stefanska opisuje
wpltyw mediéw na uczestnikow postepowania sadowego oraz wzajemne rela-
cje tych podmiotow. Wskazuje m.in. na ucigzliwo$é przekazow medialnych
dla sktadu orzekajacego i podnosi zarzut ,podkrecania” relacji z procesow.

Ostatni rozdziat, ktorego autorka jest Elzbieta Lojko, stanowi podsumo-
wanie poruszanych wczesniej watkow.

Warto zauwazy¢, ze wkiad pracy Autorow w stworzenie monografii jest
bardzo duzy. Nie tylko niezwykle interesujace badania zastuguja na wysoka
ocene, ale takze poprawno$¢ jezykowa oraz logiczna struktura publikacji.
Nalezy podkreslié, iz ksigzka Prawnicy i dziennikarze — wspétpraca, rywalizacja,
manipulacja jest jedng z niewielu wartoSciowych prac (obok pozycji Bogustawa
Michalskiego czy Olgi Krajniak Sprawozdanie prasowe ze sprawy karnej) doty-
czacych relacji dziennikarzy i prawnikow, ktorej tak istotna cze$¢ dotyczy spra-
wozdawczosci sagdowej. Jest to pozycja zdecydowanie godna polecenia.

Robert Patryk Dziembowski
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Monika Bartnik, Wojciech Lis, Przestepstwa znie-
stawienia i zniewagi prasowej, Wydawnictwo Di-
fin, Warszawa 2013, ss. 172.

Opracowanie Moniki Bartnik i Wojciecha Lisa sktada sie z dwéch zasad-
niczych czesci. W pierwszej, teoretycznej, autorzy prezentuja dotychczasowy
dorobek doktryny i judykatury dotyczacy tytutowego zagadnienia. W drugiej
czesci, praktycznej, czytelnik znajdzie przyktadowe wzory pism procesowych
odnoszacych sie do prezentowanego tematu. Publikacja podzielona jest na
jednostki redakcyjne, sktada sie z czterech zasadniczych rozdziatéw poprze-
dzonych wykazem skrotow i przedmowa, a konczy ja podsumowanie, wspo-
mniane juz wzory pism procesowych oraz wykaz literatury.

Rozdziat pierwszy dotyczy konstytucyjnego modelu swobody wypowie-
dzi, tj. przekazywania pogladow i informacji, stanowigc jednoczesnie gwaran-
cje ustroju demokratycznego panstwa. Wolna prasa realizuje swobode wypo-
wiedzi, a przepisy prawa prasowego stoja na strazy rzetelnosci i prawdziwosci
przekazywanych przez prase informacji. Autorzy dokonali slusznego spo-
strzezenia, iz w obecnych czasach kazda osoba wypowiadajaca sie o prawdzie
musi liczy¢ sie z tym, iz wywola to reakcje spoteczenstwa, gdyz przez wielu
poglad na istnienie jednej prawdy jest wyrazem nietolerancji.

Konstytucja RP z 1997 r. wskazuje, iz podstawa wolnosci i praw jest
godno$¢ czlowieka. Godno$¢ stanowi przyrodzong i niezbywalng wartosé
przystugujaca erga omnes, czego wyraz stanowi wprost art. 30 Konstytucji:
,Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ czlowieka stanowi zrodlo wolnosSci
i praw cztowieka i obywatela”. Przystuguje ona immanentnie kazdemu czlo-
wiekowi. Jest wartoscig nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona to obo-
wigzek wiladz publicznych i innych podmiotéw prawa prywatnego, jak tez
publicznego. Prawa chronig jednostki zaréwno przed naruszeniem, jak
i przed naduzywaniem wolnosci. Autorzy odwotujg sie do wielu artykutow
Konstytucji RP odnoszacych sie do swobody wypowiedzi. Wskazuja, iz usta-
wodawca zapewnit jednostkom wolnos§¢é wyrazania swoich pogladéw na rézne
sposoby — stuzy temu wolnosé¢ srodkéw spotecznego przekazu, swobodny do-
step do informacji publicznej, zakaz cenzury prewencyjnej oraz koncesjono-
wanie prasy. Z tego wzgledu, ze wolno$é prasy i swoboda wypowiedzi nie
maja absolutnego charakteru, podlegaja ograniczeniom. Prawo karne peini
funkcje ochronna, penalizuje zachowania godzace w dobra prawne, co znaj-
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duje wyraz w rozdziale XXVII kodeksu karnego ,Przestepstwa przeciwko czci
i nietykalno$ci cielesnej”. Recenzowana praca opisuje warunki, jakie muszg
spelniaé takie ograniczenia, oraz pozycje ustrojowa organu kontroli panstwo-
wej w zakresie wolnosci Srodkow spolecznego przekazu, jakim jest Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji. Poszanowanie wskazanych wolnosci wymaga od
witadz ich aktywnosci, co przejawia sie m.in. zapewnieniem ochrony plurali-
zmu informacyjnego, likwidacja monopoli panstwowych, przeciwdzialaniem
praktykom monopolistycznym, jak réwniez ingerencja ze wzgledu na ich
kolizje z innymi zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi.

Omowieniu przestepstwa znieslawienia prasowego poswiecony jest roz-
dziat drugi. Autorzy ponownie odwotali sie do Zrodta ochrony débr osobistych
— czci 1 dobrego imienia — majacych swe Zrodto w konstytucyjnej godnosci
czlowieka. Odnieéli sie tez do aktow miedzynarodowych, w tym Miedzynaro-
dowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Europejskiej Kon-
wencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnos$ci, stanowiacych
gwarancje nienaruszalnosci dobrego imienia jednostki. W polskim kodeksie
karnym ze wzgledu na strone przedmiotowg czynu wyréznia sie typ podsta-
wowy 1 kwalifikowany przestepstwa zniestawienia. Typ kwalifikowany od-
znacza sie szczegélnym dzialaniem sprawcy, polegajacym na popelnieniu
przestepstwa zniestawienia z wykorzystaniem $rodkéw masowego przekazu.
Autorzy porownali konstytucyjng definicje ,Srodkéw masowego przekazu”
z definicjq ,Srodkow masowego komunikowania sie” zawarta w prawie praso-
wym. Odniesli sie rowniez do kwestii Internetu jako narzedzia komunikacji.
Podjeli probe zdefiniowania ,,0soby”, ktora stanowi przedmiot przestepstwa
znieslawienia, przy czym opowiedzieli sie za pogladem, wedlug ktorego row-
niez nasciturus moze by¢ przedmiotem przestepstwa zniestawienia, nato-
miast nie jest nim osoba niezyjaca. Do podmiotéw mogacych zostaé zniesta-
wione zaliczyli rowniez grupe os6b, instytucje i osoby prawne. Nalezy
zaznaczy€, ze za przestepstwo zniestawienia nie ponosza odpowiedzialnosci
nieletni, a osoby objete immunitetem adwokackim i radcowskim odpowiadaja
jedynie dyscyplinarnie. Autorzy zauwazyli, ze najczesciej dziennikarze do-
puszczajg sie przestepstwa zniestawienia.

Przedmiotem ochrony jest w tym wypadku cze$é czlowieka. Za okolicz-
nos¢ wylaczajaca bezprawnos$é postepowania nalezy uznaé kontratyp dozwo-
lonej krytyki, znajdujacy swoje uregulowanie w kodeksie karnym (art. 213
§ 2). Do znamion kontratypu zalicza sie publiczne podnoszenie lub rozgtasza-
nie prawdziwego zarzutu. Autorzy zdefiniowali pojecie ,publicznie” i odrézni-
li go od pojecia ,w miejscu publicznym”. Zaznaczyli, iz przestepstwo zniesta-
wienia dokonane za pomocg Srodkow masowego przekazu zawsze bedzie
miato charakter publiczny. Zgodnie z kodeksem karnym, jezeli postawiony
prawdziwy zarzut ma na celu ochrone spolecznie uzasadnionego interesu,
sprawca nie popelnia przestepstwa. Autorzy podjeli rozwazania na temat
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wyktadni pojecia ,spolecznie uzasadnionego interesu”. Na podstawie linii
orzeczniczej stwierdzili, iz dzialanie majace stuzy¢ ochronie spotecznie uza-
sadnionego interesu wystepuje tylko wtedy, gdy faktycznie, obiektywnie
jemu shuzy. Drugim znamieniem kontratypu z art. 213 § 2 k.k. jest zniesta-
wienie osoby petnigcej funkcje publiczna. Definicja legalna ,o0soby pelniacej
funkcje publiczng” zawarta zostata w kodeksie karnym. Autorzy wykazali, ze
nie ma jednej linii orzeczniczej dotyczacej kwestii, czy dziennikarzowi, ktory
w stosunku do osoby petnigcej funkcje publiczng postawit oparty na prawdzi-
wych faktach zarzut zniestawiajacy, mozna czy tez nie dochodzi¢ ochrony
czci. Przedstawili tez rozwdj historyczny systemu prasowo-informacyjnego
w Polsce. Wskazali warunki, jakie musza spetnia¢ komunikaty zamieszczane
w prasie. Omoéwili kwestie uchylenia bezprawnosci zniestawienia prasowego
odno$nie do publikacji sprawozdan z jawnych posiedzen Sejmu, organéw
samorzadowych, pod warunkiem ich rzetelnosci i zgodnosci z prawda. Inng
okolicznos$cia wylaczajaca bezprawno$é zniestawienia jest dozwolona kryty-
ka. Zniestawienie to przestepstwo $cigane z oskarzenia prywatnego. Autorzy
przedstawili procedure przewidzianych przez prawo czynnos$ci podejmowa-
nych przez organy procesowe.

Rozdziat trzeci podejmuje problematyke przestepstwa zniewagi praso-
wej. Autorzy wskazali, iz zaréwno zniestawienie, jak i zniewaga posiadaja
szereg wspolnych aspektow, jednakze pojecia te nie oznaczajg tego samego.
Przestepstwo zniewagi zostato okreslone w art. 216 k.k., aczkolwiek nie zo-
stalo wyraznie zarysowane na gruncie normatywnym, i wystepuje w dwéch
typach: zwyktym i kwalifikowanym. Przestepstwo to ma charakter wzgledny,
co uwidacznia sie w zastosowaniu przez sady kryteriow obiektywnych przy
ocenie, czy doszto, czy tez nie do zniewagi. Natomiast subiektywne poczucie
zniewazenia nie stanowi warunku przestepnosci zniewagi. Zasadniczo prze-
stepstwo to popelnione zostaje przez jedng osobe (sprawstwo pojedyncze),
cho¢ mozliwe jest rowniez podzeganie do popelnienia tego przestepstwa
— mamy wowczas do czynienia z odpowiedzialnoscia na zasadzie pomocnic-
twa. Jako ze godno§é czlowieka stanowi znamie przedmiotowe przestepstwa
znieslawienia, autorzy wskazali, iz ochrona godnosci ma znaczenie spoteczne
i prawne, wystepuje jako wewnetrzny aspekt jego czci. Wymienili tez enume-
ratywnie rozne formy ochrony przewidzianej przez ustawodawce dla poszcze-
golnych kategorii podmiotow. Kazdy bowiem krag podmiotéw posiada szcze-
golng modyfikacje ogélnych zasad odpowiedzialnosci. Istnieja trzy sposoby
zachowania w stosunku do strony przedmiotowej przestepstwa zniewagi:
zniewazenie osoby w jej obecnosci, podczas jej nieobecnosci, ale publicznie
oraz podczas jej nieobecnosci, ale publicznie, aby zniewaga do tej osoby
dotarta. Autorzy omowili problem polegajacy na trudnos$ci w wyznaczeniu
granicy pomiedzy satyra a przestepstwem zniewagi. Typ kwalifikowany sta-
nowi przestepstwo zniewagi prasowej dokonywane za pomoca srodkow maso-
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wego komunikowania sie — przekazow radiowych i telewizyjnych oraz prasy
drukowanej. Zgoda pokrzywdzonego, a takze dzialanie w zakresie okreslo-
nych praw i obowigzkow stanowig okoliczno$¢é wylaczajaca odpowiedzialnosé
za przestepstwo zniewazenia. Wylgczenie bezprawnosci nastepuje réwniez
w razie koniecznos$ci obrony prawnie uzasadnionego interesu oraz na zasa-
dzie obrony koniecznej. Za okolicznosci tagodzace odpowiedzialnosé karng za
zniewazenie uznaje sie prowokacje i retorsje. Ze wzgledu na nieprecyzyjnosé
przestanek zniewagi czesto pozostaje ona w zbiegu z przestepstwem zniesta-
wienia.

Omowieniu kar i érodkow karnych przewidzianych za popelnienie prze-
stepstwa zniestawienia i zniewagi prasowej posSwiecony zostal rozdziat
czwarty. Autorzy szczegotowo omowili zasady odpowiedzialno$ci sprawcow
tych przestepstw, przedstawiajac regulacje kodeksowe. Analizie poddali dwa
srodki karne: nawiazke oraz podanie wyroku do publicznej wiadomosci.
Przedstawili odpowiedzialno$¢ karng na gruncie prawa prasowego. Ustawa
ta wskazuje na przestepstwo popetnione wskutek opublikowania materiatu
prasowego, za$ sankcja wystepuje w postaci kary dodatkowej — przepadku
materialu prasowego. Autorzy opowiedzieli sie za tym, zeby kara dodatkowa
pelnita role srodka karnego. Szczegdlny rodzaj sankcji przy przestepstwach
popelionych przez prase stanowi zawieszenie oraz konfiskata dziennika lub
czasopisma.

Czesé praktyczna publikacji zamieszczona zostala na koricu monografii.
Autorzy zaprezentowali przyktadowe wzory pism procesowych: wniosek o po-
danie wyroku do publicznej wiadomosci, wniosek pokrzywdzonego o orzeczenie
wobec oskarzonego nawigzki na cel spoteczny oraz pozew za naruszenie dobr
osobistych.

Recenzowana ksigzka zasluguje na wysoka ocene, gdyz stanowi podsu-
mowanie dotychczasowego dorobku i judykatury w zakresie przestepstwa
zniewagi i zniestawienia prasowego. Spotka sie z pewnoscig z duzym uzna-
niem ze strony czytelnikow, ktorzy zainteresowani sa ta tematyka. W konco-
wej czeSci pracy autorzy zamieScili wykaz 47 aktow normatywnych i 82
orzeczen, ktore wykorzystali w tekscie publikacji. Przytoczyli bogatg literatu-
re przedmiotu obejmujaca 179 pozycji. Monografie opatrzyli rowniez w Zro-
dia internetowe. Juz samo zgromadzenie tak bogatej bazy bibliograficzne;j
stanowi atut recenzowanej publikacji. Ksigzka ma charakter podrecznikowy,
co bylo jednoczesénie zamierzeniem autoréw, ktorzy to dali wyraz temu, iz
mozna opracowac temat rozleglty w sposob w szczegotowy i czytelny.

Magda Pierikowska
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Urszula Szymanska, Elzbieta Zebek, Prawo i ochro-
na srodowiska — prawne, ekonomiczne, ekologiczne
i techniczne aspekty ochrony srodowiska natural-
nego. Przewodnik do cwiczenn dla studentow kie-
runkow prawa i administracji, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn
2010, ss. 215.

Monografia Urszuli Szymanskiej i Elzbiety Zebek jest przeznaczona dla
studentow kierunkow prawo i administracja. Autorki pragna z jednej strony
utatwié¢ proces dydaktyczny, zbierajac w jednym miejscu informacje opisane
kilkudziesiecioma ustawami i bardzo wieloma aktami nizszego rzedu, z dru-
giej — stawiaja sobie ambitny cel poszerzenia horyzontow myslowych czytel-
nikow przez pokazanie poszczegolnych rozwigzan na tle zagadnien ekologicz-
nych.

Strategia zrownowazonego rozwoju podniosta ochrone $rodowiska do roli
jednego z najwazniejszych czynnikow wplywajacych na decyzje podejmowane
w gospodarce. Aspekty Srodowiskowe danej dziatalnoSci moga stac sie zarze-
wiem konfliktow pomiedzy przedsiebiorstwami a grupami spotecznymi, przed-
stawicielami administracji a przedsiebiorcami lub nawet miedzy administra-
cja a spolecznosciami. Konieczno$§¢ zapobiegania lub tagodzenia konfliktow
otwiera jedno z pdl potencjalnej aktywnosci absolwentow prawa i admini-
stracji. Tym niemniej zagadnienia ekologiczne tworza potencjal zaréwno do
zyskania przewagi nad konkurentami w biznesie, jak i — coraz czesciej
— konkurencyjnosci samorzadow jako korzystne lokalizacje.

Pierwsze dwa rozdziaty ksigzki pozwalajg czytelnikowi zrozumieé szero-
ko$¢ tematyki i ztozono$¢ zagadnienn prawnych w ochronie Srodowiska. Wzo-
rem wielu waznych ustaw autorki najpierw podaty objasnienia, wykraczajace
szczesliwie poza te zawarte w aktach prawnych, nastepnie podkreslily inter-
dyscyplinarny charakter ochrony $rodowiska, zwracajac uwage na obecno$c
zagadnien przyrodniczych, technicznych czy ekonomicznych, a nawet praw-
nych i etycznych w ochronie Srodowiska. Ukazatly, w jaki sposob wiedza na
temat zmian w Srodowisku i $wiadomos$¢ koniecznosci ochrony jego zasobow
zaczela ksztattowaé¢ wspomniane wcze$niej dziedziny. Kazde rozszerzenie
sposobu opisywania zagadnien prawnych w zakresie ochrony Srodowiska
podnosi przydatnosé monografii.
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Ciekawym poglebieniem zagadniern poruszanych w pierwszych dwdch
rozdziatach jest kolejna czesé ksigzki. Szczegotowo i metodyczne zaprezento-
wano w niej funkcje prawa w ochronie $rodowiska. Publiczny charakter
zasobow Srodowiskowych pozwala przepisom prawnym wystepowaé w roli
reglamentacyjnej, regulacyjnej, organizatorskiej czy represyjnej. Nie zapo-
mniano takze o stymulujacej i innowacyjnej funkcji postepu technicznego.
Dopiero doglebne zrozumienie mysli zawartych w tym rozdziale pozwala
w pelni skorzysta¢ z rozdziatéw zwigzanych z poszczegolnymi elementami
srodowiska.

Rozdziat czwarty poswiecono prawnej ochronie wod. Skupiono sie na
kluczowym uprawnieniu do korzystania z wod zaréwno poprzez pobor tego
zasobu, jak i odprowadzanie do niego zanieczyszczen. Wszystko to wbudowa-
no w opis zasobéw wodnych i zagrozen, jakie niesie nieracjonalne korzysta-
nie z wod. W polaczeniu z opisem zadan administracji publicznej widzimy, ze
autorki chcialy uzasadnié, niemal miejscami usprawiedliwi¢, koniecznos¢
ograniczenia prawa wtasnosci przez prawa wspolnoty. Podobnie w rozdziale VI,
dotyczacym ochrony laséw, opis przechodzi od ogdlnych informacji o zasobach
lesnych i ich funkcji do szczegétowych rozwigzan majacych stanowié przenie-
sienie zasady zrownowazonego rozwoju do zarzadzania lasami.

W opisywanej publikacji uwzgledniono takze wymogi dotyczace gospoda-
rowania odpadami (rozdziat V). Poszukiwanie coraz efektywniejszych sposo-
béw ograniczania ich ilo$ci, poprawy skutecznosci zbierania oraz jak najmniej-
szej szkodliwo$ci utylizacji odpadow dotyczy wszystkich przedsiebiorstw
i gospodarstw domowych. Troska, by osoby studiujace prawo lub interesujace
sie prawem ochrony srodowiska miaty dostep do gotowych i aktualnych opra-
cowan w tym zakresie wydaje sie trudna do przecenienia.

W ostatnim rozdziale oprécz rysu historycznego i opisu zasad panujgcych
na obszarach ochrony S$cistej, jak parki narodowe czy rezerwaty przyrody,
znalez¢é mozna odniesienie do przepiséw obowigzujacych na terenach chro-
nionego krajobrazu, a nawet prawne zasady ochrony terenow zielonych.

Wsrod instrumentéw ochrony Srodowiska bezposrednie regulacje prawne
uzupelniane sg instrumentami o dziataniu posrednim. Sag to przede wszyst-
kim mechanizmy ekonomiczne wykorzystywane na rzecz racjonalizacji wyko-
rzystania zasobow naturalnych oraz ksztaltowania postaw wrazliwych na
zagadnienia Srodowiskowe. Recenzowana monografia przedstawia zagadnie-
nia prawne wlasnie w tym kontekscie. Dlatego bez watpienia jest cennym
zrodlem wiedzy i stanowi pomoc w zrozumieniu nietatwej dziedziny, jaka jest
potaczenie prawa i ochrony Srodowiska.

Wojciech Truszkowski
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Sprawozdania

Sprawozdanie z Konferencji Mtodych Naukowcow
»Wplyw mtodych naukowcow na osiagniecia pol-
skiej nauki. IV edycja”, Gdansk, 13-14 kwietnia
2013 r.

W dniach 13-14 kwietnia 2013 r. obyta sie IV edycja Konferencji Mtodych
Naukowceow ,Wptyw mtodych naukowcow na osiagniecia polskiej nauki”. Ob-
rady mialy miejsce w Centrum Konferencyjno-Wypoczynkowym ,Galion”
w Gdansku, potozonym zaledwie kilka metréow od Morza Battyckiego. Glow-
nym organizatorem wydarzenia byta firma Creative Time z siedzibg w Kra-
kowie (www.creativetime.pl), ktora za gtéwny cel stawia sobie propagowanie
polskiej nauki i polskiego biznesu. Jej czlonkowie skupiajag sie na organizo-
waniu roznego rodzaju spotkan, nowatorskich konferencji oraz podejmowa-
niu wszelkich dziatann majacych na celu promowanie wspélpracy pomiedzy
firmami, instytucjami, naukowcami, doktorantami oraz studentami.

Przedsiewziecie cieszyto sie ogromnym wrecz zainteresowaniem — wzigto
w nim udzial blisko 300 doktorantéow i studentéw z osrodkéw naukowych
z catej Polski: Warszawy, Bydgoszczy, Opola, Krakowa, Gdanska, Katowic,
Wroctawia, Szczecina, Lublina, Czestochowy, Poznania, Torunia, Lodzi, Bia-
tegostoku. Licznie reprezentowany byt takze Uniwersytet Warminsko-Mazur-
ski w Olsztynie.

Konferencja podzielona zostala na cztery panele: nauki przyrodnicze,
nauki inzynieryjne, nauki humanistyczne, nauki spoteczno-ekonomiczne.

Otwarcia konferencji dokonat jej gospodarz — dr inz. Marcin Kuczera,
wtasciciel Creative Time. Serdecznie powitat wszystkich gosci, dziekujac za
liczne przybycie i wyrazajac nadzieje, iz konferencja bedzie nie tylko okazja
do wymiany do$wiadczen naukowo-badawczych, ale tez umozliwi nawigzanie
nowych kontaktéow i form wspélpracy pomiedzy doktorantami, studentami
i osrodkami naukowymi z calej Polski. Nastepnie przekazane zostaly infor-
macje o charakterze techniczno-organizacyjnym.

Uczestnicy sesji posterowej dokonali multimedialnej prezentacji poste-
row przygotowanych przez siebie na potrzeby konferencji. Na plakatach
w przejrzysty sposob przedstawione zostaty: istota problemoéw badawczych,
metody pracy i jej cele, a takze spodziewane wyniki. Rozwazania przedsta-
wiano takze w formie wykresow, tabel i diagramow, co czynito dang tematy-
ke bardziej zrozumiatg dla oséb zajmujacych sie przeciez przeréznymi obsza-
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rami nauki. Po przerwie rozpoczeto obrady w sesji referatowej w dwodch
salach: w pierwszej obradowali przedstawiciele nauk przyrodniczych, w dru-
giej — nauk ekonomiczno-spotecznych. Niemalze kazdy z uczestnikow prezen-
towal wyniki swoich badan przy pomocy przygotowanej przez siebie prezen-
tacji w programie Power Point. Taki sposob prezentacji cieszyt sie duza
aprobata i zainteresowaniem. Pierwszy dzien konferencji zakonczyta wspol-
na kolacja przy grillu.

Drugi dzien spotkania zorganizowany byt w zasadzie analogicznie
— w pierwszej kolejnosci dokonano prezentacji posterow, nastepnie obyty sie
obrady w dwoch salach, gdzie uczestnicy wyglaszali swoje referaty. Kazdemu
z paneli towarzyszyta ozywiona dyskusja, przerywana niejednokrotnie ze
wzgledu na dyscypline czasowa. Wypowiedzi i uwagi wskazywaty na obszer-
ng wiedze uczestnikéw konferencji i to nie tylko z dziedzin, ktérymi zajmujg
sie na co dzien w swojej pracy badawczej. Przedstawiono szereg interesuja-
cych koncepcji, spostrzezen i wnioskow. W toku debat ujawnily sie takze
znaczace roznice w postrzeganiu i rozumieniu pewnych ujeé, definicji czy
procesow, a takze konstruktywne rozwigzania spornych kwestii. Konferencja
stanowila wiec nie tylko istotne wydarzenie naukowe, lecz réwniez forum
wymiany doswiadczen z zakresu wielu dyscyplin naukowych.

Wszystkie przygotowane artykuly i referaty zostana opublikowane
w majacej sie ukazac¢ niebawem publikacji. Planowana jest kolejna, pigta juz
edycja Konferencji Mtodych Naukoweow. Organizatoréow zapraszano serdecz-
nie do malowniczo potozonego Olsztyna — serca Warmii i Mazur.

Marta Sawczuk
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Sprawozdanie z XIII Miedzynarodowej Konferen-
¢ji Praw Cztowieka nt. ,Europa Ojcow Zatozycieli.
Inwestycja we wspdlng przysztosé (w 50-lecie
Smierci Roberta Schumana)”

W dniach 31 maja — 1 czerwca 2013 r. w Centrum Edukacji Ekologicznej
w Etku odbyta sie XIII Miedzynarodowa Konferencja Praw Cztowieka. Organi-
zatorami tego wydarzenia byli: Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, II Wydziat Prawa Uniwersytetu Aldo
Moro w Bari (Wlochy), Wydziat Prawa Uniwersytetu Komenskiego w Braty-
stawie (Stowacja) oraz Wydzial Prawa Uniwersytetu w Walencji (Hiszpania).
Wsréd 70 uczestnikow konferencji znalezli sie goscie z Wtoch, Stowacji, Wiel-
kiej Brytanii, Hiszpanii, Rosji, a takze reprezentanci polskich srodowisk aka-
demickich. Inspiracja do wyboru tematu stata sie przypadajaca w 2013 r.
50. rocznica Smierci Roberta Schumana, jednego z trzech Ojcow Zatozycieli
zjednoczonej Europy.

Celem organizatoréow byta wymiana pogladéw naukowych na temat war-
tosci chrzescijanskich, ktore stanowily podstawe integracji europejskiej,
o czym rzadko wspomina sie w dzisiejszych czasach, a takze podjecie akade-
mickiej debaty na temat efektywnos$ci ochrony praw cztowieka i nowych
wyzwan zwigzanych z wielokulturowoscia Unii Europejskiej. Dodatkowo,
w nawigzaniu do aktualnych problemoéw, z ktorymi boryka sie zjednoczona
Europa, poruszano tematy dotyczace kryzysu finansowego oraz zmian ekono-
micznych, spotecznych i prawych zwigzanych z procesami integracyjnymi.

Konferencja rozpoczela sie od ceremonii otwarcia, w trakcie ktorej krot-
kie wystapienia wyglosili: przewodniczaca komitetu organizacyjnego dr hab.
Magdalena Sitek, prof. UWM, oraz prezydent Etku Tomasz Andrukiewicz.
Pierwszy referat sesji otwierajacej, zatytutowany Wspélne ramy integracji
europejskiej: budowa nowego humanizmu wygtosit prof. Gaetano Dammacco,
stojacy na czele licznej delegacji przybytej z Uniwersytetu Aldo Moro w Bari
(Wtochy). Nastepnie prof. Christopher Harding z Uniwersytetu w Abery-
stwyth (Wielka Brytania) wspélnie z dr Joanng Banach-Gutierrez z Uniwer-
sytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie przyblizyli zebranym Prawa
podstawowe w polityce karnej Unii Europejskiej. Dr hab. Maria Krolikowska-
-Olczak, prof. UWM, podkreslita role swobody swiadczenia ustug we wspdl-
nym rynku Unii Europejskiej, a takze wskazata na dopuszczalne ogranicze-



324 Sprawozdania

nia tej swobody, ktore moga by¢ stosowane przez panstwa cztonkowskie UE.
Ostatnim prelegentem w tej czeSci konferencji byt prof. Branislav Fabry
z Uniwersytetu Komenskiego w Bratystawie. Wyglosil on referat Kryzys eu-
ropejski a legitymizacja prawa, w ktorym nawigzat do wplywu ostatnich
wydarzen rynku finansowego UE na uzasadnienie obowigzywania prawa
stanowionego przez jej instytucje.

Po krotkiej przerwie uczestnicy XIII Miedzynarodowej Konferencji Praw
Cztowieka mogli uczestniczyé w dwoch, prowadzonych réwnolegle, panelach
dyskusyjnych. Pierwszemu, zatytulowanemu Europa przysztosci Ojcéw Zato-
zycieli, przewodniczyt prof. Christopher Harding. Najpierw mgr Piotr Zamel-
ski, reprezentant Politechniki Opolskiej, wygtosit przygotowany wspdlnie
z prof. Stanistawem L. Stadniczenko referat zatytutowany Wartosci w Euro-
pie — przesztos$é i przysztosé. Autorzy zwrocili szczegdlng uwage na wpltyw
systemu wartosci oraz idei filozoficznych na prawodawstwo i polityke Unii
Europejskiej. Drugim prelegentem byta dr Edyta Sokalska z UWM w Olszty-
nie, ktora omowita Uwarunkowania historyczne i podtoze psychologiczne idei
Zjednoczonej Europy. Kolejny odczyt pt. Matzeristwo z rozsqdku — 40 lat Wiel-
kiej Brytanii w Unii Europejskiej zaprezentowala mgr Justyna Gileta, repre-
zentujaca Katolicki Uniwersytet Lubelski. Nastepnie mgr Elzbieta Deja
z UWM w Olsztynie w referacie zatytutowanym Czynnik palestyriski w Euro-
pie podjeta probe odpowiedzi na pytanie, z jakiego powodu Europa staje sie
miejscem, do ktorego tak chetnie emigruja Palestynczycy, a takze jaki status
przystuguje osobom pochodzacych z tego kraju, ktére wybierajg na miejsce
zamieszkania Wielka Brytanie, Holandie, Niemcy, Belgie czy tez Francje.
Kolejne wystapienie w tej czesci konferencji Strategia UE w zakresie ochrony
i dobrostanu zwierzqgt (2012-2015): nowe wyzwanie miedzy wzgledami huma-
nitaryzmu, ekonomii i religii nalezato do dr Oksany Cabaj z UWM. Ostatni
referat w tym panelu pt. Odpowiedzialnosé za przyszte pokolenia w kontek-
Scie prawa do decydowania o wykorzystywaniu wtasnych informacji wygtosity
mgr Daniela Ci¢kdnova i mgr Sofia Ondrasikova z Uniwersytetu Komenskie-
go w Bratystawie. Autorki poruszyty wazna kwestie ochrony prawa kazdego
cztowieka do decydowania o tym, w jaki sposob i jak dtugo przetwarzane sg
jego dane osobowe.

Rownolegle trwajacy panel w jezyku polskim, zatytutowany Wartosci
europejskie, prowadzony byt pod przewodnictwem prof. Bronistawa Sitka.
Jako pierwsza referentka wystapita dr Matgorzata Augustyniak, reprezentu-
jaca UWM w Olsztynie, ktora przyblizyta uczestnikom konferencji projekt
integracji europejskiej stworzony przez francuskiego komisarza ds. planowa-
nia Jeana Monneta. Nastepnie dr Wiestaw Brenski z UWM w Olsztynie
przedstawit problemy dyskryminacji i nieréwnosci na rynku pracy w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Kolejnym prelegentem byt dr Mi-
chal Indan-Pykno z Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu. W wysta-
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pieniu zatytutowanym Wykonywanie orzeczeri Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka z perspektywy Polski poddal analizie reformy prawa krajowego RP
dokonywane w latach ubieglych, a takze te, ktore nastapia w najblizszej
przyszlosci pod wptywem orzeczen miedzynarodowych trybunalow, w szcze-
golnosci Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Mgr Joanna Paulina Ku-
fel z Uniwersytetu Lodzkiego w swoim wystapieniu zatytutowanym Aspekty
ageizmu w swietle praw cztowieka autorka zajeta sie natomiast skutecznoscia
ochrony praw osob starszych, rowniez w konteks$cie prawa polskiego. Ostat-
nie wystapienie nalezato do studentek Uniwersytetu Jagielloniskiego Marty
Samborskiej i Weroniki Ortowskiej, ktore w swoim referacie Unijne propozy-
cje regulacji srodkéw do walki z kryzysem nawigzaly do aktualnych proble-
moéw zwigzanych z kryzysem finansowym w Unii Europejskie;j.

Po przerwie uczestnicy konferencji mogli wzigé¢ udziat w toczacych sie
rownolegle kolejnych dwoch panelach tematycznych. Pierwszy, zatytulowany
Efektywnosé ochrony praw cztowieka, prowadzony byt przez prof. Gaetano
Dammacco. Na poczatek wystapit prof. Bronistaw Sitek z UWM w Olsztynie
z referatem Prawa cztowieka w swiecie dyktatu medialnego. Autor wskazat
na konieczno$é glebokiej refleksji nad wplywem nowoczesnych mediéow na
polityke, prawo i wartosci, a takze wprowadzenia niezbednych zmian w tym
kontekscie. Z trescig wystapienia prof. B. Sitka korespondowal referat Zwal-
czanie niegodziwego traktowania i seksualnego wykorzystywania dzieci w Eu-
ropie dr Katarzyny BadZzmirowskiej-Mastowskiej z Akademii Obrony Narodo-
wej w Warszawie. Autorka zwrdcita uwage na szerzenie sie w mediach
pornografii dzieciecej, podata takze inne przyktady tamania praw i wolnosci
najmtodszych w dzisiejszej rzeczywistosci. Kolejne dwa odczyty w tej czesci
konferencji nalezaly do reprezentantek Uniwersytetu Aldo Moro w Bari
(Wtochy). Jako pierwsza z referatem zatytutowanym Wolnosé religijna a pra-
wa wieZniéw w europejskim systemie prawnym wystapita prof. Maria Luisa
Lo Giacco, nastepnie o prawie do wychowania miedzykulturowego i miedzy-
religijnego w polityce europejskiej mowita dr Maria Rosaria Piccini. Kolejng
prelegentka byta dr Magdalena Kun-Buczko z Wyzszej Szkoty Administracji
Publicznej w Biatymstoku. Wygtlosita ona referat zatytulowany Prawo do
pomocy materialnej — wyzwanie dla dzisiejszego swiata. Kseniya Doneckova
(Levashkina) z Akademii Agencji Rzadowej w Wolgogradzie (Rosja) wystapita
z odczytem pt. Zamiana dtugu na wydatki na ochrone srodowiska, wspétpra-
ca miedzynarodowa oraz bitwa o srodowiskowe prawa cztowieka. Nastepnie
mgr Bozena Nowak-Chrzaszezyk, reprezentujaca Instytut Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk, mowita o przypadkach razacego naruszania praw
czlowieka i problemie zgodno$ci z normami sprawiedliwego procesu na przy-
ktadzie systemu sadéw Gacaca, wprowadzonego w Rwandzie w 1994 r. Ostat-
nig prelegentkg panelu byla mgr Joanna Przyjemska z Instytutu Nauk
Prawnych PAN, ktora analizowatla ,prawo do bycia zapomnianym” i poruszy-
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ta wazng kwestie ochrony danych osobowych w kontekscie ,,wiecznosci” infor-
macji przechowywanych w Internecie, szczegélnie tych godzacych w dobre
imie. Nawigzala takze do reformy ochrony danych osobowych przygotowywa-
nej przez Komisje Europejska.

Trwajacy rownolegle panel dyskusyjny zatytutowany Tolerancja wobec
policentryzmu wartosci prowadzony byt w jezyku wtoskim przez prof. Broni-
stawa Sitka. Jako pierwszy wystapit dr hab. Piotr Krajewski, prof. UWM.
W referacie Tozsamosé jednostki a presja wielokulturowosci zwroécit uwage na
wartosci i idee wplywajace na tozsamos$¢ narodowg i kulturowa cztowieka,
ktore poddawane sa probom ujednolicania w wielokulturowym, zglobalizowa-
nym spoteczenstwie. Wystapienie to zapoczatkowato dyskusje nad znacze-
niem chrzescijanstwa i wartosci religijnych w wielokulturowej Europie i kon-
tynuowane byto przez reprezentujaca Uniwersytet Aldo Moro prof. Roberte
Santoro, ktora mowita o roli wyznan religijnych w procesie budowania Euro-
py. Tematyke zwigzana z wartosciami religijnymi, tym razem w kontekscie
szeroko dyskutowanej Karty Praw Podstawowych UE, podpisanej 7 grudnia
2000 r., pogtebial dr Raffaello Desina, takze reprezentujacy Uniwersytet
w Bari (referat Nowy ksztatt wolnosci religijnej w Karcie z Nicei). Nastepnie
dr Andrea Dammacco (Uniwersytet Aldo Moro w Bari) wygtosit referat Wol-
no$é informacji a nowe technologie. Jako ostatni wystapil prof. Luigi Prunetti
z Uniwersytetu Moskiewskiego (Rosja). W swoim odczycie Wielokulturowosé
Jako cecha wspolczesnej spotecznosci kontynuowat temat zwigzany z miesza-
niem sie w ramach jednego kraju lub zwigzku panstw, jakim jest UE, wielu
grup spotecznych o réznorodnym pochodzeniu, wyznawanej religii, systemach
normatywnych. Profesor zwrocit uwage na fakt bezposredniego powiazania
zjawiska wielokulturowosé z cechami dzisiejszego Swiata i spoteczenstwa.

Pierwszy dzien konferencji zamykaty dwa panele dyskusyjne. Na sali
plenarnej pod przewodnictwem dr Katarzyny BadZmirowskiej-Mastowskiej
prowadzony byt interdyscyplinarny panel Procesy integracyjne a zmiany eko-
nomiczne, spoteczne i prawne. Wspétczesne problemy rynku pracy Unii Euro-
pejskiej. Stat sie on okazja do przedyskutowania aktualnych wydarzen, dzia-
tan, ale tez probleméw, z jakimi boryka sie¢ Unia Europejska. Jako pierwszy
wystapit dr Marek Salamonowicz z UWM w Olsztynie, ktory w swoim refera-
cie nt. Akademicka spétka odpryskowa jako prawna forma komercjalizacji
wynikéw badan, chroniona prawem wtasnosci intelektualnej podjal sie anali-
zy wpltywu tego typu spotki na wzrost gospodarczy i nowoczesne technologie,
a takze zalet spotek typu spin-off jako najskuteczniejszego narzedzia rozpo-
wszechniania wynikow badan. Kolejne wystapienie Ztozonosé prawa prywat-
nego jako argument przeciwko unifikacji. Analiza ekonomiczna nalezato do
dr Jakuba J. Szczerbowskiego z UWM w Olsztynie. Nastepnie wystapili
dr Lukasz Zarzycki (Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny w Rado-
miu) i mgr Przemystaw Zarzycki (Akademia Obrony Narodowej w Warsza-
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wie), ktorzy omoéwili Interdyscyplinarne podejscie do badar nad transgra-
niczng przestepczosciq zorganizowang wzdtuz wschodniej granicy UE, z pew-
nymi odniesieniami do slangu przemytnika, dokonujac analizy czynnikow
ekonomicznych, spotecznych i politycznych wplywajacych na rozwdj tego
typu przestepczosci. Z kolei mgr Anna Drabarz, reprezentujaca Uniwersytet
w Bialymstoku, przedstawita referat Instrumenty prawne na rzecz wigczenia
0s6b z niepetnosprawnosciq do rynku pracy Unii Europejskiej. Ostatnim pre-
legentem w tej czeSci konferencji byt mgr Rudolf Kasinec z Uniwersytetu
Komenskiego w Bratystawie. Tematem jego niezwykle interesujacego wysta-
pienia byty filmy jako spoteczne Zrédio informacji o prawach czlowieka.

Nad trwajacym réwnoczesnie panelem, zatytutowanym Znaczenie chrze-
Scijaristwa i wielokulturowosci w procesie integracji europejskiej. Nowe wy-
zwania praw cztowieka, przewodnictwo objat dr hab. Piotr Krajewski, prof.
UWM. Jako pierwszy prelegent wystapil ks. prof. Tomasz Rakoczy, reprezen-
tujacy Zamiejscowy Wydziat Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego w Stalo-
wej Woli. Méwil on o ochronie wartosci chrzescijariskich w polskich norma-
tywnych aktach mediéw, zwracajac uwage na miejsce, jakie zajmujg
w dzisiejszej telewizji, prasie i radio koscioty i zwigzki wyznaniowe. Z jednej
strony wskazal na mozliwos¢ szerzenia wyznawanych idei, z drugiej podkre-
s§lit wiodaca role wartosci chrzescijanskich, ktore stanowia podbudowe dla
funkcjonowania dzisiejszych mediow. Nastepnie wystapit ks. dr hab. Woj-
ciech Szukalski z Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu z odczytem
zatytutowanym Jana Pawta II koncepcja prawa do wolnosci religijnej w kon-
tekscie jednoczqcej sie Europy. Z kolei dr Agnieszka Wedet-Domaradzka
z Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy przeanalizowata kwe-
stie religijne w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka
w kontekscie spraw odnoszacych sie do poczatkowych i koricowych elemen-
tow zycia ludzkiego. Wszystkie pozostate prelegentki, ktore wystapity w tej
czesci konferencji, reprezentowaty Uniwersytet Warminsko-Mazurski
w Olsztynie. Mgr Aleksandra Ukleja przyblizyta uczestnikom konferencji
dynamicznie rozwijajace sie¢ prawo kosmetyczne, a takze rozwigzania zasto-
sowane w tej dziedzinie stuzgce ochronie podstawowych wartosci, jakimi sg
zdrowie i zycie czlowieka. Mgr Paulina Siejka poruszyta natomiast kwestie
stosowania Srodkéw przymusu bezposredniego przez funkcjonariuszy pol-
skich stuzb w kontekscie ochrony praw czlowieka. Z kolei mgr Marta Wgjcic-
ka w swoim wystapieniu pt. Polityka promowania odnawialnych Zrédet ener-
gii w Unii Europejskiej a prawo cztowieka do zycia czystym srodowisku
zwrocita uwage na zwigzek pomiedzy dziataniami na rzecz zwiekszania pro-
dukcji i konsumpgcji ,zielonej energii” a nalezacym do III generacji praw
cztowieka prawem ludzkosci do czystego Srodowiska. Ostatnie dwa wystapie-
nia nalezaly do studentek Wydziatu Prawa i Administracji UWM w Olszty-
nie: Ilona Biedrzycka wygtasosita referat nt. Misje pokojowe synonimem po-
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koju, za$ Agnieszka Hryszko zwrocita uwage na problem przestrzegania
praw dziecka na kontynencie afrykanskim.

W drugim dniu obrad XIII Miedzynarodowej Konferencji Praw Cztowie-
ka odbyla sie ostatnia sesja pod przewodnictwem prof. Gaetano Dammacco
i prof. Bronistawa Sitka. Jako pierwsza z referatem zatytutowanym Nowe
wyzwania w polityce zréwnowazonej turystyki Unii Europejskiej a prawa czto-
wieka wystapita dr hab. Magdalena Sitek, prof. UWM. Kolejne wystapienie
Listy z Treblinki... nalezalo do reprezentujacego Uniwersytet Warszawski
prof. Ivana Iurlo, ktory mowit o rownosci i braterstwie miedzy narodami.
Z kolei ks. dr hab. Florian Lempa, prof. UWM, wyglosil referat zatytutowany
Model separacji skoordynowanej ze zwigzkami wyznaniowymi. Jako ostatnia
wystgpita dr Beata Pachucy-Smulska z UWM — moéwila o ochronie konsu-
menta i prawie do informacji.

Liczne przybyli na XIII Miedzynarodowa Konferencje Praw Czlowieka
uczestnicy, a takze dyskusje, ktore toczyly sie w trakcie paneli dyskusyjnych
i poza nimi, udowodnily trafno§é wyboru tematu konferencji przez organiza-
torow. W zwigzku z interdyscyplinarnym charakterem konferencji udato sie
zebraé osoby o réznych pogladach. Tematy poruszane w trakcie obrad daja
asumpt do dalszych badan naukowych i refleksji nad systemem wartoSci
dzisiejszej Unii Europejskiej, jak tez stanowig wyzwania do ochrony praw
cztowieka w multikulturalnym §wiecie wszechobecnej globalizacji.

Corocznie owocem spotkania naukowego staje sie publikacja pokonferen-
cyjna. Organizatorzy zapowiedzieli zatem wydanie anglojezycznej monografii
zawierajace] referaty uczestnikéw XIII Miedzynarodowej Konferencji Praw
Czlowieka.

Marta Wojcicka
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Sprawozdanie z VI Seminarium Katedry Prawa
Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego Stuzba publiczna — stan obecny, wyzwa-
nia i oczekiwania, Krakow, 22 listopada 2012 r.

Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskie-
go, podobnie jak w latach poprzednich, zorganizowata seminarium naukowe,
ktorego przedmiotem byty istotne zagadnienia szeroko rozumianego polskie-
go ustroju terytorialnego. Uczestniczylo w nim ponad 60 przedstawicieli roz-
nych osrodkéw naukowych z Polski oraz prezeséw Regionalnych Izb Obra-
chunkowych i wtadz samorzadowych.

Tegoroczne, széste z kolei spotkanie, poSwiecone bylo bardzo istotnym
kwestiom stuzby publicznej. Wskazywano na utrzymujacy sie brak spéjnego
modelu i czytelnego kierunku rozwoju stuzby publicznej w Polsce, na niekon-
sekwentne wprowadzanie reform w administracji rzadowej. Podawano przy-
ktady problemow dotyczacych korpusu urzednikéw publicznych, zwigzanych
zwlaszcza z anachronizmami statusu prawnego, niedoskonatym trybem na-
boru, brakiem mechanizmoéw regulacji jego liczebnosci czy wzrastajacym
upolitycznianiem.

Pierwszy z prelegentow, prof. Jakub Stelina (Uniwersytet Gdanski),
w wystapieniu zatytutlowanym Rozrost administracji publicznej w Polsce
a dziatania legislacyjne w tym zakresie rozwazyl problem racjonalizacji za-
trudnienia w administracji. Zastanawiat sie: czy panstwo sprawne musi by¢
drogie, a panstwo tanie moze by¢ sprawne? Swoje wystapienie zakonczyt
konkluzja, iz obecnie postawiono na panstwo tanie.

Prof. Elzbieta Ura (Uniwersytet Rzeszowski) w referacie Odpowiedzial-
no$é prawna stuzby publicznej w administracji rzqgdowej i samorzqdu teryto-
rialnego scharakteryzowata odpowiedzialno$¢ prawng (dyscyplinarna, karng
i majatkowa) stuzby publicznej w administracji rzadowej i samorzadzie tery-
torialnym. Zaakcentowata brak w tym zakresie spgjnych koncepcji oraz brak
odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej pracownikow samorzadowych.

O. dr Michat Mrozek w referacie Etyka stuzby publicznej, méwiac o etyce
stuzby publicznej, podkreslit zakotwiczenie etyki w ogole, a etyk zawodowych
w szczegolnosci w Konstytucji.

Przestanki awansowe na wyzsze stanowiska stuzbowe w administracji
publicznej, (formalne, jak i nieformalne) scharakteryzowat w swoim wysta-
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pieniu prof. Pawet Chmielnicki (Uniwersytet Rzeszowski). Zaakcentowat, ze
katalog ustawowych przestanek awansowania jest niezwykle ubogi (w zasa-
dzie jedynie wymog wyksztalcenia i stazu pracy) przy jednoczesnym istnie-
niu catego szeregu przestanek nieformalnych. Do tych ostatnich prelegent
zaliczyt filogenetyczne determinanty procesu decyzyjnego (altruizm krewnia-
czy, czyli nepotyzm i altruizm odwzajemniony), zaleznos¢ seksualna, ptec,
pochodzenie etniczne i wyznaniowe, pochodzenie klasowe (kastowe), kliente-
lizm polityczny, wzgledy organizacyjne, wyksztatcenie, zawdd (zajecie), cechy
charakteru (lojalno$é, strukturalng dyspozycyjnosé, inteligencje, madrosc,
pracowitos$¢, doswiadczenie zawodowe), wezeSniejsze zastugi, korzy$é majat-
kowa (korupcje) oraz zalezno$§é wynikajacg z czynow zabronionych.

Problematyke ,polityki” zatrudnienia kontynuowat dr Tomasz Szewc (Po-
litechnika Slaska). Rozwazajac zasady dotyczace naboru do stuzby publicz-
nej, podnoszenia przez urzednikow kwalifikacji oraz oceny ich przydatnosci
do dalszej pracy, doszedt do wniosku, ze postulaty oparcia administracji na
wykwalifikowanej kadrze nie sg realizowane. Trudno bowiem wytlumaczyé
brak wymogu jakichkolwiek kwalifikacji wobec np. doradcéow wojtow, burmi-
strzow czy prezydentéow miast.

Kolejny prelegent, dr Bolestaw Cwiertniak (Wyzsza Szkota Humanitas
w Sosnowcu), zastanawiat sie, czy mozna moéwic¢ o zasadach prawa urzedni-
czego. Natomiast dr Stefan Ptazek (Uniwersytet Jagiellonski) w referacie
Funkcja publiczna a prywatnoprawna podstawa zatrudnienia zwroécit uwage
na jednoczesne uwiktanie stosunku urzednika w stosunek publiczny i pry-
watny, a ponadto oméwil najnowszy projekt ustawy o zmianie ustawy
o pracownikach samorzadowych oraz niektérych ustawl.

Wystapienia prelegentow staty sie asumptem do bardzo ozywionej dys-
kusji, w czasie ktorej podkreslono utrzymujacy sie brak spdjnego modelu
i czytelnej wizji rozwoju (reformy) stuzby publicznej w Polsce.

VI Seminarium Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego, zgodnie z zatozeniem organizatoréw kontynuujacych trady-
cje wieloptaszczyznowych badan nad polskim ustrojem terytorialnym, stano-
wilo istotne i wieloaspektowe wydarzenie naukowe. Organizatorzy zjazdu
planuja wydanie publikacji pokonferencyjnej oraz zorganizowanie nastepne-
g0 seminarium.

Anna Korzeniewska-Lasota

1 Projekt 1-1, VII kadencja/druk nr 498.





