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Uwagi nad ideg jagiellonska w historiografii polskiej
przetomu XIX 1 XX wieku

Jagiellonian idea in Polish historiography late nineteenth
and early twentieth century

Abstract:
Joint Polish-Lithuanian political agreements, which were the next stages of crystallization of the
Commonwealth of Both Nations have developed the concept of the Jagiellonian idea. The definition
is not uniform and is sometimes interpreted differently. The project of the united Polish-Lithuanian
state is present in a number of studies and assessments.

The Union of Lublin concluded between Poland and Lithuania gave the foundation a strong asser-
tion of the possibility of harmonious cooperation between the two nations in one state. Although
originally developed for military purposes, it quickly transformed into a bridge, over which roamed
the armies, merchants, craftsmen, priests, scholars, nobles, and illiterate populace of both nations. The
two countries were united by the political agreement and given the opportunity of practically unlim-
ited contacts at all levels of social activity: political, cultural, spiritual, economic.

The flourishing of Lithuania since the mid-sixteenth to the mid-seventeenth century is largely as-
sociated with the aftermath of the declaration of the union with the Polish Crown. The subsequent
collapse of Lithuania’s statehood and dissection of the country by Russia and Prussia for a while ef-
fectively stopped the desire to maintain a closer Polish-Lithuanian union. Only the Lithuanian na-
tional revival in the second half of the nineteenth century brought back the ideas of unification projects,
which began during the rule of the Jagiellonian dynasty.

Keywords:
Jagiellonian idea, Jagiellonians, History of Lithuania, History of Poland

Stowa kluczowe:
idea jagiellonska, Jagiellonowie, historia Litwy, historia Polski

1. Od Krewa do Lublina

Wspdlne, polsko-litewskie porozumienia polityczne, bedace kolejnymi etapami
krystalizowania si¢ Rzeczpospolitej Obojga Narodow wyksztatcity pojecie idei jagiel-
lonskiej. Sama definicja nie jest jednolita i bywa roznie interpretowana. Projekt wspdl-
nego, polsko-litewskiego panstwa doczekat si¢ wielu opracowan i ocen. W polskiej
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historiografii przetomu XIX i XX wieku ocena zespolenia politycznego, ekonomiczne-
go i kulturalnego dwoch panstw nie byla jednoznaczna. Nie wszyscy badacze dostrze-
gali i wyodrebniali w polityce Jagiellonow pewne powtarzajace si¢ elementy, ktore
w konsekwencji doprowadzity do podsumowania politycznych, prawnych i kultural-
nych wysitkow Jagiellonéw, nazwanego ideg jagiellonska. Proby usystematyzowania
1 podsumowania polsko-litewskich wysitkow unijnych stanowig w historiografii pol-
skiej przetomu XIX i XX wieku ciekawy material, ktorego przedstawienie i analiza
dostarcza wielu informacji na temat réznorodnosci polskiej mysli politycznej przetomu
XIX i XX wieku.

Unia lubelska zawarta migdzy Polskg a Litwa data podstawe do twierdzenia o moz-
liwosci zgodnej wspotpracy dwoch narodow w ramach jednego tworu panstwowego.
Mimo iz pierwotnie stworzona dla celéw militarnych, szybko przeobrazilta si¢ w po-
most, po ktorym w obie strony wedrowaty armie, kupcy, rzemieslnicy, ksieza, uczeni,
moznowtadcy i niepiSmienne pospolstwo'. Oba kraje zlaczone sztucznym weztem poli-
tycznego porozumienia otrzymaty mozliwosé praktycznie nieograniczonego kontaktu
na wszystkich ptaszczyznach aktywnosci spotecznej: politycznej, kulturalnej, duchowe;j
i ekonomicznej. Nalezy jednak podkresli¢, iz w applicare wyraznie dominujgca strong
byli Polacy, stad wsrdd Litwindw pojawilo si¢ wyobrazenie-mit ,,Lachéw (Lenkai) Rze-
czypospolitej”, kolonizujacych bez opamigtania niezasiedlone obszary litewskie, pod-
porzadkowujacych sobie przy tym miejscowa ludnos¢.

Akt politycznej woli, zaszczepiony uzgodnieniami krewskimi, osiagnat swoja
najpelniejszg forme¢ za panowania Zygmunta Augusta, ktory porozumieniem lubel-
skim zdotat doprowadzi¢ do usunigcia przeciwienstw migdzy prawem osobistym a pra-

wem spotecznym, dzielagcymi do tej pory Korone i Litwe?. Zdaniem Jozefa Szujskiego?

V' Zob. szerzej [w:] O. Balzer, Tradycja dziejowa unii polsko-litewskiej, Lwow 1919; J. Bardach, Unia

Lubelska. Jej geneza i znaczenie, ,Kultura i Spoteczenstwo”, R. 14/1970, nr 2; S. Grzybowski, Dzieje
Polski i Litwy 1506-1648, Krakow 2000; M. Kliza, Zapomniana unia, ,,Dziennik Wschodni” 1999,
nr 152; J. Kopaczek, Lublin — pomiedzy Krakowem a Wilnem, Lublin 2005; R. Tokarczyk, Unia Lubelska
1568-69, ,,Tygodnik Powszechny”, 1969, nr 25; H. Wisner, Unia Lubelska i III Statut litewski z roku
1588, ,,Zapiski Historyczne”, t. 51, R. 1986.
Wprowadzenie wielu prawnych i politycznych rozwigzan: unii standw Korony ze stanami Litwy ze
wspolnie wybieralnym krélem, sejmami, przymierzem i moneta §wiadczyly o przyjeciu dla Korony i Li-
twy modelu federacji. Jak pisat Jozet Szujski: ,,Z ustawami 1562, 1565 i 1569 r. zamykat si¢ szereg
ekonomicznych zdobyczy szlacheckiego stanu: usunigto prawnie przewage spoteczng moznowtadztwa
polskiego i litewskiego, wstrzymano rozwoj mieszczanstwa, zapewniono ruch przedsigbiorczy szlachec-
kiej rzeszy na wschod: warunki silnie zorganizowanego panstwa obawiano si¢ dawa¢ wobec nierozstrzy-
gnietej dotad kwestyi religijnej, niepewnego zdrowia krola i niepewniejszego jeszcze po nim nastep-
stwa”, J. Szujski, Historyi polskiej tresciwie opowiedzianej ksiqg dwanascie, Warszawa 1880,
s. 191-192.
3 Jozef Szujski (16 VI 1835 — 7 11 1883), polski historyk, poeta, polityk, ideolog krakowskich stanczykow,
autor m.in. Dziejow Polski podtug ostatnich badan spisanych (1862-1866), O falszywej historii jako
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dzigki zwigzkowi z Polska zarowno Litwa, jak i terytoria ruskie weszty w nowa epoke

rozwoju’.

2. Idea jagiellonska w mysli Karola Szajnochy

Po raz pierwszy z pelnym gloryfikowaniem polsko-litewskich porozumien unij-
nych i ich wplywu na ogdlna sytuacje w regionie wystapit polski historyk, Karol Szaj-
nocha’. W jego przekonaniu ztaczenie Korony i Litwy stanowito jedyny w dziejach
przyktad dobrowolnego zbratania si¢ nieprzyjaznych sobie narodow. Dzigki wielu za-
biegom politycznym udato sie¢, nie tylko na szczeblu panstwowym, ale przede wszyst-
kim — jak pisal K. Szajnocha — na poziomie rodzin i jednostek stworzy¢ przykladnie
funkcjonujaca wiez spoteczng®. Ponadto rozprzestrzenienie si¢ wsrod litewskiego bojar-
stwa idealow rycersko-szlacheckiej Polski przyczynilo si¢ do tryumfu tacinskiego
chrzescijanstwa. W jego opinii kultura katolickiego zachodu stala si¢ dzwignig o$wiaty,
podniesienia poziomu kultury i wiezi spotecznych. Na potwierdzenie powyzszej tezy
autor Jadwigi i Jagietly przywolywal tekst dokumentu, w ktorym szlachta koronna
udostepniata litewskim bojarzynom swoje prawa’. Polski historyk, oceniajac rozpoczety
przez mariaz Jadwigi z Jagieltg projekt polityczny, podkreslal w szczegdlnosci rodzaj
misji cywilizacyjnej, jaka niosta ze soba Korona. Zaszczepienie na terytoriach litew-
skich ideatow chrzescijanskiej kultury zachodu stanowito jego zdaniem o powadze

mistrzyni falszywej polityki (1877), Samuela Zborowskiego (1875), Krolowej Jadwigi (1860); Wybitni
Polacy XIX wieku, Krakow 1998, s. 343-353.
* Z.Szujski, op. cit., s. 192-193.
> Karol Szajnocha (20 XI 1818 — 10 I 1868), polski historyk, pisarz, publicysta, redaktor m.in. ,,Dziennika
Literackiego”, ,,Rozmaitosci”, dziatacz niepodleglosciowy, autor m.in. Jadwigi i Jagietly, Dwoch lat
dziejow naszych, Szkicow historycznych — Polski Stownik Biograficzny, t. XLVI, Warszawa—Krakow
2009-2010, s. 505-511.
¢ K. Szajnocha, Jadwiga i Jagietlo, t. III, Lwow 1856, s. 402.
Zdaniem Karola Szajnochy: ,,Szlachta koronna znata juz wysoka materialng i moralng warto$¢ swojego
daru; ona tym chetniej dzielita si¢ z Litwa szlachectwem swoim, im jawniejsze byly korzysci $cistego
obydwoch ludow sojuszu; w niej rado$¢ owych chrzeécijansko-rycerskich propagatorow swojego trybu
zycia, podwajata si¢ radoscia z uzyskanych wlasnemu narodowi korzysci. Podali wigc panowie polscy
swoj dar braterstwa z tak serdeczng mitoscia, z tak gieboka $wiadomoscig moralnego znaczenia chwili,
jakiej bysmy zaledwie spodziewali si¢ po Horodle. Przekonywa o tym dokument, ktorym szlachta koron-
na po$wiadczata ustapienie Litwie swoich klejnotow, a ktory w gldwnej czesci opiewa jak nastepuje:
«Mito$¢ to tworzy prawa, wlada panstwami, urzadza miasta, wiedzie stany Rzeczypospolitej ku najlep-
szemu koncowi, udoskonala wszystkie cnoty cnotliwych, a kto nia wzgardzi, ten wszelkiego dobra si¢
pozbedzie. Dlatego my prataci, rycerstwo i szlachta korony Polskiej, chcac pod tarcza mitosci spoczac,
i poboznem dyszac ku niej uczuciem, zespoliliSmy i zjednoczyli, i dokumentem niniejszym zespotamy
i jednoczymy nasze domy, pokolenia, rody, herby i klejnoty herbowe z wszystka szlachta i bojarstwem
litewskich ziem»”, ibidem, s. 402-403.
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funkcji poszerzania chrzeécijanskiego $wiata, jakie za sprawg pierwszych porozumien

unijnych spoczeto na katolickiej Koronie®.

3. Idea jagiellonska w mysli Juliana Klaczki

Julian Klaczko’, znajdujacy si¢ pod ogromnym wplywem spuscizny pisarskiej Ka-
rola Szajnochy, w znacznym stopniu identyfikowat si¢ z jego oceng unii Korony i Liwy.
Stanistaw Tarnowski w przedmowie do Unii Polski z Litwg Juliana Klaczki podkreslat,
ze autor, zainspirowany dziewigtnastowieczng polityka tryumfujacego Bismarcka, przy
okazji oceny wojny dunskiej z 1864 r. zadecydowat o przypomnieniu jagiellonskiego
projektu taczenia narodoéw i panstw, ktory w przeciwienstwie do wspotczesnych mu roz-
strzygnie¢ w tej materii charakteryzowat si¢ imponujaca konsekwencja, przemyslang
strategia, jasnymi intencjami, bez porywania si¢ na nikczemnos$¢ i obtude: ,.Byt kraj,
ktory sie rozszerzal, byt nardd, ktéry przylaczat; byto panstwo, ktore potezniato, bez
ktamstw 1 oszustw i zdrad, bez krzywd i gwattow, bez polaczenia i zabierania tego, co
cudze. Byt taki kraj, taki narod, taki rzad, ktory imienia Bozego nie naduzywat do swo-
ich zaborow, imienia prawa do swoich bezprawi: ale imi¢ Boze i prawo Boze nidst gdzie
znanem nie bylo; §wieckie, ludzkie, wolne prawo nadawat ludom nie majagcym praw
zadnych, i przez to tym jednym czynem granice swoje rozszerzyl. Tak byto, naprawde
byto: to rzeczywistos¢, to historya”!?.

J. Klaczko, podobnie jak wcze$niej Szajnocha, dostrzegat w dokumencie z 11 sierp-
nia 1596 r. tryumf rozstrzygnig¢ legalnej wladzy i uczciwosci jej reprezentantow. Jego
zdaniem unia stanowita ukoronowanie wysitkow zmierzajacych do poszanowania wol-
nosci, przynosita ogromne korzysci dla cywilizacji chrze$cijanskiej, a takze gruntowata
potezna role polsko-litewskiego panstwa w regionie. Oceniajac polski wktad w polsko-
-litewskie porozumienie, J. Klaczko podkreslat, ze Polska, mimo znaczgcej przewagi
cywilizacyjnej, nie ttamsila litewskiego indywidualizmu historycznego. O stopniu auto-
nomii Litwy $wiadczyly, jego zdaniem, nastepujace rozwigzania ustrojowo-prawne: za-
chowanie swoich ministrow, odrgbne wojsko, osobny statut. Dopiero postanowienia
Konstytucji 3 maja 1791 r., bedace w opinii J. Klaczki ,,testamentem gasnacej Polski”,

zdotaty znies¢ litewska niezalezno$¢ administracyjna''. Pomimo nieszczesliwego finatu

8 Ibidem, s. 403-404.

Julian Klaczko (6 X 1825 — 26 XI 1906), polski dziatacz polityczny, krytyk literacki, poeta, publicysta,
historyk sztuki; wspotpracownik polityczny Biura Hotelu Lambert, autor m.in. Lenory i ucieczki (1853),
Katechizmu nierycerskiego (1859), Les deux chanceliers (1876), Wieczorow florenckich (1881) — Polski
Stownik Biograficzny, t. XII, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1966-1967, s. 531-536.

10 S, Tarnowski, Przedmowa do przekiadu, [w:] J. Klaczko, Unia Polski z Litwg, Krakow 1901, s. 5-9.
Julian Klaczko o projekcie jagiellonskim wypowiadat si¢ w nastepujacy sposob: ,,Unia bezprzyktadnie
legalna i uczciwa! Poczeta i dokonana pod hastem wolnosci, po szczerej, prawie dwuwiekowej probie,
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politycznego polsko-litewskiego mariazu obie strony, co stanowczo podkreslat J. Klacz-
ko, na tle 6wczesnej Europy cechowata ,,polityka szczera, zacna i szlachetna”. O bezin-
teresownos$ci 1 wspaniatomys$lnosci Rzeczypospolitej Obojga Narodow, odgradzajacej
zachodnig cywilizacje¢ od niechrzescijanskich wrogow, jakiej prozno byto szuka¢ w tam-
tym czasie na Starym Kontynencie, swiadczyt, zdaniem Klaczki, cho¢by fragment kore-
spondencji skierowanej do Ferdynanda III, ,,w ktérym autor, ktérego Prusacy nazywali
Wielkim Elektorem, pisat nastepujace stowa: Polska zabezpieczata zawsze Niemcy przed
napadem barbarzyncow; byta wygodna sasiadka dla otaczajacych ja panstw, a nie zacze-

piata zadnego; zadowolona ze swoich granic, pozostawiata kazdemu jego posiadto$¢™!2.

4. Idea jagiellonska w mysli Stanistawa Krzeminskiego

Jedna z pierwszych i petniejszych definicji idei jagiellonskiej dla potrzeb Wielkiej
Encyklopedii Powszechnej Ilustrowanej opracowat Stanistaw Krzeminski'®. Jego zda-
niem, w konstrukcji idei jagiellonskiej mozna bylo wyrdzni¢ kilka gtéwnych rozwigzan
prawnych, majacych zadecydowa¢ o powodzeniu tego projektu politycznego. Przede
wszystkim S. Krzeminski wymieniat rowno$¢ spoteczng pomiedzy warstwami panujg-
cymi, zaprowadzong w obu cze$ciach jednej catosci. Dalej akcentowal usankcjonowa-
nie praw osobistych, alodialnych, swobody wyznania. Kolejna cechg, wpisujaca si¢
w dorobek polityczno-prawny idei jagiellonskiej, stanowita trwatos¢ istnienia praw po-
litycznych, zwigzanych bezposrednio z autorytetem dynastii i jej nieprzerwanym pano-
waniem, dajacym gwarancj¢ respektowania owych praw. Ponadto S. Krzeminski zwra-
cat uwage na faktyczng realizacje modelu samorzadno$ci, znang z panstw o charakterze
federacyjnym. Dodatkowo nieodtgcznym elementem sktadowym idei jagiellonskiej
bylo tzw. ciazenie ku cywilizacji 1 kulturze zachodu. Generalna ocena idei jagiellon-
skiej, jaka wyprowadzit Krzeminski, opierata si¢ na dwoch filarach. Pierwszy z nich
stanowit pozytywna ocene projektu budowy ogromnego, wewngetrznie spojnego tworu
panstwowego, noszacego cechy jednolitosci praw i obowigzkoéw, ochrony praw podsta-
wowych, powszechnosci praw politycznych, spojonych autorytetem i trwatoscig dyna-
stii. Drugi sktadat si¢ z zestawienia wszystkich btedow, popetnianych przez nastgpuja-
cych po sobie kolejno Jagiellonow, ktore doprowadzity do wystawienia niepochlebnej

wykazujacej zgodno$¢ usposobien i statg wspolnos¢ interesow pomiedzy taczacymi sig, a rokujaca jed-
noczesénie olbrzymie korzysci dla cywilizacji i chrzescijanstwa z polityki, rozpoczetej chrztem calego
narodu”, J. Klaczko, Unia..., s. 88-89.

2 Ibidem, s. 90-91.

13 Stanistaw Krzeminski (16 XII 1839 — 29 XTI 1912), polski historyk, publicysta, krytyk literacki, cztonek
Rzadu Narodowego, sekretarz Wielkiej Encyklopedii Powszechnej Ilustrowanej, autor m.in. Listow z za-
boru rosyjskiego (1892—-1901), Zarysow literackich (1895), Nowych szkicow literackich (1911) — Polski
Stownik Biograficzny, t. XV, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1970, s. 522-524.
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opinii catej dynastii, ktéra pomimo szeregu sprzyjajacych warunkow spotecznych i po-
litycznych, a takze ogdlnie korzystnej koniunktury w wymiarze regionalnym nie potra-
fita wznie$¢ si¢ ponad krotkowzroczng, nacechowang sympatiami rodzinnymi polityke

familijng'.

5. Idea jagiellonska w mysli Witolda Kamienieckiego

W opinii Witolda Kamienieckiego'® idea jagiellonska stanowila najistotniejszy pro-
dukt polskiej tworczosci zbiorowej'®. Jego zdaniem przemyslana i trwata organizacja
wspolzycia w ramach jednego panstwa kilku narodéw tworzyta doskonata formute ma-
nifestujaca site i jednos¢ polskiej mysli politycznej'”.

W. Kamieniecki podkreslal przy tym, ze wszelkie zarzuty o celowe i przemyslane
polonizowanie i wynaradawianie zywiolow litewskich czy biatoruskich, wystosowywane
pod adresem polskich architektow i realizatoréw projektu unijnego, nie miaty faktycz-
nych podstaw. Jego zdaniem o tolerancji narodowej $wiadczy¢ miat chociazby brak ja-
kichkolwiek aktow prawodawczych czy rozporzadzen, dotyczacych zabiegdw poloniza-
torskich czy wynaradawiajacych. Fakt, iz litewski jezyk pisany nie przyjat si¢ chociazby

w administracji panstwowej, mogt wigzac si¢ z ugruntowang pozycja postugiwania si¢

14 Stanistaw Krzeminski podkreslat, ze: ,,Przy potedze dwczesnej Polski, jej stanowisku na pdtnocy,
ciggle rozszerzajacych si¢ granicach i otwierajacych ujsciach dla energii, Jagiellonowie jako dynastia
nie okazali si¢ do$¢ uzdolnieni do podniostych swych powotan. Jagietto nie miat wyzszych zalet umy-
stu; Kazimierzowi Jagiellonczykowi i Zygmuntowi Staremu nie brakto ani powagi, ani czynnego roz-
sadku, ani wreszcie energii, ktora drugiego z nich w pdzniejszych dopiero leciach opuscita; w catosci
jednak wzigta dynastia Jagiellonéw nie obstuzyta dziejow tak, jak one tego potrzebowaly. W ogole
brakto jej ducha wojowniczego. Dwaj dwudziestoletni mtodziency legli w bojach z Turkami; sam Ja-
gietto, Kazimierz i Zygmunt ucierali si¢ osobiscie z Krzyzakami, Olbracht zapedzit si¢ az na Motdawy;
ale nie bylo wsérdd Jagiellonow ani jednego wojownika, a Zygmunt August czul wprawdzie gleboko
wazno$¢ sity zbrojnej, ladowej i morskiej, myslal szczerze o wojsku statym i flocie, ale sam korzystac¢
z tego co mial, nie umiat. W dynastii calej przewaza zamitowanie statku i pokoju nad sktonno$ciami
bojowymi. Mysli przewodniczace polityce zagranicznej, lub polityke t¢ pobudzajace, wyzsza maja
warto$¢ w XV wieku niz w XVI-ym [...] Polityka dynastyczna ustapita tu polityce familijnej, nawet
czulostkowo-familijnej, matej, malenkim promieniem sympatii rodzinnych zakreslonej, aby spetnié
czyn zlowieszczy, zadng zgota koniecznos$cia, choéby chwilowo i utudnie tylko wystepujaca, nie wy-
wotany — przeznaczeniem dynastii majacej tak wielkie panstwo byto dostarczenie latorosli do nowych
dynastii na obczyznie”; S. Krzeminski, Wielka Encyklopedia Powszechna Ilustrowana, t. XXXI, War-
szawa 1903, s. 380—383.

Witold Kamieniecki (9 111 1883 — 9 III 1964), polski historyk, dziatacz polityczny, poset na sejm i senator
Rzeczypospolitej Polskiej, wyktadowca Uniwersytetu Warszawskiego, cztonek Towarzystwa Naukowe-
go Warszawskiego, Towarzystwa Mitosnikow Historii, Towarzystwa Badan Migdzynarodowych, Insty-
tutu dla Spraw Mniejszo$ci Narodowych, Komisji Historycznej i Geograficznej, autor m.in. Rozwoju
wlasnosci na Litwie przed pierwszym Statutem Litewskim (1914), Genezy panstwa litewskiego (1915),
Litwy a Konstytucji 3 maja (1917) — Polski Stownik Biograficzny, t. XI, Wroctaw—Warszawa—Krakow
1964-1965, s. 520-521.

16 W. Kamieniecki, Idea Jagiellonska, Warszawa 1929, s. 7.

'7" Ibidem, s. 6-7.
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w piSmie alfabetem rosyjskim w litewskiej administracji i sadownictwie'®. Ponadto, dzie-
ki wplywowi kultury polskiej na czesci terytoriow Biatej Rusi pokrywajacych sie z histo-
rycznymi granicami dawnej Rzeczypospolitej nie doszto do ,,roztopienia si¢” kultury
biatoruskiej w zywiole rosyjskim'®.

W opinii W. Kamienieckiego idea jagiellonska stanowita system polityczny pole-
gajacy na przyciagnieciu do panstwa polskiego w drodze dobrowolnych akcesow-unii
terytoriow osciennych, wypetiajacych obszar geograficzny miedzy Karpatami a Batty-
kiem?. Jego zdaniem na taka konstrukcje pojecia idei jagiellonskiej sktadaty si¢ rzeczy-
wiste, polsko-litewskie uzgodnienia, zaktadajace oparcie istnienia wspolnego panstwa
na ustroju zwigzkowym (Korona-Litwa), autonomii poszczeg6élnych czgsci sktadowych,
rownouprawnieniu jezyka, tolerancji wyznaniowej, rozwoju demokratycznych wolnosci
obywatelskich, patriotyzmie panstwowym potaczonym z patriotyzmem lokalno-narodo-
wym, przede wszystkim za§ misji cywilizacji zachodniej, wyznaczajacej granice dla

ekspansji kultury rosyjskiej, naznaczonej silnymi wptywami wschodu?'.

6. Idea jagiellonska w mysli Wladystawa Konopczynskiego

Odmienng definicj¢ idei jagiellonskiej sformutowal Wiadystaw Konopczynski®.
Jego zdaniem dyrektywy ujete w projekcie politycznym Jagiellonow nalezato rozumiec
zgodnie z dwudziestowiecznymi faktami historycznymi. Przektadajac jagiellonska tra-
dycje¢ ideowa na grunt przemian spoteczno-politycznych XX wieku, W. Konopczynski
rozumial jg jako przeciwienstwo zaborczego imperializmu na zewnatrz, tudziez panstwa
narodowego wewnatrz. Oznaczato to jak najszerszy samorzad dzielnicowy i kulturalny
oraz indyferentyzm panstwowy wobec réznic narodowosciowych, jezykowych i religij-

nych w kraju. Podkreslal ponadto, ze synteze pierwszego i drugiego pierwiastka miat

Witold Kamieniecki twierdzit, ze ,,Daremnie natomiast szukaliby$my jakichkolwiek aktow prawodaw-
czych czy rozporzadzen wtadzy, ktoryby proces wynarodowienia i polonizacji Litwy popieraty czy przy-
$pieszaty. Przeciwnie, bez zadnych widokoéw powodzenia, ale z wielka dobra wola staraja si¢ Jagiellono-
wie obudzi¢ z u$pienia jezyk litewski, nakazuja kazania litewskie w kosciotach, tworza specjalne
beneficja dla znajacych jezyk litewski. Wszystko to bylo daremne. Obarczony pigtnem niedawnego po-
ganstwa jezyk litewski poza kilkoma katechizmami i kalendarzami byt nieznany. Natomiast w ustach
ludu mowa litewska pozostata nietknieta, podczas kiedy w sasiednich Prusach Ksiazgcych bratnie Litwie
plemiona ulegly zupelnemu zniszczeniu, pozostawiajac po sobie i po swoim jezyku jedynie muzealne
szczatki”; ibidem, s. 16.

19 Ibidem, s. 17.

20 W. Kamieniecki, op. cit., s. 24.

2L Ibidem, s. 25.

22 Wiadystaw Konopczynski (26 XTI 1880 — 12 VII 1952), polski historyk, profesor Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, posel na sejm, zatozyciel i redaktor Polskiego Stownika Biograficznego, wspdtpracownik ,,Gaze-
ty Polskiej”, ,,Przegladu Narodowego”, ,,Gazety Warszawskiej”, ,,Przegladu Wszechpolskiego”, zatozy-
ciel 1 redaktor ,,Trybuny Narodu”, autor m.in. Przyczyn upadku Polski (1918), O wartoSci naszej
spuscizny dziejowej (1918), Od Sobieskiego do Kosciuszki (1923), Stanistawa Konarskiego (1926).
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stanowi¢ federalizm, rozumiany jako wolne wspolzycie ludow na §wiezym powietrzu,
pod wspdlnym lekkim i niekosztownym dachem, gdzie zaciera si¢ granica miedzy poli-
tyka wewnetrzng i zewnetrzng, miedzy tym, co moje i twoje*. Konstruujgc swoja wersje
definicji idei jagiellonskiej Wtadystaw Konopczynski podkreslat, ze w istocie jej formu-
fa stanowita wcielenie pewnego ideatu (lub tez pewnych uczu¢) w realnych, zmiennych
warunkach historyczno-geograficznych XIV, XV i XVI wieku?. Jego zdaniem na abs-
trakcyjnie pojmowany ksztatt idei jagiellonskiej sktadaty si¢ réznorodne czynniki, po-
czynajac od polskiej polityki zagranicznej XIV 1 XV wieku, toczacej si¢ rownolegle
wzdluz ambicji dynastycznych i aktywnosci politykéw koronnych, poprzez szereg
umow, paktow, gwarancji bedacych nastgpstwami prob rozgraniczania stref wptywow
w regionie, rozlegtosci obszarow do zasymilowania, cech osobistych krélow i ich sto-
sunkow z elitg polityczna, skonczywszy na konkretnych formutach ,,zlania si¢” teryto-
riéw litewskich w jeden silny organizm panstwowy — Rzeczpospolitg®®. W ocenie Wia-
dystawa Konopczynskiego projekt jagiellonski, mimo ze nacechowany wieloscia
tworczych pierwiastkow, wyrastajacy ze skomplikowanych analiz geograficzno-poli-
tycznych splecionych z polskimi instynktami tolerancyjno-wolnosciowymi oraz ambi-
cjami personalnymi stanowit w istocie abstrakcje czasoéw porozbiorowych. O ewentual-
nym sukcesie idei jagiellonskiej w XV, XVI czy XVII wieku decydowala, zdaniem
W. Konopczynskiego, korzystna koniunktura, ktorej nie cechuje powtarzalno$é*.

2 W. Konopczynski, Umarli méwig, Poznah 1929, s. 77-78.

% [Ibidem, s. 77.

2 Wiadystaw Konopczynski podkreslat: , Na tle tych przeobrazen duchowych, wérdd rozlicznych objawdw
politycznego catkowania si¢ Rzeczypospolitej, dojrzewata najrdzenniejsza czes$¢ «idei jagiellonskiej» —
unia z Litwa. Wiadomo, ile ona przezyta wcielen i zacmien. Po akcie krewskim, t. j. po inkorporacji
(1385) — akt radomsko-wilenski, przywracajacy samoistno$¢ panstwowa Litwy (1401), akt horodelski,
utwierdzajacy uni¢ osobistg; zerwanie tej unii w r. 1492, luzne przymierze r. 1499, znéw unia osobista
mielnicka r. 1501, wreszcie unia realna lubelska. Co jaki$ czas, z charakterystycznym uporem wraca
w tych uktadach hasto inkorporacji: brzmi ono i wr. 1385 1w 1413 i w 1501. Wielki ksiaz¢ Aleksander,
sam je podejmuje jako jedyny «sposob» naprawy Rzeczypospolitej, zgtaszajac si¢ po korong polska, aby
do Polski wecieli¢ Litwg. Wtedy moznowladcy W. Ksigstwa, wstrzasnigci najazdem moskiewskim, juz
przejmuja zasad¢ inkorporacji, byle przez nig rozumie¢ obustronne zlanie si¢ dwoch narodoéw, a nie po-
chlonigcie jednego przez drugi. Pézniej ten nastroj na Litwie mija; [...] wybuch wojny inflanckiej przy-
spiesza zblizenie: dochodza do glosu szerokie warstwy szlacheckie nie tylko w Koronie, ale i w Ksig-
stwie [...] Od chwili utraty Potocka sprawa wchodzi w stadium decydujace i wnet wychodzi na jaw, ze
zaré6wno asymilacja, jak zjednoczenie musza porobi¢ dla dobra obu narodéw znaczne postgpy. Znaczyto
to, ze Litwa upodobni si¢ do Polski, i uzalezni si¢ od niej. Unig zbliza reformacja, do unii zmusza niebez-
pieczenstwo moskiewskie, do Unii sktania wzglad na bezdzietno$¢ krola. Poza tem przeciez tak Sejm
koronny spragniony zupelnego wcielenia, jak krol, ktory w imi¢ jednosci panstwowej zrzekt si¢ dzie-
dzictwa tronu na Litwie, pojmuja, Ze nie samg miltoscia, ale takze urzadzeniami i kultura trzymaja si¢
panstwa. Rozwdj zycia narodowego w Polsce asymiluje Litwe, planowa polityka unifikacyjna kroéla,
wyrazajaca si¢ w reformie agrarnej («woloczna pomiera» 1557 r.), w zaprowadzeniu na Litwie sejmikow
(1565), oraz sadoéw ziemskich, grodzkich i podkomorskich (1565-6) umozliwiaja ten rezultat, ktorego
sama sztuka negocjatorow nigdy by nie osiagneta”; ibidem, s. 82-83.

Podsumowujac analize¢ idei jagiellonskiej oraz ewentualnego jej zastosowania w zmienionej sytuacji
spoteczno-politycznej poczatku XX wieku Konopczynski formutowat jasny wniosek: [...] tzw. idea
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7. Idea jagiellonska w mysli Ludwika Abramowicza

Potencjalowi i nastepstwom ogromnego projektu geopolitycznego, jakim bez wat-
pienia byta Rzeczpospolita Obojga Narodow, a takze mozliwos$ciom realizacji idei ja-
giellonskiej na poczatku XX wieku Ludwik Abramowicz?’, jeden z gtownych ideologow
mysli krajowej, poswiecit obszerny artykul wstepny do trzeciego numeru ,,Przegladu
Wilenskiego™?®. Wedtug redaktora naczelnego ,,Przegladu Wilenskiego” przebrzmiale
hasta projektu jagiellonskiego po przeszto trzystu latach od powotania do Zycia unii lu-
belskiej staty si¢ wygodnym narzedziem walki politycznej nacjonalistow rosyjskich ma-
jacych coraz wigkszy postuch na ziemiach litewsko-biatoruskich. Ludwik Abramowicz
twierdzit, ze idea jagiellonska zostata wypaczona na poczatku XX wieku do tego stop-
nia, ze zaczeta pehic role ,,straszaka” ludnosci przed ponownym wkroczeniem Lenkai
na terytoria litewsko-biatoruskie, odbierajacych resztki tozsamosci narodowej ludnosci
niepolskiej zasiedlajacej terytoria ziem bytego Wielkiego Ksiestwa Litewskiego, a takze
wprowadzajacych catkowitg unifikacje kulturowo-spoteczna.

Walka rosyjskich publicystow z polskimi aspiracjami spoteczno-politycznymi, do
ktorej nagminnie uzywano hasel idei jagiellonskiej, stanowita dla L. Abramowicza za-
bieg tyle bezcelowy, co $mieszny w swojej formie, bowiem gdyby faktycznie idea ja-
giellonska byla ideg zywa, to Zadne, nawet najbardziej wyrafinowane ataki nie bylyby
w stanie zachwiac¢ jej podstawami. W sytuacji za$, kiedy zarowno strona polska, litew-
ska, jak i rosyjska doskonale zdawaly sobie sprawe z ostatecznego jej upadku, powoly-
wanie si¢ na imperialistyczne dgzenia Polakéw osadzone na ideatach jagiellonskich
wzbudzaly w opinii L. Abramowicza co najwyzej usmiech politowania.

Idea jagiellonska zdaniem L. Abramowicza w swej pierwotnej formie przestala ist-
nie¢ w momencie, kiedy szlachta, bedaca w wigkszosci architektem porozumien unij-
nych, stracita mozliwos$¢ kontrolowania wypadkow dziejowych, nie mogac dtuzej zapa-

nowa¢ nad budzaca si¢ §wiadomoscig spolteczng mas. Kruche podstawy przymierza

jagiellonska okazuje si¢ abstrakcja pdzniejszych porozbiorowych czaséow, wysnuta z psychologiczne;j
interpretacji bardzo rozmaitych zjawisk: ztozyly si¢ na nig rodzinne cechy Jagiellonéw, polskie in-
stynkty tolerancyjno-wolnosciowe oraz rozne koniecznosci i mozliwosci geograficzno-polityczne, od
woli kroléw i mezow stanu niezawisle. Byly w tym splocie pierwiastki zdrowe, tworcze, obok innych
watpliwej warto$ci. Badz co badz, nawet to, co mozna wysnu¢ z faktow polityki jagiellonsko-polskie;j,
stanowi zjawisko jedyne w dziejach, bo ufundowane na wyjatkowej koniunkturze, gdzie nieokrzesany
prostak Jagietto zaslubia Jadwige, poddaje si¢ kierownictwu $wiattych politykow polskich — wnosi do
wspolnego dorobku olbrzymi, stabo zaludniony, nisko kulturalny, a spragniony polskiej opieki przed
Moskwg i Tatarami wschod. Takie koniunktury powtarzajg sie... moze raz na tysigc lat”; ibidem,
s. 86.

Ludwik Abramowicz, (5 VII 1879 — 19 III 1939), polski dziatacz spoteczny, wspottworca i gtoéwny pro-
pagator demokratycznie pojmowanej idei krajowej, publicysta, redaktor ,,Przegladu Wilenskiego”;
M. Nekanda-Trepka, Ostatni obywatele Wielkiego Ksiestwa Litewskiego, Lublin 2005, s. 49-59.

2 L. Abramowicz, Ideja Jagielloniska, ,,Przeglad Wilenski”, 13 (21) 11912, nr 3.
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polsko-litewskiego, przynoszacego wymierne pozytki jedynie klasom panujagcym wraz
z dojsciem do glosu zwyktego ludu rozpadty sie catkowicie. Najwigkszym btgedem, kto-
ry ostatecznie doprowadzit do upadku idei jagiellonskiej byt brak zaangazowania szlach-
ty w podjecie dialogu z ludnoscia, ktéra w obliczu zmieniajacych si¢ warunkoéw spotecz-
nych i politycznych byla coraz bardziej $wiadoma swoich praw i obowigzkow?.

W opinii L. Abramowicza, w momencie, kiedy ludnos¢ zdata sobie sprawe, iz
mniejszos¢ nie zawsze na uczciwych warunkach moze organizowaé zycie wigkszosci,
porozumienia unijne w swoim dawnym ksztalcie staly si¢ niemozliwo$cig®®. Jako po-
twierdzenie tezy o nieuczciwej ocenie dorobku idei jagiellonskiej w kontekscie jej wpty-
wu na polskie i litewskie spoteczenstwo L. Abramowicz przywotywat fragment aktu
powotania unii horodelskiej. Z niniejszego ustgpu wynikalo jasno, iz gldéwnym i najwaz-
niejszym celem, procz przymierza militarno-terytorialnego, bylo zespolenie polskiej
szlachty herbowej z litewskimi bojarzynami®'. Nie zapisano przy tym ani jednej znacza-
cej deklaracji, pozwalajacej sadzi¢, iz unia ma na celu zbratanie si¢ prostego ludu. O lo-
sie wiekszosci nie przesadzata wigkszosc.

Feudalne podejscie architektow porozumien polsko-litewskich mozna ztozy¢ na
karb wymogoéw epoki. Ale przeciez w zamysle wizjoneréw panstwa bez granic idea ja-
giellonska miata doprowadzi¢ do catkowitego zespolenia wszystkich aspektow dziatal-
nosci spotecznej, politycznej, kulturalnej i ekonomicznej ludnosci.

Wskazujgc na dwa aspekty postrzegania idei jagiellonskiej (pierwszy — zaktadaja-
cy stworzenie idealnego, multikulturowego uktadu panstwowego oraz drugi — wypa-
czony 1 podporzadkowany nadrzednym interesom warstw uprzywilejowanych projekt

2

elit), L. Abramowicz probowat uswiadomi¢ wspotczesnym sobie, ze ,,idea jagiellonska

2 W opinii Abramowicza: ,,Ideja Jagiellonska umarta, i o tem roéwniez dobrze wiemy my, jak wy, co wcigz
tego straszaka ukazujecie zdenerwowanemu spoteczenstwu rosyjskiemu. Umarta, bo umrze¢ musiata, bo
nie miata gruntu pod soba, bo zyla tylko w duszy szlachty, bo zjednoczy¢ nie potrafita ludu, ktory obcy
jej pozostat i obojetny. A czegoz warte sa dzi$§ hasta i programy, ktére mas ludowych pod uwage nie
biora? Kto si¢ z niemi liczy i jaka ich sita?”’; ibidem.

3 Ponadto podkreslal, ze ,,Ideja Jagiellonska taka, jaka ja nam przekazaly tradycje przedpowstaniowe,

miata pozory $wietnosci i potegi, dopoki Rzeczpospolita reprezentowata i o jej losach decydowata

szlachta, nim nie przemowit lud. Gdy ten si¢ obudzil, gdy $wiadomos¢ narodowa zaczeta przenika¢ masy
litewskie 1 biatoruskie, ztudzenia prysty. Na jaw wyszto, na jak kruchych podstawach wsparta byta Unja”;
ibidem.

Akt Panow Polskich zawieral w swojej tresci oswiadczenie: ,,Przeto my, prataci, panowie, szlachta i wiel-

moze krolestwa polskiego, wszyscy razem i kazdy oddzielnie, oznajmujemy wszystkim, komu wiedzie¢

nalezy, obecnym i przyszlym, ktorzy o niniejszem wiedzie¢ beda: poniewaz dazymy poboznem zycze-
niem do tego, aby$Smy spoczeli pod skrzydlami niezmiennej mitosci, przeto zlaczylismy, zjednoczyli

i brzmieniem niniejszego faczymy, rownamy i jednoczymy domy i rody nasze, herby i klejnoty nasze ze

szlachtg i bojarami ziem litewskich, ktérym byly nadane, a pismem potwierdzone i umocnione, za na-

szem wstawiennictwem, wolnoscie, przywileje, egzempcye i taski przez najjasniejszego pana Wiadysta-
wa, z bozej taski krdla polskiego i t. d. 1 ksigcia pana Aleksandra czyli Witolda, wielkiego ksigcia litew-

skiego”; Unia Horodelska 1413. Akt Panow Polskich, Warszawa 1924.
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byta w istocie czesto falszowanym frazesem, podporzadkowanym kontekstowi poli-
tycznemu.

Mistyczny urok idei jagiellonskiej na ludnosci stojacej przed wyzwaniami u progu
XX wieku nie robit juz takiego wrazenia jak 343 lata wczesniej. Za przyczyng takiego
stanu rzeczy uznawat L. Abramowicz anachroniczno$¢ projektu, ktory nie miatby punk-
tow stycznych z XX-wiecznymi problemami, jakie stanowity dla ludnos$ci Litwy i1 Bia-
torusi centrum zainteresowan spotecznych i politycznych.

Wedlug Ludwika Abramowicza spoteczenstwo polskie zamieszkujace ziemie li-
tewskie 1 biatoruskie dawno juz porzucito kosztowne zupany i mrzonki o nieprzerwane;j
dominacji nad Iudnos$cia litewska i biatoruska i zaczeto rzeczywiscie liczy¢ sie ze zda-
niem Litwinow i Biatorusinow, dostrzegajac przy tym ich prawa i potrzeby. Ponadto lud
litewski 1 biatoruski byt juz na tyle $wiadomy swoich odrebnosci, ze mogt sam decydo-
wac o dotyczacych go kwestiach. Zdaniem L. Abramowicza spoteczenstwo polskie na
Litwie i Biatorusi nie miato prawa do ograniczania niezaleznosci Litwinow i Biatorusi-
néw. Wérod litewsko-biatoruskich dyskusji, jak twierdzit L. Abramowicz, nie pojawiaty
si¢ reminiscencje historyczne, gloryfikujace polsko-litewska przesztos¢, ktorej dobro-
wolng czescig, jak podkreslal L. Abramowicz, Litwini nigdy si¢ nie czuli*’. Konieczno$é
przewarto$ciowania celéw politycznych, zdaniem L. Abramowicza, stworzyla miejsce
na prowadzenie polityki opartej na realnych warunkach. L. Abramowicz podkreslat przy
tym, ze aktualne dazenia i aspiracje wigkszosci spoleczenstwa miaty niewiele wspolne-
go z tradycjami szlacheckimi, u ktérych podstaw wyrosty uzgodnienia horodelskie i lu-
belskie.

Plaszczyzna porozumienia realnie przyblizajaca do siebie narod polski, litewski
1 biatoruski, bez positkowania si¢ sztucznymi aktami politycznymi konstruowanymi
i zawieranymi na najwyzszych szczeblach wladzy panstwowej, bez konsultacji 1 aproba-
ty spoteczenstwa, mogla by¢, zdaniem L. Abramowicza, §wiadomos$¢ interesoOw krajo-
wych. Potrzeba uswiadomienia i obrony intereséw krajowych byla jedynym realnym
sposobem na zgodne wspotegzystowanie obu narodowos$ci na ziemiach bytego Wielkie-
go Ksiestwa Litewskiego.

Tradycja dziejowa cigzenia Litwy i Biatorusi, w mniejszym stopniu Ukrainy, bar-
dziej ku obszarom Polski etnograficznej anizeli Rosji, sprzeciwiata si¢, zdaniem L. Abra-
mowicza, najwazniejszemu zagadnieniu rosyjskiej polityki zagranicznej, ktora apogeum

swojej dominacji w regionie dostrzegata wlasnie w zdobyciu i ugruntowaniu wptywow

32 Ludwik Abramowicz podkreslat: ,,Lud litewski, a za nim i biatoruski stajg si¢ dzi$ narodami i chcg prze-
mawia¢ sami we wlasnym imieniu. Maja do tego niezaprzeczone prawo. Stuchamy bacznie tych glosow,
a jest w nich wszystko, procz reminiscencji historycznych. Nie narzucamy wigc ich, bo wiemy, ze nie
mozna sztucznie wywola¢ wspomnien tych chwil, ktorych cztowiek nie przezywal”; L. Abramowicz,
Ideja Jagiellonska, ,,Przeglad Wilenski”, 13 (21) I 1912, nr 3.
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na ziemiach Litwy, Biatorusi i Ukrainy. Wciagnigcie tych obszarow w orbitg¢ swoich
zaleznosci, a ostatecznie zespolenie z rdzenng czgscia Imperium Rosyjskiego stanowito
wedtug opinii L. Abramowicza zadanie dziejowe imperializmu rosyjskiego. Na prze-
szkodzie do urzeczywistnienia rosyjskiego zamyshu imperialnego stal projekt geopoli-
tyczny, ktory potaczyt Polske i Litwe, wlaczajac w orbite swoich wplywow Biatorusi-
néw 1 Ukraincow. Idea jagiellonska, tworzaca silng tame dla rosyjskiego zywiotu, stata
si¢ z tego wzgledu glownym punktem zapalnym w stosunkach polsko-rosyjskich. Zie-
mie litewsko-biatoruskie, na ktorych krzyzowaty sie polskie i rosyjskie interesy, prze-
obrazity sie w warunek do zdobycia dominacji w regionie**. Powyzsze uwagi poczynit
L. Abramowicz w kontekscie polemiki z publicystg ,,Kuriera Litewskiego”, ktory w od-
powiedzi na wczesniejszy artykut L. Abramowicza — Ideja Jagiellonska — zarzucit auto-
rowi mylng interpretacj¢ naczelnego przestania idei, ktorg sam postrzegal jako zwigzek
»wolnych z wolnymi i rownych z rownymi”, czemu L. Abramowicz zdecydowanie si¢
sprzeciwiat. Podkreslat ponadto, ze piszac o idei jagiellonskiej jako nieréwnorzednym
porozumieniu, z wyrazng dominacja interesOw grup najbardziej wplywowych, miat
swiadomo$¢ $ciggniecia na siebie atakow tak ze strony nacjonalistycznych publicystow
rosyjskich, jak i polskich nacjonalistow.

Postrzeganie idei jagiellonskiej, jako motywu przewodniego, dajacego odpowiedz
co do przysztosci panstwowej obszarow Litwy i Bialorusi, byto zdaniem L. Abramowi-
cza nie tylko olbrzymim naduzyciem, ale przede wszystkim fikcjg. Litwini bowiem,
podobnie jak Biatorusini, porozumienia bedace podstawa projektu jagiellonskiego
uznawali nie za przymierze rownych z rownymi i wolnych z wolnymi, lecz przez pry-
zmat unii z Polskg (w domysle traktowanych jako podporzadkowanie swoich interesow
silniejszemu partnerowi), dodatkowo oceniajac ja czgsto w sposob tyle obojetny, co
wrogi. L. Abramowicz podkreslat, ze prowadzenie polityki przez spoleczenstwo pol-
skie na obszarach bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego bez brania pod uwage lud-
nosci litewskiej i biatoruskiej musiato by¢ skazane na porazke¢*. L. Abramowicz akcen-

towal, ze zarowno ,,Przeglad Wilenski”, jak i postgpowcy skupieni wokot mysli krajowe;j

3 Zgodnie z ta logika: ,,[...] objawem calkowicie naturalnym bylo, ze ideja panstwa polskiego, obejmuja-

cego ziemie polskie, litewskie i ruskie, ideja Jagiellonska uchodzita za najszczytniejsza tradycje prze-
sztosci, ktorej sprzeniewierzenie si¢ za zdradg narodowa poczytywane byto. W idei Jagiellonskiej, skut-
kiem tego, upatrywal swego najgrozniejszego wroga nacjonalizm rosyjski, jej przeciwdzialaniu
przypisujac niepowodzenie swych zakusow rusyfikacyjnych. O ideje¢ Jagiellonska, jako istotng tre§¢ spo-
ru, chociaz nie zawsze moze jasno sformutowana i dostatecznie u§wiadamiana, rozbijaty si¢ proby poro-
zumienia polsko-rosyjskiego, nawet w teorii”; L. Abramowicz, Dwie drogi, ,,Przeglad Wilenski”, 27 1
(910) 1912, nr 5.

Abramowicz mocno akcentowat koniecznos¢ przyjrzenia si¢ litewskiej 1 biatoruskiej ocenie wspdlnego
dorobku panstwowego: ,,Trzeba by¢ zupelnym krotkowidzem, aby nie dostrzec, ze Litwini i Biatorusini
traktuja dotychczas idej¢ Jagielloniska (w jej istotnem znaczeniu — jako unj¢ z Polska) jezeli nie wrogo,
to obojetnie; poniewaz zas wlasnych ideatéw politycznych sformutowaé wyraznie jeszcze nie zdazyli —
trudno wige dzi§ mowic o perspektywach przysztosci. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze spoteczenstwo
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w odmianie demokratycznej uwazali Litwinow i Bialorusinow na rowni z Polakami za

wspotobywateli kraju.

8. Wplyw idei jagiellonskiej na definicje¢ przynaleznosci narodowej
mieszkancow bylego Wielkiego Ksiestwa Litewskiego

Rozkwit Litwy od potowy XVI do potowy XVII wieku w duzej mierze wiazat si¢
z nastgpstwami deklaracji o zjednoczeniu z Korong Polska. Pozniejszy upadek panstwo-
wosci litewskiej oraz rozbior kraju przez Rosje oraz Prusy na pewien czas skutecznie
zastopowaty dazenia do $cislejszego utrzymania unii polsko-litewskiej. Dopiero odro-
dzenie narodowe Litwy w drugiej potowie XIX wieku przywotato na nowo idee projek-
tow zjednoczeniowych rozpoczgtych w czasach Jagiellonow. Akt unii lubelskiej, cemen-
tujacy polsko-litewskie zjednoczenie panstwowe w wielu aspektach stanowit dokument
potwierdzajacy stworzenie typowego ustroju zwigzkowego. Na powyzsze aspekty skta-
daly si¢ migdzy innymi: utrzymanie jednego sejmu przy jednoczesnym funkcjonowaniu
dwoch rzadow; wspdlne obywatelstwo dla dwoch terytoriow panstwowych. Wspdlna
polityka opierata si¢ nie na przymusie prawnym, ale rzeczywistej wspolnosci interesow.
Jednak najwazniejsza konstrukcja prawna, stanowigca o powodzeniu polsko-litewskie-
go projektu unijnego, dotyczyta kwestii obywatelstwa mieszkancow Rzeczpospolitej
Obojga Narodow. Zgodnie z zasadami przyjetymi w Lublinie w 1569 r. wymiar patrio-
tyzmu ogolnopanstwowego stanowit syntezg patriotyzmow lokalnych. Stad wniosek, ze
zadna narodowo$¢ wspolnego, polsko-litewskiego organizmu panstwowego nie zostala
wyjeta poza nawias obywatelstwa Rzeczpospolitej Obojga Narodow.

Réwne wspotistnienie wielu narodowosci, u ktérego podstaw tkwit sens porozu-
mien unijnych prowadzacych do stworzenia Rzeczpospolitej Obojga Narodow, dopro-
wadzito z czasem do powszechnego przyjecia si¢ wsrdd mieszkancow konstrukcji po-
dwdjnych, a nawet potrojnych patriotyzmdéw — lokalnego, narodowego i panstwowego.
Ludnos¢, rozumiejaca swoje pochodzenie, przynaleznos¢ narodows i panstwowa, w ten
wlasnie sposob stanowila podstawe zachodnioeuropejskiej misji cywilizacyjnej, tworza-

cg wyrazng granice kultury zachodnioeuropejskiej na wschodnich rubiezach Europy™.

polskie nie moze uprawia¢ polityki na wtasng reke, nie ogladajac si¢ na lud litewski i biatoruski”; ibi-
dem.

O misji cywilizacji zachodnioeuropejskiej, sprawowanej na wschodzie Europy przez spoteczenstwo
Rzeczpospolitej Obojga Narodow abp. Zygmunt Szczegsny Felinski wypowiadat si¢ w sposob nastepu-
jacy: ,,Zadaniem Polakow jest budowanie Krolestwa Bozego na ziemi, juz to we wlasnym tonie, dajac
na wzor Jana Chrzciciela, §wiadectwo prawdzie wiekuistej, za przeszle grzechy czynigc pokute i wedle
sit i srodkéw dazac do tego, by tak w zyciu prywatnem jak i publicznem kazda czynno$¢ oparta byla
na duchu Ewangelii, t.j. wyplywata z mitosci Boga i blizniego, nie za$§ z nienawisci lub samolubne;j
rachuby. Na zewnatrz za§ domaga si¢ tego od nas Chrystus, aby$my gotowali drogi zblizajacemu sig¢
Kroélestwu Bozemu gotowem do poswigcenia apostolstwem, nawolywaniem do braterstwa ludow
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Idea mieszanej cywilizacji, ktora ogarneta terytoria Rzeczpospolitej Obojga Naro-
dow rozciagajacej sie od Battyku niemal po Morze Czarne, stanowila w praktyce silne
zespolenie roznojezycznej ludnosci, ztaczonej ze sobg nawzajem wieloma powigzania-
mi rodzinnymi, ekonomicznymi, kulturalnymi, a przede wszystkim terytorialnymi.
O specyficznym charakterze ziem stanowigcych poktosie polsko-litewskich porozumien
unijnych mogty przede wszystkim swiadczy¢ przemozne trudnosci, z jakimi spotkata si¢
rosyjska kampania rusyfikacyjna, ktora nie osiggneta zamierzonych rezultatow z powo-
du silnego oporu miejscowej ludnosci.

Idea jagiellonska jako projekt polityczny odcisngta przemozne pigtno nie tylko na
przysztych polskich koncepcjach mocarstwowych, ale i wigkszo$ci projektow dotycza-
cych prowadzenia polskiej polityki zagranicznej na Wschodzie. Powracali do niej m.in.
Jozef Pitsudski czy Stanistaw Cat-Mackiewicz.

Dzi$ dorobek idei jagiellonskiej nie jest oceniany jednoznacznie. Sojusz narodow
Europy Srodkowo-Wschodniej coraz czesciej nie jest postrzegany jako polska racja sta-
nu. Pomimo r6znic w ocenie dorobku projektu Jagiellonow nalezy uznaé, ze idea jagiel-
lonska zalicza si¢ do najwigkszych polskich idei panstwowych.
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Konservative aus Ostgalizien angesichts
der Wahlrechtsreform in Osterreich im Jahre 1896

Conservatives from Eastern Galicia and their attitude towards electoral reform
in Austria in the year 1896

Abstract:

The turn of the 19" and 20" centuries in Austria-Hungary involved numerous political and social
conflicts. Growing democratic tendencies resulted in draft bills being drawn up aimed at making vot-
ing rights universal. In 1896 the conservatives from Galicia criticised the institution of universal suf-
frage on the grounds of its anti-democratism and elitism. Of importance were also ethnic issues, in
particular the fear of an increase in the number of deputies of Ukrainian nationality. The article pres-
ents the position of Podolian conservatives through the speeches by their delegates in the Vienna
parliament as well as the statements made in the press and in book publications. What should be con-
sidered most representative is the utterances by Wojciech Dzieduszycki and Stanistaw Starzynski,
who offered philosophical and legal grounds for the objection against the democratization of public
life in the Habsburg Monarchy.
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Einfithrung

Die vorliegende Bearbeitung beschéftigt sich mit diesen Anschauungen von Kon-
servativen aus Ostgalizien, die die Wahlrechtsreform in der dsterreichisch-ungarischen
Monarchie wihrend der Amtszeit vom Ministerprdsidenten Kasimir Felix Graf Badeni
betreffen. Die mit der Staatsform und dem Recht verbundenen Fragen waren den Kon-
servativen in Galizien nicht egal. Sie bildeten jedoch kein einheitliches Lager. Es gab
damals eine eindeutige Teilung zwischen Konservativen aus Westgalizien — aus Krakau,
sie wurden als ,,Stanczyken® bezeichnet, nach der 1869 von S. Kozmian, J. Szujski und
S. Tarnowski veroffentlichten Broschiire — ,,Mappe des Stanczyk* (,,Teka Stanczyka®).
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Dagegen wurden Konservative aus Ostgalizien ,,Podolaken” genannt'. Sie stellten aber
keine politische Gruppierung in der heutigen Bedeutung dieses Wortes dar. Sie bildeten
Ende der 60er Jahre des 19. Jahrhunderts eher eine Partei von Leuten, die durch famili-
are bzw. gesellschaftliche Verhéltnisse verbunden waren. Alle stammten von Gutsbesit-
zern und hatten einen dhnlichen materiellen Status. Sie wurden in Ostgalizien geboren
und besaflen dort ihre Landgiiter?.

Bedeutende ,,Podolaken waren: K. Grocholski, A. Jaworski, D. Abrahamowicz,
K. Krzeczunowicz, W. Koztowski, W. Dzieduszycki, T. Cienski und andere. Viele unter
thnen gehorten zu dieser Galizianer-Generation, die sich in ihrer Jugend in die gefahrli-
che Tatigkeit der konspirativen Organisationen engagierte, sie wurden in Osterreichi-
schen Geféngnissen inhaftiert, und iibernahmen dann Hauptfunktionen in legalen Orga-
nisationen und Amtern. Sie waren als Minister titig, und bis 1907 hatte immer ein
»Podolake* — mit einer kurzen Unterbrechung — die Funktion des Vorsitzenden vom Po-
lenklub (,,Kolo Polskie*) inne, der polnische Abgeordnete im &sterreichischen Parla-
ment versammelte®.

' In der polnischen Geschichtsschreibung wurde der politische Gedanke von ,,Podolaken‘ sehr selten ana-
lysiert. Zu den vereinzelten Bearbeitungen und Artikeln, die sich mehr oder weniger auf die ,,Podolaken*
beziehen, gehoren folgende Arbeiten: W. Feldman, Stronnictwa i programy polityczne w Galicyi 1846-
1906, Band I, Krakow 1907; J. Gruchala, Rzqd austriacki i polskie stronnictwa polityczne w Galicji wo-
bec kwestii ukrainskiej (1890-1914), Wroctaw 1982; K. Daszyk, Osobliwy Podolak. W kregu mysli histo-
riozoficznej i spoleczno-politycznej Wojciecha hr. Dzieduszyckiego, Krakéw 1993; J. Skwara,
Konserwatysci wschodniogalicyjscy — podolacy wobec kwestii ukrainskiej w okresie namiestnictwa Mi-
chata Bobrzynskiego 1908-1913, ,,Rocznik Historyczno-Archiwalny” 1996, Band XI; J. Wisnicki, Kon-
serwatysci polscy w Galicji wobec kwestii ukrainskiej (1864-1914), ,,Przeglad Humanistyczny” 1999,
Jahrgang XLIII, Nr. 5; A. Wator, Ziemianin-polityk Tadeusz Cienski 1856-1925. Z dziejow konserwaty-
zmu wschodniogalicyjskiego, Szczecin 1997; derselbe, Stosunek ziemian wschodniogalicyjskich (Podo-
lakow) do narodowego ruchu ukrainskiego na przetomie XIX i XX wieku, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Szczecinskiego — Szczecinskie Studia Historyczne 2000, Nr. 13; M. Jaskolski, Atenczyk z Jezupola,
(in:) Idee — panstwo — prawo, Krakow 1991; A. Gorski, Podolacy — konserwatywne stronnictwo politycz-
ne ziemian Galicji Wschodniej lat 1867-1914, ,,Pro Fide, Rege et Lege” 2003, Nr. 1-2; T. Dudek, Pod
znakiem polsko-ukrainskiej ugody. Kazimierz Badeni i galicyjscy konserwatysci wobec kwestii ukrain-
skiej w latach 1888-1895, ,,Studia Historyczne” 2003, Jahrgang XLVI, Heft 1; J. J. Skoczylas. Ustroj
polityczny Polski w pogladach Stanistawa Starzynskiego, (in:) Na szlakach niepodleglej. Polska mysl
polityczna i prawna w latach 1918-1939, (Hrsg.) M. Marszat i M. Sadowski, Wroctaw 2009.
Roman Dmowski schrieb iiber die ,,Podolaken®: ,,Die Konservativen aus Ostgalizien bildeten nie ein
einheitliches Lager, sie besalen keine dichte Parteiorganisation, sie bildeten keine politische Schule.
Wenn sie bis heute in der galizischen Politik eine bedeutende Rolle spielen, verdanken sie es ihrer An-
zahl, ihrer wirtschaftlichen Kraft und sozialen Position und vor allem ihren ausgezeichneten Personlich-
keiten, an denen es unter Konservativen nie fehlte. Sie waren die wichtigste Schicht in dem hauptsichlich
von Russen bewohnten Land und verbanden in ihrer Ideologie die Frage des Konservatismus und des
Polentums, was den ideellen Wert ihres Lagers enorm steigerte [Ubersetzung — E. Szymanski];
R. Dmowski, Upadek mysli konserwatywnej w Polsce, (in:) Pisma, Band IV, Czestochowa 1938, S. 16.
Uber ,,Podolaken” vgl. £. Szymanski, Uwagi o poglgdach Podolakéw na prawo, (in:) Ze studiéw nad
tradycjg prawa, (Hrsg.) E. Kozerska, P. Sadowski, A. Szymanski, Warszawa 2012, S. 195 u w.
3 Mehr tiber den Polenklub vgl.: J. Zdrada, Organizacja i stanowisko Kola Polskiego w wiedenskiej Ra-
dzie Panstwa (1861-1862), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Historyczne” 1963,
Heft 12.
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Wahlrechtsreform

Das Parlament in der Osterreichisch-ungarischen Monarchie, auch Reichsrat ge-
nannt, wurde nach dem Doppelkammer-Prinzip organisiert’. Der oberen Kammer —
der Herrenkammer — gehdrten volljahrige Angehorige des Kaiserhauses, vom Kaiser
Erwibhlte, Erzbischofe und diese Bischofe an, denen fiirstlicher Rang zukam. Dagegen
wurden Mitglieder der unteren Parlamentskammer — der Abgeordnetenkammer — zwei-
stufig gewihlt: zuerst in der Kurienwahl zum Landtag, und dann — im Rahmen einer
Deputation — vom Landtag zum Reichsrat®. 1873 wurde den Landtagen das Recht entzo-
gen, ihre Abgeordnete an den Reichsrat zu entsenden. Diese Anderung war durch
die Haltung tschechischer Politiker verursacht, die sich weigerten, ihre Abgeordnete
zum Arbeiten in der Kammer zu entsenden, was die Parlamentstétigkeit hétte [dhmen
konnen®. Seit dieser Zeit wurden die Kammermitglieder in direkter Wahl nach &hnlichen
Regeln, wie bei der Landtagswahl, gewéhlt. Es gab vier Kurien und die Abgeordneten-
zahl wurde je nach der Bevolkerungszahl im jeweiligen Land und nach der Hohe
der Steuern, die von diesem Land in die Reichskasse eingezahlt wurden, festgelegt’.

In den 80er und 90er Jahren des 19. Jahrhunderts, mit der wachsenden Industriali-
sierung der Wirtschaft, der wachsenden Bedeutung von Biirgertum und der Entstehung
einer sozialistischen Bewegung wurden die Forderungen, das Wahlrecht zu reformieren,

immer starker®. Auch die Regierung und der Kaiser wollten Reformen durchfiihren, weil

* Gesetz vom 21. Dezember 1867 wodurch das Grundgesetz tiber die Reichsvertretung vom 26. Februar

1861 abgedndert wird, Reichsgesetzblatt 1867, Nr. 141, S.389.
5 A. Huber, Osterreichische Reichsgeschichte. Geschichte der Staatsbildung und des dffentlichen Rechts,
Wien 1895, S. 269 und 276.

¢ L. Bilinski, Wspomnienia i dokumenty, Band 1 1846-1913, Warszawa 1924, S. 113.

7 Gesetz vom 2. April 1873 betreffend die Wahl der Mitglieder des Abgeordnetenhauses des Reichsrates,
Reichsgesetzblatt 1873, Nr. 40, S. 165; vgl. J. Ulbrich, das Staatsrecht der dsterreichisch-ungarischen
Monarchie, Freiburg i. B. und Tiibingen 1884, S. 71; W. Lazuga, ,, Rzqdy polskie” w Austrii. Gabinet
Kazimierza hr. Badeniego 1895-1897, Poznan 1991, S. 129.

Ein Zeitzeuge — 1. Daszynski beschrieb die damalige Stimmung folgendermafen: ,,Seit 1893 spricht man
von einem verbissenen Kampf der Arbeiterklasse um eine Wahlrechtsreform, das heif3t um eine allgemei-
ne Abstimmung. 13 Jahre lang lieBen wir Osterreich nicht in Ruhe, bis wir das allgemeine, gleiche, di-
rekte und geheime Wahlrecht zum Parlament erkdmpft haben. Ich kann mutig sagen, dass ich in Galizien
und in Wien darum kédmpfte, ich achtete weder auf meine Gesundheit noch auf meine Freiheit, um dieses
Ziel zu erreichen. Ich wurde laut und heimlich ausgelacht, und Stanislaus Szczepanowski bezeichnete
unsere Forderung als eine «Drehorgel-Idee»* [Ubersetzung — L. Szymanski]; 1. Daszynski, Pamigtniki,
Band I, Krakow 1925, S. 84-85. Hier sollte auch erwihnt werden, dass im 19. Jahrhundert in Osterreich
die ersten freien Wahlen 1848 wihrend des Volkerfrithlings durchgefiihrt wurden. So entstand das erste
gesamtdeutsche Parlament, das in Frankfurt am Main tagte. Die Wahlen in den &sterreichischen Léndern
begannen am 29. April und hatten einen allgemeinen und indirekten Charakter; S. Starzynski, O pierw-
szej konstytucyi austryackiej. Jej geneza i ocena, Krakow 1890, S. 10. Die zweiten allgemeinen Wahlen
fanden danach statt, als Kaiser Ferdinand I. durch die revolutiondren Ereignisse am 25. April 1848 ge-
zwungen wurde, die Verfassung zu oktroyieren. Laut ihren Bestimmungen ,,wurde das Wahlrecht — so
O. Balzer — sehr stark begrenzt. Ausgeschlossen wurden Arbeiter, Tage- und Wochenlohnarbeiter, Dienst-
personal und unterstiitzungsbediirftige Personen* [Ubersetzung — L. Szymanski]; O. Balzer, Historia
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sie meinten, dass je stirker die unteren Schichten der Gesellschaft im Parlament vertre-
ten werden, desto ofter wiirden die fiir die Kontinuitit der Monarchie geféhrlichen Na-
tionalkonflikte durch Sozialfragen ersetzt werden.

Am 10. Oktober 1893 prisentierte der Ministerpréasident E. Graf Taffe einen Ent-
wurf fiir die Anderung der Wahlordnung, der besagte, dass von den 353 Abgeordneten-
mandaten 247 in allgemeinen Wahlen gewidhlt werden sollten. Nach der Reform sollte
auch die Zahl der Personen mit aktivem Wahlrecht von 1 Mio. 770 Tsd. auf circa 4 Mio.
wachsen’. Wihrend der Debatte in der Abgeordnetenkammer duflerte der ,,Podolake*
A. Jaworski seine Bedenken, ob der Regierungsentwurf nicht etwa den ersten Schritt fiir
allgemeine Wahlen in Osterreich darstelle. Seiner Ansicht nach sei es in Osterreich un-
moglich, solche Wahlen durchzufiihren. Obwohl der Polenklub die Gespriche iiber
die Erweiterung des Wahlrechts nicht ausschloss, war fiir ihn der Regierungsvorschlag
unannehmbar, sowohl angesichts des Staatsinteresses, als auch wegen des nationalen

Interesses. Eine wichtige Rolle spielte dabei das autonome Programm des Polenklubs!®.

ustroju Austryi w zarysie, Lwow 1899, S. 488. die Wahlen waren indirekt und beruhten auf dem Prinzip,
dass 500 Urwéhler einen Wihler aufzeigten, der zusammen mit anderen seiner Art einen Abgeordneten
fiir den ganzen Kreis wihlte. Das entsprach jedoch nicht der allgemeinen Volksstimmung und nachdem
der Entwurf der Wahlordnung verdffentlicht worden war, kam es zu Unruhen. F. Kasparek schrieb: ,,Als
das Ministerium am 9. Mai 1848 die provisorische Wahlordnung veré6ffentlichte, in der das Wahlrecht
vom Zensus, d.h. vom vorliegenden Vermogen abhingig war und in der die direkten Wahlen erhalten
blieben, organisierte das Zentralkomitee einen Protest gegen die Verfassungskarte und gegen das Wahl-
recht. Man forderte eine Anderung des Wahlrechts, die Auflosung der ersten Kammer und die Einberu-
fung des Landtags, der sich mit der neuen Verfassung beschiiftigen sollte. Unter Druck von Offentlichkeit
und bewaffneten Streitkrédften gab die Regierung um Mitternacht am 15. Mai 1848 diesen Forderungen
nach. Infolge dieser Wiener Vorfille begab sich am 17. Mai der Hof nach Innsbruck.” [Ubersetzung —
L. Szymanski]; F. Kasparek, Prawo polityczne ogolne z uwzglednieniem austriackiego razem ze wstgpng
naukq ogolng o panstwie, Band I, Krakow 1877, S. 368. Wegen solcher Auflenlage entschied sich
der Kaiser am 16. Mai 1848 die Bestimmungen der Verfassung vom 25. April 1848 auszusetzen und ein
neues Parlament einzuberufen, das einen weiteren Entwurf des Grundgesetzes bearbeiten sollte. Die vor-
gesehene obere Kammer wurde aufgelost und die Altersgrenze fiir das passive Wahlrecht wurde von 30
Jahren auf 24 gesenkt; Proklamacya. Uznanie pierwszego Sejmu panstwowego za konstytuante o jednej
tylko Izbie i zmiany poprzedniej ordynacyi wyborczej, (in:) Kodeks prawa politycznego, czyli Austryackie
Ustawy Konstytucyjne, Bearb. S. Starzynski, Lwow 1903, S. 30. Am 22. Juli begann das in allgemeinen
und gleichen Wahlen gewihlte Verfassungsparlament (Reichstag) seine Arbeiten. Uber die Wahlen vom
Juni 1848 vgl. S. Kieniewicz, Pomiedzy Stadionem a Goslarem. Sprawa wloscianska w Galicji w 1848
., Wroctaw 1980; vgl. W. Borys, Wybory w Galicji i debaty nad zniesieniem panszczyzny w parlamencie
wiedenskim w 1848 r., ,,Przeglad Historyczny”, Band LVIIL, 1967, Heft 1.

W. Lazuga, ebd., S. 131. J. Buszko schrieb dagegen, dass der Wahlkreis sich nach der Reform von 1,7 auf
2,2 Mio. vergroBern sollte; vgl. J. Buszko, Polacy w parlamencie wiedenskim 1848-1918, Warszawa
1996, S. 24. Der von Taffes Regierung prisentierte Entwurf dnderte die Zahl der Deputierten nicht, er
erweiterte erheblich das aktive Wahlrecht der Wéhler von Stadt- und Landkurien. Das Abstimmungsrecht
sollte auch denjenigen zustehen, die Kriegsverdienste hatten und diesen Biirgern, die iiber eine entspre-
chende Ausbildung verfiigen und gleichzeitig im Wahlkreis mindestens 6 Monate lang wohnen oder eine
direkte Steuer bezahlen oder einer festen Beschiftigung im bestimmten Beruf nachgehen wiirden;
S. Starzynski, Reichsraths-Wahlordnung, Wien 1896, S. 17

10" Stenographische Protokolle des Abgeordnetenhauses, 237. Sitzung der XI. Session am 23. October 1893,

S. 11358.
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Gegen den Entwurf wurde auch eine Koalition rechtlicher Gruppierungen gebildet,
zu der deutsche Konservative, die sog. ,,alten Liberalen* und der Polenklub mit F. Za-
lewski als seinen Vorsitzenden gehorten!!. Der stellvertretende Vorsitzende des Po-
lenklubs war damals A. Jaworski, der laut J. Buszko einen erheblichen Einfluss auf
die Vereinbarungen zwischen den ,konservativ-klerikalen polnischen, tschechischen
und osterreichischen Gruppierungen!? gegen die Reform hatte. Graf Taffe trat infolge
der Entwurfsniederlage nach vierzehn Jahren Amtszeit zurtick.

Nach zwei Ubergangsregierungen (A. Fiirst Windischgritz und E. Graf Kielman-
segg) wurde der Statthalterdelegat von Galizien — K. Graf Badeni zum Ministerprasiden-
ten gewihlt. Er genoss das personliche Vertrauen des Kaisers, weil man ihn als einen
Mann mit ,,starker Hand* charakterisierte'®. Aullerdem erzielte K. Badeni einen bedeu-
tenden Erfolg, als er 1890 einen Ausgleich mit den Russen schloss!4. In Wien hoffte man,
dass der neue Ministerprisident eine dhnliche Vereinbarung mit tschechischen Politikern
trifft".

Badenis Regierung versuchte, das Wahlrecht zu reformieren. Der innerhalb von
zwei Wochen von E. Rittner'®, dem damaligen Minister fiir Galizien, vorbereitete Ent-
wurf wurde 1896 im Parlament eingereicht. Am 15. Februar stellte der Ministerprisi-
dent, wihrend der Rede zur Eroffnung der Parlamentssitzung, fest: ,,Die Begrenzungen
des Wahlrechts sollte man dann autheben, wenn breitere Bevolkerungsmassen ihrer Biir-
gerrechte bewusst werden.” Auflerdem fiigte er hinzu: ,,Die Regierung wiinscht sich
nicht, dass das allgemeine Wahlrecht die ausschlieBliche Grundlage des Wahlsystems
sein sollte. Die Regierung fordert, dass auch denjenigen das Wahlrecht erteilt wird,
die aufgrund wirtschaftlicher und kultureller Verhéltnisse zu Staatsbiirgern gehdren*'”.
Gemal den Entwurfsbestimmungen sollte auller den vier schon bestehenden Kurien
noch eine weitere, die fiinfte, geschaffen werden, in der Osterreichische Biirger die Kan-
didaten wihlen. Diese sollten mindestens 24 Jahre alt und eigenwillig sind. Dies bedeu-
tete, dass das Dienstpersonal (soweit es mit dem Arbeitgeber unter einem Dach wohnte),
Soldaten in aktivem Dienst, alle unterstiitzungsbediirftigen und rechtlich verurteilten

" L. Bilinski, ebd., Band 1, S. 69.

12 J. Buszko, Jaworski Apolinary Jakub, (in:) Polski Stownik Biograficzny (weiter: PSB), (Hrsg.) W. Ko-
nopczynski et al., Band XI, Wroctaw 1965, S. 104.

K. Badeni lief3 sich noch als Statthalter von Galizien als ein starker und kompromissloser Mensch kennen
lernen, was insbesondere darin sichtbar wurde, wie er die Teilnehmer der Arbeiterproteste behandelte.
,.Er bekdmpfte Bauernfunktiondre doppelseitig: als Konservativer und als Vertreter Wiens. Er handelte
mit viel Energie, Riicksichtslosigkeit und List* [Ubersetzung — L. Szymanski]; S. Kieniewicz, Adam
Sapieha 1828-1903, Warszawa 1939, S. 340; vgl. 1. Daszynski, ebd., Band I, S. 98.

14 Mehr dazu: C. Partacz, ebd., S. 45 passim.

D. Litwin-Lewandowska, O polskq racje stanu w Austrii. Polacy w Zyciu politycznym Austrii w okresie
monarchii dualistycznej (1867-1918), Lublin 2008, S. 100.

16 J. Buszko, Rittner Edward, (in:) PSB, Band XXXI, S. 313-314.

17, Gazeta Narodowa”, Nr. 47 vom 16 II 1896 .
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Personen tiber kein Wahlrecht verfiigen konnten. Die Kammer wiirde dann zusétzlich 72
Abgeordnete erhalten, das heiit 17% der Mitglieder der Abgeordnetenkammer sollten in
allgemeinen Wahlen gewéhlt werden's.

»Podolaken* angesichts der Wahlrechtsreform

Konservative aus Podole hatten eine skeptische Einstellung zu den von E. Rittner
vorgeschlagenen Anderungen. Sie fiirchteten, dass sie ihren Einfluss auf die politische
und gesellschaftliche Vertretung von Galizien im Reichsrat verlieren. Insbesondere hat-
ten sie Angst davor, dass die Zahl der Abgeordneten aus der Ukraine steigt, was wieder-
um die Stellung polnischer Abgeordnete im Parlament schwichen und allgemein dazu
fiihren wiirde, dass sie die gesamtstaatlichen Prozesse werden nicht mehr kontrollieren
konnen®. ,,Podolaken* duBerten jedoch neben diesen Bedenken auch pragmatische Ar-
gumente gegen die Reform. Auflerdem beriefen sie sich noch auf ideologische Griinde.

An der im Friihling 1896 organisierten Debatte iiber den Regierungsentwurf nahm
einer der ,,Podolaken*“— Adalbert Graf Dzieduszycki teil**. Am Anfang seiner Rede du-
Berte er seine Uberraschung: ,,Wir stehen momentan vor der These, dass das allgemeine
gleiche Abstimmungsrecht ein angeborenes, heiliges Menschenrecht ist.” Im Weiteren
sprach der ,,Athene aus Jezupol*: ,,Die Frage politischer Rechte kann nicht durch die ein-
fache Behauptung beantwortet werden, dass alle Menschen gleich sind. Kein Recht be-
ruht auf der falschen Annahme, dass alle Menschen im Wesentlichen gleich sind. (...)
Eigentlich laut der idealen Theorie hat der Mensch in der Gesellschaft das Recht auf
solche Titigkeiten, die er am besten ausfiihren kann. So wiirde auch die Arztekammer
komisch aussehen, wenn sie aus Auserwéhlten der allgemeinen Wahl bestiinde. Dann
wiirden also die Befiirworter der Schwindler und schwindlerischer Medikamente einen
Sieg iiber die fachlich gebildeten Arzte davontragen. Laut A. Dzieduszycki ist ein ide-
aler Zustand - der Zustand idealer Gleichheit in der empirischen Welt nicht moglich. Sie
beruht auf ,,Gesetzen, die das Wohl der Republik Polen und der ganzen Menschheit un-
terstiitzen sollten. Also konnen auch die das Wahlrecht betreffenden Gesetze kein Ideal

verwirklichen.*

18 W. Lazuga, ebd., S. 133.

1 Die ukrainische Frage ist ein Beispiel fiir Meinungsunterschiede zwischen den ,,Stanczyken* und ,,Podo-
laken®. Die ,,Podolaken* fiihlten sich stdndig von der ukrainischen Bewegung bedroht. Sie bekdmpften
ukrainische Nationalisten und unterstiitzten deswegen die ,,Moskalofilen, deren Tétigkeit die ,,Stanczy-
ken“ skeptisch gegeniiberstanden; J. Wisnicki, Sprawa ukrainska jako element walki politycznej migdzy
konserwatystami a narodowq demokracje w Galicji przed I wojng swiatowg, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska”, sectio F, vol. L, 1995, S. 221-222.

2 S. Kieniewicz, Dzieduszycki Wojciech, (in:) PSB, Band VI, S. 126-128.
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Daraus resultiert eindeutig, dass A. Dzieduszycki das allgemeine Wahlrecht als ei-
nen uneinheitlichen und unreellen Gedankengang ablehnt. Seine Kritik hat einen sub-
stantiellen Charakter: das allgemeine Wahlrecht soll abgelehnt werden, weil es per se
eine unvollkommene Idee darstellt. Die Grundannahme, dass alle Menschen gleich sind
und gleich an der Macht partizipieren sollen und dazu auch ausreichend fahig sind, ist
falsch. A. Dzieduszycki versuchte im weiteren Verlauf seiner Ansprache diese These zu
begriinden. Er sagte: ,,Wir sind also momentan reif genug, um mehreren Biirgern
das Recht auf Beteiligung im Rat zu erteilen, allen volljdhrigen Mitbiirgern minnlichen
Geschlechts; aber wir sind noch nicht reif genug fiir eine vollige Demokratie — eigentlich
keine Demokratie, nur eine Herrschaft von weniger Gebildeten iiber besser Gebildete.
Diese Herrschaft von weniger Gebildeten iiber besser Gebildete nennt man das allge-
meine, gleiche, direkte Wahlrecht — und das ist grundsétzlich falsch?.

Auch in seiner anderen Arbeit unter dem Titel ,,Przesilenie parlamentaryzmu*
[Wende im Parlamentarismus] vom Jahre 1900 présentierte A. Dzieduszycki seine anti-
demokratischen Anschauungen. Das politische Leben in einem demokratischen Staat ist
von Zerfall und Heuchelei durchdrungen, was dazu fiihrt, dass die Gesellschaft den Mut
verliert und am gesellschaftlichen Leben nicht teilnehmen will. A. Dzieduszycki schreibt:
»Die Wahlen finden nur unter Druck der Regierung oder unter Terror der Demagogen
statt, welche den Massen die s versprechen, was sie ohnehin nicht realisieren kénnen und
wollen: in beiden Fillen entscheidet tiber die Wahlergebnisse die naiv direkte oder mei-
sterhaft versteckte Bestechung. Immer 6fter wollen die Gescheitesten an Wahlen nicht
teilnehmen, weil sie wissen, dass ihre Stimme nicht zihlt. Und der grofite Teil ruhiger
Bevdlkerung geht auch nicht wéhlen, weil die Menschen denken, dass es besser ist, zu
arbeiten als sich mit Politik zu beschiftigen® .

Die Heuchelei des Parlamentarismus sah A. Dzieduszycki darin, dass die jenigen,
die dieses System aufdringten, dazu fithren wollten, dass ,,jede zivilisierte Gesellschaft
sich dazu berufen sihe, fiir das eigene Wohlergehen zu sorgen und dass die Gesellschaf-
ten diese Aufgabe erfiillen“?. Wie die Erfahrung zeigte, beseitigte oder verminderte
die Ubergabe breiter Kompetenzen an Vertreter der Nation die Miingel des absoluten
Systems iiberhaupt nicht. Das, was in diesem System am schlimmsten war, wurde noch
schlimmer. A. Dzieduszycki schrieb: , Immer groBere Lasten miissen von den Armsten
getragen werden und die geschickten Spekulanten nutzen die 6ffentliche Verschwen-
dungssucht, um ihr ohnehin schon riesiges Vermdgen zu vergroflern. Es zeigte sich im

Weiteren, dass das Parlament Verursacher der unertraglichsten Unterdriickung ist. [...]

21 Siehe Nachdruck der Asprache von A. Dzieduszycki in: ,,Gazeta Narodowa”, Nr. 122 vom 2 V 1896 und
Nr. 123 vom 3 V 1896.

2 W. Dzieduszycki, Przesilenie parlamentaryzmu, Lwow 1900, S. 9.

3 Ebd,S.7.
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Es ist zur grausamsten Unterdriickung jeder beliebigen Nation féhig, es verletzt die reli-
gidsen Rechte von Minderheiten oder sogar der Mehrheit der Wihler; und begriindet
alles durch leere Worte tiber die Gerechtigkeit?,

In der ,,Wende im Parlamentarismus* beschiftigt sich A. Dzieduszycki auch mit
dem allgemeinen Wahlrecht. Er bemerkt, dass im osterreichischen politischen Leben
die Forderungen bemerkbar sind, das Parlament ,,ausschlie3lich in allgemeiner, gleicher,
direkter Abstimmung zu wihlen — genauso wie in Frankreich®*. Dieser Politiker duf3er-
te seine Bedenken zu solcher Situation. Er schrieb: ,,.Der Staat wiirde wéhrend der ersten
Wahlen mit allgemeiner Abstimmung zu einer Schaubiihne fiir Ereignisse mit revolutio-
ndrem Charakter werden“*. Er glaubte, dass das auf diesem Wege gewéhlte Parlament
von Slaven dominiert wire, die meistens Einfliissen von Volksfiihrern unterliegen. Ge-
gen diese Gruppierungen wiirden gewiss radikale Deutsche auftreten, ,,die sofort nach
Waften greifen wiirden und das Chaos im Staat wiirde noch stérker wachsen, was zum
Biirgerkrieg fithren konnte 7.

Die Ansichten von A. Dzieduszycki wundern nicht, wenn man seine Erwédgungen
tiber die Rolle der Bauern in der Gesellschaft berticksichtigt. Der Elitismus duf3erte sich
bei diesem Vertreter der ,,Podolaken™ in dem Glauben, Bauern wéren zum Regieren
nicht fahig. Sie neigen sogar dazu, politische Streitigkeiten dem Adel zu iiberlassen,
weil er besser fiir solche Beschiftigungen berufen ist. A. Dzieduszycki schrieb: ,,Die
Bauern wollen gar nicht im Lande regieren. Wiirden bei uns auf einmal allgemeine
Wahlen eingefiihrt, wiirden die Bauern ihre Mandate an Mitglieder einer der Adels-
gruppen — an einen Adligen bzw. Priester weitergeben; sie fithlen ndmlich, dass sie
selbst gar nicht dazu reif sind, sich mit Politik und Gesetzgebung zu beschiftigen (...)
und in ihrem adligen Empfinden denken sie, dass nur ein Herr oder ein Priester dort
richtig zurechtkommen kann, wo die Angelegenheiten fiir den Bauernverstand zu kom-
pliziert sind“*. A. Dzieduszycki schreibt, dass, trotz der Prasenz von mehr oder weniger
bedeutenden Antagonismen zwischen dem Adel und dem Bauerntum, das Volk eine
begriindete Uberzeugung vertritt, es giibe eine natiirliche gesellschaftliche Ordnung.
,»Dies ist der hochste Beweis fiir unsere adlige Gesellschaftsform, dass jeder Niedrigere,

obwohl er zu Hoheren gehdren mochte, ausnahmslos die politische und gesellschaftliche

2 Ebd., S. 12.

2 A. Dzieduszycki beurteilte negativ das politische Leben in Frankreich. In seinen ,,Dorfbriefen (Listy ze
wsi) kann man lesen, dass ,.heutzutage eine politische Demokratie in Frankreich existiert. Dort sind
die gestern unbekannten Menschen an der Macht, die morgen wiederum in der Menschenmasse ver-
schwinden werden; dort ist ein reicher Biirger nur deswegen verdéchtig, weil er reich ist, und ein begab-
ter Schriftsteller hat keinen Zugang zur Macht, weil er als zu gut gebildet fiir einen Adligen gehalten
wird®, ebd. S. 92.

% Ebd., S.50.

27 Ebd., S. 51.

2 Ebd., Listy ze wsi, Lwow 1889, S. 87.
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Dominanz derjenigen respektiert, die eine hohere Stellung in der traditionellen gesell-
schaftlichen Hierarchie einnehmen®“?. Diese ,,hdhere Stellung® des Adels bedeutete fiir
A. Dzieduszycki keineswegs Verachtung fiir das Volk*°. Beide Gesellschaftsschichten
waren voneinander abhéngig, und sowohl der Hof als auch die Dorfer sollten, wie seit
Jahrzehnten, in Gemeinschaft leben.

Auch andere ,,Podolaken” teilten die Einstellung von A. Dzieduszycki. Au3erhalb
des Parlaments versuchte noch ein anderer Vertreter konservativer ,,Podolaken™ die Ar-
gumente der Reformbefiirworter zu diskreditieren. Das war Stanislaw Starzynski,
der Ende des 19. Jahrhunderts an der Lemberger Universitét als Professor fiir politisches
Recht arbeitete®. In seinem Werk unter dem Titel ,,Studya z zakresu prawa wyborcze-
go" [Studien aus dem Bereich Wahlrecht] vom Jahre 1897 (eine Sammlung von Texten,
die in der ,,Ubersicht des Rechts und Verwaltung® verdffentlicht wurden) duBerte S. Sta-
rzynski seine Meinung in der Debatte iiber die von E. Taffe und K. Badeni vorgeschla-
gene Reform.

In seinen breiten Erwdgungen tliber das allgemeine Wahlrecht stellte er fest, dass
das Wahlrecht kein angeborenes Menschenrecht darstellt. Diejenigen, die denken, dass
das Wahlrecht dem Menschen angeboren ist und aus dem Wesen des Menschentums re-
sultiert, irren sich*. Die Argumentierung von S. Starzynski wird durch die Behauptung
gestérkt, dass das Wahlrecht sich nicht auf die Privatsphére des Menschen bezieht, son-
dern eine Institution des 6ffentlichen Rechts ist**. Dieses Recht wurde ndmlich vom Staat

erteilt und sein Vorkommen ist nur von der Staatsform abhéngig, die von der jeweiligen

¥ Ebd., S. 88.

Der Graf und ,,Podolake* schrieb iiber Bauern: ,,Man muss auf jedem Schritt und in jeder Tat das jenige
schitzen, was ernst oder schon am Volk ist, seine Sitten, Lieder, Frommigkeit, den patriarchalen Ernst
eines dlteren Wirts und die Mutterschaft eines Weibs. Man darf dem Bauern keine Gleichheit aufzwin-
gen, die er fiir einen schlechten Witz halt. Man muss ihn mit Tat und Wort belehren, dass er eine Rolle in
der Gesellschaft zu erfiillen hat. Dass es weniger Unabhéngige und Ernste gibt, dass seine Sitten und
Sprache uralt und heilig sind, dass man sie nicht aufgeben darf, sie sollten aber geschult und veredelt
werden®, ebd., S. 132-133.

31 Mehr dazu: M Jurecki, Starzynski St., (in:) PSB, Band XLII, S. 480 passim. In dieser Bearbeitung kon-
zentrierten wir uns auf diese Gedankenzeit von S. Starzynski, die Ende des 19. Jahrhunderts liegt. Zu
Starzynskis Gedanken nach 1918 siche mehr: J. J. Skoczylas, ebd., S. 421 passim.

S. Starzynski, Studya z zakresu prawa wyborczego, Lwow 1896, S. 6.

Das Wahlrecht ,,wird vom Staat erteilt und hat bestimmte staatliche Ziele. Der beste Beweis dafiir ist,
dass es ein Ziel gibt, dem das Wahlrecht die nen sollte, ist ein Vertretungsorgan, das durch die Realisie-
rung des Wahlrechts entsteht. Wo ein solches Organ nicht existiert, gibt es tiberhaupt kein Recht und kein
Wahlrecht, wiren auch die staatlichen Institutionen frei wie noch nie. Des Weiteren wird das Recht einem
Individuum in 6ffentlichem und nicht in privatem Interesse erteilt, in Anbetracht der Gemeinschaft und
nicht des Individuums. So unterscheidet das Wahlrecht sich von anderen Freiheits- und Biirgerrechten,
die den Individuen vor allem in Anbetracht ihrer selbst zustehen und auch in ihrem Interesse, weil sie
die Unantastbarkeit ihrer Person, Wiirde, ihres Vermdgens und Glaubens und ihrer Uberzeugungen etc.
schiitzen sollten. Eventuell sollten sie es ermdglichen, Wege, Krankenhéuser etc. im eigenen Interesse
mithilfe der Regierenden und unter Schutz der Polizei zu nutzen; ebd.
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Gesellschaft oder ihrer Elite gewihlt wurde. Das Wahlrecht sollte also nicht als eine For-
derung nach der Beteiligung an der Macht betrachtet werden. Es kann nicht auf Subjekt-
rechten beruhen, weil es nicht nur ein Privileg, sondern auch eine Pflicht ist, welche
der Staat auf einzelne Biirgergruppen auferlegt®.

S. Starzynski beschiftigte sich auch mit der Entstehung des allgemeinen Wahlrechts
und schrieb, dass seine Quellen in den Ansichten von J.J. Rousseau liegen. Dieser politi-
sche Denker sollte behauptet haben, dass der allgemeine Wille, dem die Individuen infol-
ge des gesellschaftlichen Vertrags unterliegen, nichts anderes darstelle, als die einfache
Summe der Willen einzelner Individuen. Wenn man sich dem allgemeinen Willen unter-
wirft, handelt man so, als ob man die individuelle Freiheit nutzen wiirde. S. Starzynski
schrieb: ,,Wenn jeder im allgemeinen Willen (volonté générale) seinen personlichen Wil-
len findet, der wiederum einen Teil des allgemeinen Willens darstellt, hat auch jeder ei-
nen Einfluss auf die Entstehung des allgemeinen Willens . die Berufung auf den allge-
meinen Willen fand S. Starzynski in der franzosischen ,,Erklarung der Menschen- und
Biirgerrechte® aus dem Jahre 1789. Fiir die ersten zwar indirekten aber doch allgemeinen
Wabhlen hielt er diese, deren Bestimmungen in der Verfassung der Franzosischen Repu-
blik vom 24. Juni 1793 enthalten waren. Im Kommentar zu dieser Staatsform schrieb
S. Starzynski: ,,Wir haben hier mit einem politischen Extremum der Republikverfassung
zu tun, dasseiner Schopfer: des Nationalkonvents und Robespierres wert ist“*.

In seiner detaillierten Charakteristik des allgemeinen Wahlrechts stellte S. Starzyn-
ski fest, dass es kein Fehler war, Frauen, Verurteilten, Menschen, die finanzielle oder
materielle Hilfe vom Staat bekommen und Menschen, die dem Domizil-Zensus unterlie-
gen, das Wahlrecht abzuerkennen. Dies lag im Bereich der damaligen europiischen
Standards®’. Er widersprach jedoch dem 6sterreichischen Juristen E. Lingg, der behaup-
tete, dass man vom allgemeinen Wahlrecht erst dann sprechen kann, wenn es auch Kin-
dern und Irren zusteht. Laut S. Starzynski stimmt ein erwachsener Mann auch im Namen

seiner Frau und Kinder ab®.

3 Die Berufung auf das Gleichheitsprinzip gegeniiber dem Recht ist ein Missbrauch der Analogie, weil
die Subjektgleichheit gegeniiber dem Gesetz, Gericht und Amt, dem Individuum auch in seinem Interes-
se erteilt, keineswegs die Rechtsforderung auf Einflussgleichheit begriindet. Die Erteilung oder Begren-
zung des Wahlrechts sind ausschlielich von der Staatsform abhéngig. Das im 6ffentlichen Interesse er-
teilte Wahlrecht umfasst schlieBlich eine 6ffentliche Pflicht, und nicht nur eine individuelle Berechtigung,
was von denjenigen vergessen wird, die das Wahlrecht vom Naturrecht ableiten und nur den subjektiven
Aspekt und individuellen Nutzen bemerken, und die andere Seite, d.h. seine substanzielle Bestimmung
vergessen”; ebd.

3 Ebd., S. 10.

% Ebd.

7 Ebd., S.7.

»Sicherlich hétte Lingg Recht, wenn er sich krampthaft an dieses Wort halten wiirde, aber nach dem

Geist des Gesetzes und dem heutigen Verstandnis des Rechts verstehen wir bisher unter allgemeiner

Abstimmung mehr oder weniger dasselbe, was unter 6ffentlicher Meinung (communis opinio), d. h. eine
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Im letzten Jahrzehnt des 19. Jahrhunderts fand eine Debatte iiber die Erweiterung
politischer Rechte statt. S. Starzynski bezog sich auf diese Diskussion und schrieb, dass
das allgemeine und gleiche Wahlrecht nicht gerecht sei, weil es der Vertretung aller ge-
sellschaftlichen Interessen widerspricht. Diese Vertretung sollte im entsprechenden Malf3
den Interessen aller gesellschaftlicher Gruppen Ausdruck verleihen®*. Das allgemeine
Wahlrecht fiihrt unvermeidlich dazu, dass die Mehrheit regiert. Die zahlenmiBige Uber-
legenheit ist charakteristisch fiir die unteren und untersten Gruppen der gesellschaftli-
chen Hierarchie. Solche Staatsform ist ein ,,gewaltiger Sieg dessen, was wir als Masse
also eine Menschenmenge*“’ bezeichnen und verwandelt sich dann in eine bedriickende
Abhingigkeit der Eliten von Gesellschaftsschichten, die aufs Regieren weder vorbereitet
noch dazu befdhigt sind*'. Interessant klingen auch die Bemerkungen von S. Starzynski
iiber den Kampf um das allgemeine Wahlrecht. Er schrieb, dass dieser Kampf fiir radi-
kale Gruppen kein Ziel per se ist, sondern nur ein Mittel, um alle gesellschaftlichen,
wirtschaftlichen und politischen Beziehungen zu verwandeln. Das allgemeine Wahlrecht
ist ndmlich ein Werkzeug zum Aufbau einer sozialistischen Ordnung**.

Laut S. Starzynski ist das allgemeine und gleiche Wahlrecht in einem national ho-
mogenen Staat am wenigsten schidlich, dagegen aber in so einem Land wie Osterreich-
Ungarn ganz unannehmbar. Das geschaffene System stark autonomer Organe wiirde
permanent in Opposition zum in allgemeinen Wahlen gewédhlten Parlament stehen, wo

die Streitigkeiten um nationale Interessen von Sozialfragen dominiert wéren®.

Abstimmung aller, die ihren Willen mit einer rechtlichen Wirkung zeigen kénnen und wie bei der 6ffent-
lichen Meinung — die Meinung derer, die imstande sind, logisch und richtig zu denken, ohne Riicksicht
darauf, was in Kopfen von Kindern und Irren vorkommt*; ebd., S. 9.

¥ Das allgemeine gleiche Wahlrecht ist jedoch nicht gerecht, weil es bei ihm an der schon erwéihnten
Kardinalbedingung fiir Gerechtigkeit fehlt, d.h. durch das Wahlrecht konnten alle gesellschaftlichen In-
teressen und andere Bediirfnisse entsprechend vertreten werden. Umgekehrt: das Vertretungsorgan,
das in solchem System entsteht, ist nur eine einseitige Vertretung, die Vertretung ausgewéhlter Interessen
— der Interessen einer zahlenméaBigen Mehrheit. Dieses Recht ermdglicht nur einen entscheidenden poli-
tischen Einfluss dieser zahlenméBigen Mehrheit, und vergisst alle anderen Gruppen®; ebd., S. 17.

40 S. Starzynski schreibt weiter: ,,Es ist ein Sieg der Unerfahrenheit und Unbesonnenheit iiber den Verstand

und die Erfahrung, der Sieg der Leidenschaft und kurzsichtigen Egoismus iiber ruhige und héhere Beur-

teilung des Allgemeinwohls®; ebd.

Die Erteilung des allgemeinen Wahlrechts breiten Massen ,kann nicht fiir den hochsten Ausdruck

der biirgerlichen Freiheit gehalten werden. Sie wird genau umgekehrt zum hdchsten politischen Druck,

weil es die Intelligenz und den Verstand den politisch und geistig unreifen, und wirtschaftlich radikalen

Klassen tiiberlédsst. Diejenigen, die ihre Freiheit schon zu nutzen wissen, verlieren sie zugunsten dieser

noch ungelehrten Klassen. Sie werden dem Despotismus der Menschenmasse unterworfen — und die s ist

der hérteste Despotismus*; ebd., S. 18.

S. Starzynski beruft sich auf die Arbeiten von C. Rodbertus-Jagetzow, Adler und P. Proudhon, die so den

Charakter dieser Institution des Wahlrechts gesehen haben; ebd., S. 19-20.

,Das infolge der allgemeinen und gleichen Abstimmung entstandene Parlament hétte kein Verstindnis

fiir die rechtlich-staatliche Landerautonomie, fiir ihre Besonderheit und Souveranitéit. Im nationalen As-

pekt entfernt uns dieses System von der nationalen Idee, die als Grundlage der Parteien fungieren konnte.

41

42

43
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S. Starzynski hielt das allgemeine, aber nicht gleiche Wahlrecht fiir besser als
das allgemeine und gleiche Wahlrecht*. Unter Ungleichheit der Wahlen verstand der Pro-
fessor der Universitit zu Lemberg die Indirektheit der Wahlen. Es sollten Wahlkreise mit
unterschiedlicher Wéhlerzahl, Wahlkurien und ein System entstehen, in dem Wahler
eine unterschiedliche Stimmenzahl besitzen wiirden.

In seinen allgemeinen Erwédgungen iiber das Wahlrecht stellte S. Starzynski fest,
dass das Wahlrecht zwei Werte ausgleichen muss: den Individualismus und das Gemein-
wohl®. Dies ist unmoglich dort, wo das allgemeine und gleiche Wahlrecht eingefiihrt
wurde. Dann wird das Gleichgewicht zugunsten des 6ffentlichen Interesses beeintréch-
tigt. Dann ,,majorisiert eine Gesellschaftsklasse — die zahlenméBig tiberlegene, aber
schwach aufgeklarte — alle anderen aufgeklérteren Klassen zusammen*““®. Das Wahlrecht
ist verhdngnisvoll, weil es zu stark die Befugnisse und Kompetenzen des Staates vergro-
Bert, und die demokratisch gestimmten Massen befriedigt. Sie vergessen aber, dass ,,kei-
ne politische Freiheit zu biirgerlicher Freiheit und gesellschaftlicher Unabhingigkeit
fiihrt. Es ist genau umgekehrt: die Unabhéngigkeit und Freiheit fiihren zu politischer
Freiheit’.

Schluss

Die ,,Podolaken traten 1896 mit der Kritik der Institutionen des allgemeinen
Wabhlrechts auf, weil sie sich vor allem antidemokratisch und elitér fithlten. Eine bedeu-
tende Rolle spielten auch auflerideologische Griinde, wie zum Beispiel die Abneigung

In den Vordergrund tritt der Klassenkampf und hier strebt man wiederum danach, dass Besitzer von

Nicht-Besitzern dominiert werden, und Selbstédndige von Unselbstindigen®; ebd., S. 21

Bei der Beschreibung dieser Art vom Wahlrecht schrieb S. Starzynski: ,,Wenn es um individuelle Bestre-

bungen geht, reicht es zu den groB3ten personlichen Aspirationen. Das Wahlrecht soll allen erteilt werden

und in diesem MaBe eine vollige Vertretung ermdglichen®; edb., S. 24. Im Weiteren behauptet er: ,,Wegen
des allgemeinen Interesses, der offentlichen Angelegenheit garantiert diese Art des Wahlrechts, da es
ungleich ist, dass seine Anwendung nicht zur brutalen zahlenmiBigen Uberlegenheit der unbewussten

und hinterhéltigen Massen iiber alle positiven Interessen der Menschheit fiithrt*; ebd., S. 25.

4, Das Wahlrecht sollte so gestaltet werden, dass es einerseits gleichzeitig und gleichwertig alle berechtig-
ten Bestrebungen nach seinem Besitz befriedigt, andererseits aber das Staatsinteresse sichert, welches
die bestmogliche Vertretung bendtigt™; ebd., S. 115.

% Ebd., S. 115.

47 Mit Hilfe des in allgemeinen und gleichen Wahlen gewéhlten Parlaments beginnt sich der Bereich
der Staatstitigkeit tiberméfig zu erweitern. Er verwandelt immer neuere Erscheinungen des gesellschaft-
lichen Lebens in politische Aufgaben. Die direkte Leitung und Verwaltung werden an Machtorgane tiber-
geben und zwangsldufig im Rechtswege reguliert. Man vergisst immer wieder, dass die gesellschaftliche
Freiheit und biirgerliche Unabhéngigkeit vor allem darauf beruhen, dass die politische Machtsphére nicht
zu stark erweitert wird und dass auch der Eingriff der Staatsmacht in Verbindung mit Zwang nicht zu
stark sein kann. Die politische Freiheit in einem Verfassungsstaat beruht nicht auf dem einen oder ande-
ren Wahlrecht, sondern insbesondere darauf, dass der Tatigkeitsbereich des Staates seine Grenzen nicht
iberschreitet®; ebd., S. 116-117.
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gegeniiber der ukrainischen Nationalbewegung oder die Gefahr, die Position konserva-
tiver Sphéren im Osterreichischen Reichsrat zu schwichen. Die Wahlrechtsreform wur-
de von der Abgeordnetenkammer am 7. Mai 1896 mit 234 zu 19 Stimmen beschlossen.
Fiir den Entwurf stimmten alle wichtigen parlamentarischen Kréfte, darunter auch ,,Po-
dolaken® vom Polenklub. Sie waren zwar zu den Verdnderungen negativ eingestellt,
zeigten aber ihre nationale Solidaritdt mit dem Ministerprisidenten K. Badeni. Die ,,Po-
dolaken* mussten 1907 wiederum um die Erhaltung des Status quo kdmpfen, als im

ganzen Staat das allgemeine und gleiche Wahlrecht eingefiihrt wurde.
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Polish Administrative Goverment in the Kingdom of Poland 1916-1918.
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Abstract:

The rebirth of the Polish state during World War I was mainly connected with acquisition of fresh
recruit soldiers for the armies of Germany and the Habsburg Empire. The goverments in Berlin and
Vienna turned their attention to the Polish nation living in the former territories of tsarist Russia, lost
to Germany and Austria in 1915 during the war. The only way to convince the Polish nation to cooper-
ate was a clear promise of the rebirth of Polish goverment in these territories and of full independence
of the new Polish state after the war. The first step, as a proxy solution, was the Temoporary Civil
Council, next the State Council, created in 1916. Soon the members of the council (including Jozef
Pitsudski) have decided to stop their activity, because the German and Austian goverments failed to
keep their promises. The next step was a joint announcement of two emperoros, German and Austrian,
which on 5 November 1917 proclamed the Kingdom of Poland, with Regency Council as a goverment.
During one year of its activity, the Regency Council created three cabinets with the following three
Prime Ministers: Jan Kucharzewski, Jan Steczkowski and Jozef Swiezynski. The scope of activity and
real power of this cabinets were very limited, but they constituted a beginning of the process of crea-
tion and rebirth of the Polish independent state and of education of the future administrative team for
the first central independent Polish State.
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Wstep

Wraz z wybuchem I wojny §wiatowej w polskim spoleczenstwie zrodzita si¢ na-
dzieja na odzyskanie niepodlegtosci — utraconej w koncu XVIII wieku. W wyniku roz-
nych wydarzen politycznych i militarnych polskie czynniki polityczne rozpoczely stara-
nia o przywrocenie polskiej panstwowosci. Pewnym przelomem, poczatkowo tylko
formalnym, bylo ogloszenie restauracji Krolestwa Polskiego przez cesarzy Niemiec
i Austro-Wegier w dniu 5 listopada 1916 r. utworzenie Tymczasowej Rady Stanu, a na-
stepnie (po jej samorozwigzaniu) powotanie w 1917 r. Rady Regencyjnej (tymczasowo,
zamiast monarchy). Wowczas polscy dziatacze polityczni przystapili do budowania zre-
bow polskiego panstwa. Temat te uzyskat czgsciowo swoje opracowanie w znanej mo-
nografii Wlodzimierza Sulei, ale — poza okresem dziatalno$ci Tymczasowej Rady Stanu
— brak kompleksowego opracowania tego zagadnienia, artykut ten jest zatem proba wy-
petnienia tej luki. Na podstawe opracowania ztozyly sie: archiwalia Archiwum Akt No-
wych w Warszawie, relacje pamigtnikarskie, prasowe i opracowania'.

Z poczatkiem [ wojny $wiatowej sytuacja na frontach wydawata si¢ rozwijaé¢ w kie-
runku korzystnym dla panstw centralnych, tj. Niemiec, Austro-Wegier, Butgarii i Turcji,
zmagajacych si¢ militarnie z Francja, Wielka Brytania, Rosja i wojskami innych panstw,
ale w polowie 1916 r. Niemcy i Austro-Wegry zaczety szczegdlnie dotkliwie odczuwad
brak rekrutow dla swoich armii. W sztabie generalnym niemieckiego dowddztwa uzna-
no, ze dla ostatecznego zwycigstwa konieczny jest milionowy zaciag, ktory w takiej
skali moze mie¢ miejsce tylko na ziemiach polskich, skad armia niemiecka wyparta
wojska rosyjskie w 1915 r. (poprzez zajecie tzw. ,,Kongresowki” z Warszawg, L.odzia,
Lublinem i innymi miastami). Jednak proces realizacji tej koncepcji miat swoja ceng;
Polakow sktoni¢ do wstgpowania do armii okupantdéw i zaborcow, i to z narazeniem zy-
cia, mogta jedynie obietnica odzyskania niepodlegtosci. W wyniku obrad konferencji
wiedenskiej, zwotanej w dniach 11 i 12.08.1916 r. (gdzie glos decydujacy nalezat do
Niemcow, dysponujacych najwigksza armia wsrod panstw centralnych), ministrowie
spraw zagranicznych obydwu panstw niemieckich ustalili proklamowanie szybkiej re-
stauracji Krolestwa Polskiego, co formalnie uczyniono w dniu 5.11.1916 r. aktem dwéch
cesarzy: Niemiec i Austro-Wegier.

Przetom ten poprzedzity ostre spory wsrdd polskich czynnikéw politycznych,
cho¢ krag ludzi uczestniczacych w czynnym zyciu politycznym byt stosunkowo waski.

Najobszerniejsza monografia opisujacag gruntownie powstanie i dziatalno$¢ TRS jest praca W. Sulei, Pro-
ba budowy zrebow polskiej panstwowosci w okresie istnienia Tymczasowej Rady Stanu, Wroctaw 1981;
idem, Tymczasowa Rada Stanu, Warszawa 1998. Natomiast jedynym opracowaniem — i to tylko popular-
nonaukowym — o gabinetach okresu Rady Regencyjnej jest praca zbiorowa: J. Farys, J. Pajewski (red),
Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej, Szczecin — Poznan 1991.
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Generalnie bierng postawe wigkszo$ci polskiego spoteczenstwa, czekajacego po prostu
zakonczenia wojny, starali si¢ wykorzysta¢ w swojej dzialalnosci propagandowej za-
réwno pasywisci wrogo nastawieni do wladz okupacyjnych, jak i aktywisci — zwolenni-
cy wspolpracy z panstwami centralnymi. Terytorium ,,Kongreséwki” podzielono na
dwie czgsci: gubernatorstwo warszawskie, podlegajace Berlinowi, i gubernatorstwo lu-
belskie, podlegajace Wiedniowi. W imieniu warszawskiego generata-gubernatora Han-
sa von Beselera rozpoczeli wstepne rozmowy z pasywistami Bogdan Hutten-Czapski
i Jozef Zychlifiski. Natomiast aktywisci rozpoczeli na do$¢ szeroka skale akcje propa-
gandowa, domagajac si¢ w imieniu polskiego spoteczenstwa budowy podstaw polskiego
panstwa i tworzenia polskiego wojska. Rezolucja tej tresci uchwalona zostata na wiecu
w warszawskiej filharmonii, w dniu 3.09.1916 r., przez Klub Panstwowcéw, a poparty ja
takze Liga Panstwowosci Polskiej i Centralny Komitet Narodowy.

Nalezy przypomnie¢ takze, ze zasadniczy podziat obozow politycznych dziataja-
cych na terenie Krolestwa odpowiadat orientacjom sprzed wybuchu wojny (a takze
w pierwszym roku jej trwania), tj. antyrosyjskiej i antyniemieckiej, ale juz po zajeciu
,,Kongresowki” przez wojska panstw centralnych podziat ten ulegt pewnej zmianie. Do-
minowac zaczal podziat na aktywistow 1 pasywistow, co w pierwszym przypadku ozna-
czato kierunek dziatan zmierzajacych do zabezpieczenia ziem polskich przed powrotem
rosyjskiego panowania, czy to poprzez zwigzek panstwowy z Austro-Wegrami lub na-
wet Cesarstwem Niemieckim, czy tez poprzez uzyskanie pelnej niepodleglosci, co oczy-
wiscie byto celem nadrzednym. Natomiast pasywizm oznaczat kierunek negatywny wo-
bec wszelkich préb prowadzacych do rozwigzania kwestii przynalezno$ci ziem polskich
jeszcze w czasie wojny. Pasywisci postulowali wprawdzie zarowno zjednoczenie ziem
polskich, jak i uzyskanie petnej niepodlegtosci, ale zadecydowac o tym miat przyszly
kongres pokojowy. Tym samym po ogtoszeniu aktu listopadowego wigksza, a wtasciwie
dominujacg aktywnos$¢ w tworzeniu zrebow polskiej panstwowosci przejawiaé zaczeli

aktywisci’.

2 Jednak w przeciwienstwie do jednolitego obozu pasywistow oboz aktywistyczny wyraznie dzielit si¢ na

trzy odtamy: 1. najbardziej germanofilski zdecydowany na $cistag wspotprace z Niemcami, reprezentowa-
ny przez Klub Panstwowcow Polskich, 2. stawiajacy na rozwigzanie trialistyczne Austro-Wegro-Polski,
skupiony gtéwnie w Lidze Panstwowosci Polskiej, dos¢ $cisle wspolpracujacej z Departamentem Woj-
skowym Naczelnego Komitetu Narodowego, kierowanym przez Wtadystawa Sikorskiego oraz 3. obej-
mujacy stronnictwa zgrupowanie w Centralnym Komitecie Narodowym, tzw. lewice niepodlegtosciowa,
majacg oparcie w tajnej Polskiej Organizacji Wojskowej Jozefa Pitsudskiego i ludzi jemu oddanych.
Obodz pasywistyczny reprezentowany byt gtdéwnie przez Migdzypartyjne Koto Polityczne. Nalezy jesz-
cze dodaé, Ze istniata tez niemata grupa aktywistow bezpartyjnych, wywodzaca si¢ z kregdéw ziemian-
skich i inteligenckich, licznie reprezentowana w organizacjach gospodarczych i spotecznych, funkcjonu-
jaca w orbicie oddziatywania obydwu wymienionych obozéw. Wprawdzie ich zaplecze polityczne byto
niewspotmiernie mate w poréwnaniu z Migdzypartyjnym Kotem Politycznym czy lewicg niepodlegto-
$ciowa, ale ludzie ci stanowili jednak pewna grupe¢ nacisku, popierang zarowno przez wladze okupacyj-
ne, jak i kregi ziemianskie i inteligenckie; W. Suleja, Proba budowy..., s. 48 i in.
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Uogolniajac, mozna powiedzie¢, ze atmosfera polityczna, w jakiej formowal si¢
sktad personalny — powotanej przez niemieckie wladze okupacyjne — Tymczasowej
Rady Stanu (pierwszego organu namiastki polskiej administracji), byta czasem niezwy-
kle burzliwym. Pasywisci, mimo duzego zaangazowania si¢ w zycie polityczne, nie we-
szli w sktad Rady z powodu odmiennego wobec aktywistow stosunku do kwestii two-
rzenia polskiego wojska. Aktywisci traktowali to jedynie jako zabezpieczenie przed
powrotem rosyjskiego panowania, natomiast dla pasywistow zaangazowanie militarne
po stronie armii niemieckiej moglo zaszkodzi¢ sprawie polskiej na kongresie pokojo-
wym po zakonczeniu wojny. Nalezy jeszcze podkresli¢, ze wprawdzie pasywisci nie
traktowali TRS jak rzadu, jednak nie zamierzali pozosta¢ politycznie bierni. Obydwa
obozy wykazywaty w jednej sprawie wyjatkowa zgodnos¢: uznawaty, iz nalezy przeka-
za¢ maksymalny zakres kompetencji w polskie rece — na co wlasnie wladze okupacyjne
patrzyty najbardziej niechetnie. W pojeciu rzadow panstw centralnych TRS miata by¢
jedynie niezbyt wigzaca obietnicg, wystarczajaca do uzyskania z polskiego spoteczen-
stwa tak bardzo potrzebnego, stabnacej niemieckiej armii upragnionego, milionowego
rekruta’.

TRS sktadata si¢ z 25 0s6b reprezentujacych wszystkie trzy odtamy obozu aktywi-
stow: Lige Panstwowosci Polskiej (wraz z sympatykami) reprezentowato jedenastu po-
litykéw, Centralny Komitet Narodowy (z Jozefem Pilsudskim) — siedem os6b, Stronnic-
two Narodowe —dwie, Grupg Pracy Narodowej —jedna i Klub Panstwowcow (Wtadystaw
Studnicki) — jedna. W jej sktad wchodzito takze dwoch reprezentantéw duchowienstwa
i jeden przedstawiciel zydow.

1. Organizacja Tymczasowej Rady Stanu i jej organow

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze TRS, ktorej utworzenie wywotato tyle entuzjazmu
i rozbudzito duze nadzieje wsrod pewnej czesci polskiego spoteczenstwa, byta organem
zupelie prowizorycznym (co uwidocznione byto juz w samej nazwie). Dzielila si¢ na
osiem departamentow, ktore mialy w przysztosci zostac¢ przeksztalcone w ministerstwa,
ale nie ma zadnych podstaw, aby organ ten mozna bylo uzna¢ za pehigcy role rzadu.
Poniewaz byta to jednak namiastka pierwszego organu polskiej administracji panstwo-

wej, nalezy przedstawic jej podstawowg strukture i zakres uprawnien®.

Ogloszenie aktu 5.11.1916 r. przyniosto pomigdzy wymienionymi obozami wielogodzinne dysputy,
przechodzace bardzo czgsto w ostre spory, wymiang petycji zawierajacych liste postulatow, tak politycz-
nych, jak rowniez proponowanych rozwigzan ustrojowych przysztych struktur panstwowych, co uzyska-
to zreszta swoj doktadny opis w literaturze przedmiotu; ibidem.

Liste cztonkéw TRS zamknieto ostatecznie 5.01.1917 r., a 11 stycznia zostata opublikowana w warszaw-
skich dziennikach. Nalezy podkresli¢, ze mimo wiekowej niewoli polskiego narodu 6wczesne srodowi-
sko polityczne wykazywato znaczng aktywnos¢ i spory wsrod kandydatow przybieraly niejednokrotnie
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Po zatwierdzeniu ostatecznej wersji projektu struktury Rady przez komisarzy wtadz
okupacyjnych ustalono, ze wtadzg naczelng bedzie zebranie ogolne wszystkich czton-
kow Rady, czyli plenum, ktéremu przewodniczy¢ miat marszatek koronny. Organy Rady
to: Wydzial Wykonawczy, departamenty, komisje przygotowawcze i komisarze miejsco-
wi. Na plenum miano rozpatrywac i uchwalac ,,sprawy zasadnicze (tj. wszelkie kwestie
zarowno wojskowe, jak i cywilne w zakresie zarzadu krajem), projekty ustaw, statutow,
regulaminéw i rozporzadzen, sprawy budzetowe oraz te, ktore plenum specjalng decyzja
uzna za podlegajace jego kompetencji’. Drugim pod wzgledem znaczenia byt Wydziat
Wykonawczy, w sktad ktorego weszli: marszatek, wicemarszatek i siedmiu cztonkow
wybranych przez Rade ze swego grona. W posiedzeniach Wydziatu uczestniczyt sekre-
tarz Rady, lecz tylko z glosem doradczym.

Poza marszatkiem wszyscy cztonkowie Wydzialu automatycznie stawali na czele
departamentow jako ich dyrektorzy. Regulamin nie przewidywat wprawdzie powotania
Departamentu Wojskowego, ale w praktyce utarto sig¢, iz referent Komisji Wojskowej,
Joézef Pitsudski, posiadal w trakcie zebran Wydzialu te same uprawnienia co pozostali
dyrektorzy (Komisja Wojskowa nie wykazywata w swej strukturze réznic wobec innych

ostre formy i trwaty az do zamknigcia listy. Pierwsze zebrania TRS, o nieco poufnym jeszcze charakte-
rze, rozpoczely sie w koncu grudnia 1916 r. 1 odbyto si¢ ich dziewig¢, a uczestnicy nie posiadali nawet
formalnych nominacji (ostatnie zebranie miato miejsce 7.01.1917 r.). Debatowano gtownie nad proble-
mami organizacyjnymi, wyznaczeniem statego gmachu dla przysztych obrad, przygotowaniem pierw-
szego posiedzenia inauguracyjnego, sprawami personalnymi, a szczeg6lnie nad kandydatura Wtadysta-
wa Studnickiego, tak stanowczo forsowana przez niemieckie wladze okupacyjne, czy pierwszymi
propozycjami budzetowymi; ibidem, s. 50; Archiwum Akt Nowych, Tymczasowa Rada Stanu (cyt. dalej
AAN, TRS), protokoty posiedzen, t. 1. Zob. P.B.J. (L. Wasilewski), Odbudowanie panstwa polskiego.
Dokumenty chwili biezgcej, Krakéw 1916; M. Bobrzynski, Wskrzeszenie panstwa polskiego, t. 1, Kra-
kow 1920; A. Chloniewski, Panstwo Polskie, jego wskrzeszenie i widoki rozwojowe, Warszawa 1920;
S. Kutrzeba, Polska Odrodzona 1914-1922, Krakow 1922; idem, Beselerowska konstytucja dla Polski,
Warszawa 1927; J. Tuszynski, Organizacja Generat Gubernatorstwa Warszawskiego w I. 1914—1918,
Drogi Polski, t. 3, Warszawa 1924; K. Kumaniecki, Odbudowa panstwowosci polskiej. Najwazniejsze
dokumenty 1912 — styczen 1924, Warszawa 1924; S. Bukowiecki, Rola czynnikow wewnetrznych w utwo-
rzeniu nowej panistwowosci Polski, Niepodleglosé, t. 11 (1930), z. 3; M. Sokolnicki, O metodzie dziejow
odzyskania niepodleglosci, Niepodleglosé, t. 111 (1930-1939), z. 6; C. Berezowski, Powstanie panstwa
polskiego w Swietle prawa narodow, Warszawa 1934; Powstanie Tymczasowej Rady Stanu w swietle
wspolczesnej korespondencji, wyd. J. Rzepecki, ,,Kwartalnik Historyczny”, R. 1961, nr 2; J. Knebel,
Rzqd pruski wobec sprawy polskiej w . 1914—1918, Poznan 1963; R. Bierzanek, Parstwo polskie w kon-
cepcjach mocarstw zachodnich 1917-1919, Warszawa 1964; T. Piszczkowski, Odbudowanie Polski
1914-1921. Historia i polityka, Londyn 1969; J. Molenda, Przemieszczanie si¢ osrodka dyspozycji pan-
stwowo-politycznej do Warszawy w latach 1915-1919, [w:] Warszawa Il Rzeczypospolitej 1918—1939,
z. 3, Warszawa 1971; G..L. Seidler, Wiadza ustawodawcza i wykonawcza w polskich konstrukcjach
ustrojowych 1917—-1947, Lublin 2000.

5 D. Gorecki, Powstawanie wiladz naczelnych w odradzajqcej si¢ Polsce 1914-1919, £.6dz 1983; J. Le-
wandowski, Krolestwo Polskie pod okupacjq niemieckq, Lublin 1978; Wskrzeszenie Panstwa Polskiego,
Szkic historyczny, t. 1, 1914-1918, Krakow 1920-1925; J. Holzer, J. Molenda, Polska w I wojnie Swia-
towej, Warszawa 1973; J. Pajewski, Odbudowa paristwa polskiego 1914 —1918, Warszawa 1985.
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departamentow)’. Radzie przewodniczyt marszatek koronny, ktory byt jednoczesnie jej
przedstawicielem na zewnatrz, a ,,do czasu wyboru panujacego lub regenta zwierzchnim
wyobrazicielem polskiej wtadzy panstwowej, reprezentujacym ja tak na zewnatrz, jak
1 wewnatrz panstwa’’.

Dziatalno$¢ podstawowa TRS miata si¢ skupia¢ w departamentach i specjalnych
komisjach przygotowawczych, z tym ze departamenty powotano jedynie dla ,,zawiady-
wania poszczegolnymi dziatami pracy” Rady, a nie dla zarzadzania odpowiednimi dzia-
fami administracji panstwowej. Kazdy departament zgodnie z regulaminem opracowy-
wal, na polecenie Wydziatu Wykonawczego, projekty ustaw i rozporzadzen, wydawat
réwniez opinie o tego typu projektach ustalanych poza departamentami oraz zajmowat
si¢ organizacja i administracjg okreslonych dziedzin (ale w granicach kompetencji za-
kreslonych dla TRS). Na czele kazdego departamentu stat dyrektor, a stanowisko wice-
dyrektora mégt obejmowaé kandydat spoza Rady. Zalecano utworzenie przy kazdym
departamencie statej rady ztozonej z radcow, ktorzy sami zgtaszali swoja wole pracy
w tejze radzie (po akceptacji kazdego kandydata danego departamentu)®.

Komisje przygotowawcze miano powotywac tylko w wypadku koniecznosci opra-
cowywania projektow wymagajacych szczegdlnych studiow. W sktad tych komisji mogty
wchodzi¢ zardwno osoby same zglaszajace swoja wole wspotpracy, jak i osoby o odpo-
wiednim wyksztalceniu i kompetencjach (podobnie jak w radach przy kazdym departa-
mencie). Stanowisko przewodniczacego zostato zastrzezone wytacznie dla cztonka Rady

Stanu. Ostatecznie Rada powotata trzy komisje: Konstytucyjno-Sejmowa, Komisarska

6

Zaktad Narodowy im. Ossolinskich we Wroctawiu (cyt. dalej Ossolineum), dziat r¢kopiséw, tkps 6913
— Teki Lempickich, k. 118.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze to postanowienie wykraczato juz poza ramy rozporzadzenia wladz oku-
pacyjnych ustalajacego zakres kompetencji Rady, ale w praktyce ten punkt regulaminu nie miat wigk-
szego znaczenia. Pierwsze posiedzenie plenarne, na ktorym urzad marszatka koronnego powierzono
Wactawowi Niemojewskiemu, a wicemarszatka — Jézefowi Mikutowskiemu-Pomorskiemu, odbyto si¢
15.01.1917 r. Stanowisko sekretarza objat Artur Sliwinski, a jego zastepca wybrano Antoniego Luniew-
skiego. Po dwoch dniach ustalono sktad Wydziatu Wykonawczego. Funkcje (od 30 stycznia) dyrekto-
réw departamentow petnili: Stanistaw Dzierzbicki (Departament Skarbu), Michat Lempicki (Departa-
ment Spraw Wewnetrznych), Wojciech Rostworowski (Departament Spraw Politycznych), Stanistaw
Janicki (Departament Gospodarstwa Spotecznego), Wtodzimierz Kunowski (Departament Pracy),
Stanistaw Bukowiecki (Departament Sprawiedliwos$ci) oraz wicemarszatek Rady Jozef Mikutowski-
Pomorski (Departament Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego), a takze Jozef Pitsudski, jako
referent Komisji Wojskowej, posiadajacy te same prawa co pozostali dyrektorzy. Gléwnym obowiaz-
kiem Wydziatu Wykonawczego miato by¢ wprowadzanie w zycie uchwat podjetych przez plenum oraz
»zawiadywanie organizacyjng i administracyjng dziatalnoéciag Rady”. Wszystkie sprawy, ktore uznano
za zasadnicze, oraz wszelkie problemy ustawodawcze miaty by¢ nie tylko rozpatrywane na posiedze-
niach Wydziatu, lecz nastepnie referowane na plenarnych zebraniach Rady. Poza tym obowigzkiem
Wydziatu byto kontaktowanie si¢ z wtadzami okupacyjnymi w imieniu Rady, ale spoczywato to wy-
tacznie na marszatku koronnym, W. Suleja, Tymczasowa Rada Stanu, s. 52 i in.

8 Ossolineum, Teki Lempickich, rkps 6913, k. 124; W. Suleja, Préba budowy..., s. 53.
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oraz Komisjg dla Opracowania Tymczasowej Organizacji Polskich Naczelnych Wtadz
Panstwowych.

Rada Stanu uchwalita wlasny regulamin, wedtug ktdrego miata funkcjonowaé. Na-
lezy zaznaczy¢, ze pomimo wielu zabiegéw nigdy nie uzyskano prawa egzekwowania
uchwat Rady, a o sposobie funkcjonowania Rady miata zadecydowac praktyka. Regula-
min obowigzywat od 30.01.1917 r., ale nie wszystkie kwestie organizacyjne zostaty
ostatecznie rozstrzygniete; palacym problemem byto rozgraniczenie kompetencji ple-
num Rady i Wydziatu Wykonawczego. Najwigcej kontrowersji wzbudzit punkt regula-
minu zabraniajacy uczestnictwa w posiedzeniach Wydziatu cztonkom obrad plenarnych,
tj. cztonkom plenum. Podkreslano, iz jest to dowod braku zaufania do radcow pozosta-
jacych poza Wydzialem. Zwolennicy takiego rozwigzania argumentowali za rzeczowa,
niczym niezakldcona atmosferg pracy tego organu. Pomimo poparcia tego wtasnie sta-
nowiska przez komisarzy wtadz okupacyjnych, paragraf ten pozostat bez zmian. Po-
szczegblni radcy mogli bra¢ udziat w obradach z glosem doradczym, o ile Wydziat nie
zastrzegl sobie poufnosci obrad. Do konca istnienia Rady skorzystali z tego przywileju
wszyscy radcy’.

W praktyce od potowy lutego 1917 r. Wydziat Wykonawczy coraz czgsciej przej-
mowat kontrole efektow prac poszczegdlnych departamentow, co plenum wykonywato
raczej rzadko. Dos¢ szybko wytworzyta si¢ praktyka sktadania sprawozdan dyrektorow
departamentow co najmniej raz w miesigcu przed Wydziatem, natomiast plenum zapo-
znawato si¢ ze wszystkimi sprawozdaniami tgcznie. Plenum wyraznie dgzyto do rezer-
wowania wytgcznie dla siebie rozstrzygania jedynie spraw ogoélnopolitycznych dotycza-
cych ,,polskiej racji stanu”, cedujac na Wydziat piecz¢ nad departamentami. Jednak
regulamin ustalajacy wewnetrzng organizacj¢ Rady nie zawieral zadnych postanowien
odnosnie do relacji Rady z wtadzami okupacyjnymi, szczegolnie w zakresie dziatalnosci
prowadzonej przez Rade. Niemal od samego poczatku istnienia Rady wtadze okupacyj-
ne bezustannie dawaty odczu¢, iz w zadnym wypadku nie moze ona liczy¢ na zwigksze-
nie zakresu swoich kompetencji kosztem tychze wiadz. Niemcy nie zgadzali si¢ ponadto
na jakiekolwiek gesty ze strony Rady, ktore mogtyby formalnie podkreslac jej panstwo-
wotworcze dazenia'’.

Przyktadem moze by¢ inauguracyjne posiedzenie TRS, przed ktorego rozpoczeciem

niemiecki komisarz rzadowy Hugo hr. Lerchenfeld zakryt czescia sztandaru narodowego

Przewidziano takze wprowadzenie jako organu pomocniczego Rady Komisarzy Miejscowych, ktorej
sktad — do czasu zorganizowania struktury administracji lokalnej — stanowi¢ mieli powotani w powiatach
i miastach komisarze (z tym ze zakres ich kompetencji miano okresli¢ dopiero w przyszlym odrgbnym
regulaminie). Organizacja wewngtrzna poszczegdlnych departamentow oparta zostata na regulaminie
(tymczasowym) uchwalonym na posiedzeniu Wydziatu Wykonawczego w dniu 30.01.1917 r., AAN,
TRS 95; Ossolineum, Teki Lempickich, rkps 6913, k. 129; W. Suleja, Préba budowy..., s. 54.

10" Ibidem; AAN, TRS 92, plenum z301i 711 1917 r.
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ten fragment godta dawnej Rzeczypospolitej (Pogon), ktory symbolizowat Litwe. Oczy-
wiscie byl to tylko epizod, ale do$¢ dobrze oddajacy atmosfere ,,wspotpracy” wiladz
okupacyjnych z Radg Stanu. Epizod ten miat swoje dalsze konsekwencje, kiedy to zaist-
niata konieczno$¢ ustalenia wzoru godta na pieczeci panstwowej. Ustalono jednomysl-
nie, aby nawiaza¢ do polskich tradycji panstwowych przerwanych w roku 1831. Przyje-
to wowczas uchwate, ze wszystkie pieczecie rzadowe miaty mie¢ nastepujacy wzor: ,,na
podzielonej tarczy znajdowac¢ si¢ ma orzel biaty i pogon w czerwonym polu, ponad tar-
czg korona krolewska, a w gornym polu napis: Krolestwo Polskie”. Decyzja Rady odno-
$nie do wniosku w sprawie godta panstwowego, ktérego autorem byt Wojciech Rostwo-
rowski, nie uzyskata akceptacji wtadz okupacyjnych. Niemcy argumentowali, iz na
takiej podstawie Polacy mogliby w przysztosci wystapi¢ z zadaniami terytorialnymi wo-
bec ziem litewskich. Jednoczesnie na wniosek Artura Sliwinskiego Wydziat Wykonaw-
czy zadecydowal, ze jezykiem urzedowym w Kroélestwie Polskim bedzie jezyk polski
(natomiast odnosnie do jezyka dokumentoéw ustalono w drodze kompromisu mozliwosé¢
dotaczenia ttumaczen w jezyku niemieckim, ,,w sprawach wagi wyjatkowej”, nie precy-
zujac jednak wyraznie zakresu tej ,,wagi”). Jednoczesnie nie wykluczono mozliwosci
uzywania jezyka niemieckiego w korespondencji zagranicznej. W ogdle wszelka wol-
no$¢ korespondowania przez Rade byta znacznie ograniczona. Porozumiewanie sig¢
Rady z wtadzami okupacyjnymi miato si¢ odbywac droga formalna tylko poprzez komi-
sarzy rzgdowych, z tym ze przesylki Rady zostaty jednak zwolnione z cenzury''.

1" Powyzsze sprawy nie pogorszyly stosunkow Rady z wladzami okupacyjnymi, natomiast gtebokie kon-
trowersje wywotata kwestia tajnosci obrad Rady. O swoich pracach w departamentach czy przebiegu
posiedzen Rada mogla informowac¢ spoteczenstwo polskie wylacznie za pomoca komunikatow, ale pod-
dawanych podwdjnej cenzurze — najpierw komisarzy, nast¢pnie pracownikow niemieckiego Zarzadu
Prasowego. Nalezy podkresli¢, ze Niemcy wyjatkowo rygorystycznie pilnowali cenzurowania wszyst-
kiego, co drukowata polska prasa. Wprawdzie komunikat z pierwszego posiedzenia Rady zostat ogloszo-
ny z pomini¢ciem cenzury, ale wszystkie gazety uczynity to na wlasng odpowiedzialnos$é. Drogg faktow
dokonanych Radzie nie udalo si¢ jednak omina¢ rygorystycznych zarzadzen wiladz okupacyjnych.
Wszystkie gazety, ktore opublikowaty ten komunikat, generalny gubernator warszawski H. Beseler ob-
lozyt tysiacmarkowa grzywna, co wprawdzie nie byto kwota wielka i nawet po interwencji Rady ja
anulowal, ale kategorycznie zabronit Radzie ogtaszania komunikatéw z pomini¢ciem cenzury. Ta po-
dwdjna cenzura wywolywala ostre protesty ze strony czynnikow polskich i juz w dniu 1.02.1917 r. na
posiedzeniu plenarnym Rady mowcy domagali si¢, aby druki Rady opatrywac jedynie adnotacjg ,,druko-
wane z polecenia marszatka koronnego” i zaprzesta¢ opatrywania zezwoleniem cenzuralnym. Stanowi-
sko wtadz okupacyjnych — pomimo wystosowania obszernego memoriatu w tej sprawie — nie uleglto
najmniejszej zmianie. Poniewaz Rada nie potrafita przeforsowaé swojego stanowiska, rychto stala si¢
obiektem kpin, gtownie ze strony nielegalnych wydawnictw Kota Migdzypartyjnego. Marszatek zmu-
szony byt zwrocic¢ si¢ do Rady o zmiang dotychczasowej uchwatly z powodu braku szans na jej realizacje
i zaproponowat, aby komunikaty podpisywali komisarze, przeciwko czemu tak ostro dotychczas opono-
wano. Ta droga usilowano ominaé przynajmniej cenzurg¢ prewencyjna. W koncu marca Niemcy uznali,
ze komunikowanie si¢ z Rada wytacznie poprzez komisarzy bytoby niewystarczajace. Jednak dwukrot-
nie udato si¢ wydrukowa¢ informacje o przebiegu obrad plenarnych z 1 V i 4 VII bez wiedzy wtadz
okupacyjnych w formie szczegétowych stenogramow, AAN, TRS 71. Komunikat z pierwszego posie-
dzenia Rady (15 I) zostat przestany — z pomini¢ciem cenzury — redakcjom nastepujacych gazet: ,,Kuriera
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Problemem zaogniajacym stosunki Rady z wtadzami okupacyjnymi byto zadanie
komisarzy, aby w szczego6lnych wypadkach w obradach Rady brali udziat takze specjal-
ni referenci niemieckiego Zarzadu Cywilnego dla — jak to okreslono — ,,wlasciwego
o$wietlenia sprawy”. OczywiScie taka modyfikacja regulaminu niedwuznacznie poda-
wata w watpliwos¢ stusznos¢ podejmowanych przez Radg decyzji lub ukazywata ten
organ jako stabo zorientowany w sprawach krajowych'2.

Nalezy zaznaczy¢, ze funkcjonowanie Rady nie zawsze byto precyzyjne i zgodne
z uchwalonym harmonogramem, ktéry w pewnych okresach istniat wlasciwie tylko na
papierze. Posiedzenia Wydziatu odbywaly si¢ i to niezbyt regularnie jedynie do drugiej
potowy kwietnia. Z powodu demonstracyjnej bezczynno$ci Rady w maju i czerwcu
marszatek zwotal plenum czterokrotnie, natomiast Wydzial nie podejmowat pracy od
4 maja do 14 czerwca, a Rada obradowata wylgcznie poufnie i w tym okresie odbyta
takich spotkan pietnascie. Dopiero w drugiej potowie czerwca Wydzial, a od poczatku
lipca rowniez plenum Rady wrocity do rytmu z pierwszych miesiecy jej dziatalnosci'.

Najintensywniej pracowala Komisja Konstytucyjno-Sejmowa. Efektywnie, cho¢
krotko dziatata Komisja do Opracowania Tymczasowej Organizacji Polskich Naczel-
nych Wiadz Panstwowych. Systematycznie pracowano w departamentach oraz w powo-
lywanych w ich ramach komisjach, cho¢ niekiedy w okresie wspomnianego ,,strajku”
Rady pojawialy si¢ objawy rozprzezenia. Natomiast co do dziatalnos$ci rad poszczegodl-
nych departamentow, to z nielicznych zachowanych materiatlow wynika, ze tam, gdzie
posiedzenia odbywaty si¢ do$¢ czesto, rozpatrywano wszystkie wazniejsze projekty,
ktore byty nastepnie przedktadane plenum. Nalezy podkresli¢, ze Rada zmierzata do
szybkiego powigkszenia sktadu personalnego poszczegdlnych departamentow, a kandy-
datéw na poszczegdlne stanowiska dobierano dos¢ starannie (wszyscy urzednicy przed
objeciem stanowiska sktadali przysiege)'*.

Polskiego”, ,,Przegladu Porannego i Wieczornego”, ,,Nowej Gazety”, ,,Gtosu Stolicy” i ,,Gonca”; J. Pa-
nas, Pamietnik kapelana Legionow Polskich, Lwow 1920, s. 221 i n.; AAN, TRS 67, 92, 95; W. Suleja,
Proba budowy..., s. 551 in.
12 Ibidem.
Posiedzenia plenum odbywaly si¢ cztery razy w ciaggu miesigca, natomiast Wydzialt Wykonawczy odby-
wat swoje zebrania nieregularnie — w styczniu byto ich pigé, w lutym osiem, w marcu dziesi¢¢, a w kwiet-
niu tylko trzy. Kolejnymi problemami, z jakimi musiala boryka¢ si¢ Rada Stanu, byty kwestie lokalowe.
Biura Rady miescily si¢ w oficynach palacu Kronenberga (przy dzisiejszym placu Pitsudskiego) i na
pewno nie byly to pomieszczenia odpowiednie dla ,,naczelnego urzgdu Rzeczypospolitej”. Natomiast
Niemcy nie zgodzili si¢ na opuszczenie ani reprezentacyjnego patacu Krasinskich, ani patacu Koniecpol-
skich (znanego bardziej pod nazwa ,,namiestnikowskiego”), co mogloby wskazywaé, iz wtadze okupa-
cyjne nie przewidywaty zwigkszania personelu administracyjnego Rady Stanu. Siedziba Rady nie zosta-
fa zmieniona do konca jej urzgdowania, a przedstawiciele jej poszczegdlnych departamentow musieli
poszukiwaé¢ odpowiednich, dodatkowych pomieszczen we wlasnym zakresie. W pozostate problemy or-
ganizacyjne wladze okupacyjne z reguty nie wtracaty sie; ibidem.
Tryb obsadzania stanowisk od samego poczatku dziatalnosci Rady wzbudzat znaczne kontrowersje.
W dniu 30 stycznia Wydzial Wykonawczy podjat uchwate, aby w przypadku rownych kwalifikacji
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1.1. Tryb funkcjonowania

Przystepujac do omawiania dziatalnosci rzadu w poczatkach ksztattowania polskiej
panstwowosci w koncu [ wojny §wiatowej, nalezy przypomnie¢, ze juz w okresie istnie-
nia Rady Regencyjnej potozono podstawowe i, jak si¢ z perspektywy czasu okazato,
bardzo trwale fundamenty ustrojowe dla przysztej Il Rzeczypospolitej. Dekret Rady Re-
gencyjnej wydany 3.01.1918 r. o tymczasowej organizacji wladz naczelnych w Krole-
stwie Polskim przewidywat podzial prawodawstwa; normy ogolne (ale niemajace formy
i charakteru ustawy) wydawa¢ miata Rada Regencyjna, natomiast uchwalanie ustaw
naleze¢ miato do Rady Stanu. Ustawa o Radzie Stanu Krélestwa Polskiego przewidywa-
ta mozliwos¢ wydawania przez Radg Regencyjng rozporzadzen z moca ustawy na pod-
stawie ustawowego upowaznienia, a takze w wypadkach wyjatkowych i bez tego upo-
waznienia — w sytuacji gdyby rozporzadzenia okazaly si¢ niezbedne do zorganizowania
poszczegdlnych dzialdow administracji. W tym przypadku rozporzadzenia miaty by¢ wy-
dawane wylacznie na odpowiedzialno$¢ wszystkich cztonkéw gabinetu'.

Sytuacja zaczeta ulega¢ zmianie wraz z przy$pieszeniem biegu wydarzen jesienig
1918 r., kiedy zaczgto rozumieé, ze klgska panstw centralnych jest juz tylko kwestig
czasu. Wowczas Rada Regencyjna zniosta Rad¢ Stanu i urzadzenia ustrojowe oparte na
dekrecie z 12.09.1917 r., zapowiadajac szybkie zwotanie Sejmu Ustawodawczego, ktory
miatl zosta¢ wyltoniony na podstawie demokratycznej ordynacji wyborczej. W dniu
15 pazdziernika Rada Regencyjna postanowita sama wydawac rozporzadzenia z mocg
ustawy do czasu zwotania konstytuanty, ale na odpowiedzialno$¢ Rady Ministrow, z tym
ze akty te mialy traci¢ moc obowigzujaca, jezeli na najblizszym pierwszym posiedzeniu
Sejmu nie uzyskalyby jego akceptacji. W dekrecie z 15 pazdziernika nie przewidziano
jakichkolwiek ograniczen przedmiotowych dla rozporzadzen Rady (przewidziano jedy-
nie ograniczenie czasowe — do zwotania konstytuanty). Nalezy dodac, Ze nie ustalono
konkretnie, przed jakim organem rzad miatby ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za wydane roz-

porzadzenia z mocg ustawy'®. Rodzito to czg¢$ciowa dowolno$é interpretacji zwrotu

zawodowych kandydatow na urz¢dnikéw przyznawaé pierwszenstwo tym, ktorych krewni sg zawodo-
wymi wojskowymi lub ,,w inny sposob przyczyniaja si¢ do odbudowy panstwa polskiego”. Przeciwko
takiej decyzji ostro zaprotestowato Koto Migdzypartyjne, ale pomimo to uchwata ta zostala utrzymana.
Rejestracje kandydatow na urzednikow (tacznie z kobietami) zarzadzono w kwietniu i wymagano, aby
zglaszajacy si¢ posiadali dyplom wyzszej uczelni lub mogli wykaza¢ si¢ praktyka administracyjng lub
inng, ale nie byt to warunek konieczny. Przygotowaniem urzgdnikoéw dla panstwa polskiego zajmowata
si¢ specjalna Komisja przy departamencie Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego; ibidem.

15 Ibidem; R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918—1926, Warszawa 1994, s. 29. Zob.
H. Janowska, T. Jedruszczak (red.), Patent z 12 IX 1917 r. w sprawie wladzy panstwowej w Krolestwie
Polskim wydany przez generat-gubernatorow S. Szeptyckiego i H. von Beselera. Powstanie Il Rzeczypo-
spolitej. Wybor dokumentow 1866—1925, Warszawa 1981, s. 353-354, Dziennik Praw Krélestwa Pol-
skiego z 1918 r., nr 1, poz. 1, nr 2, poz. 2.

16 W okresie pomiedzy 15.10 a 4.11.1918 r. Rada Regencyjna uchwalita 9 ustaw tymczasowych, lecz nie
jako ,,rozporzadzenia z mocg ustawy” (jak przewidziano to w dekrecie z 15 pazdziernika 1918 r.),
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o odpowiedzialnos$ci rzgdu, co mozna bylo rozumie¢ albo jako odpowiedzialnos¢ poli-
tyczna przed Sejmem (mozliwa dopiero po jego zwotaniu i to przy zatozeniu, ze mini-
strowie pozostang na swoich stanowiskach do tego czasu), albo jako konieczno$é
wspotdziatania rzadu w wykonywaniu réwniez wladzy ustawodawczej. Odpowiedzial-
no$¢ konstytucyjna Rady Ministréw nie byta mozliwa z powodu braku konstytucji.
Istniat natomiast pewien wptyw rzadu w zakresie sprawowania wtadzy wykonawcze;j,
poniewaz Rada Regencyjna mogta wydawac tylko rozporzadzenia z moca ustawy, ale
na ktore gabinet musiat wyrazi¢ zgode, mimo Ze nie mial wobec Rady samodzielnosci
politycznej. W jakim$ stopniu gwarantowato to ograniczenie arbitralnosci Rady Re-
gencyjnej”.

Dziatalno$¢ Rady finansowat Zarzad Cywilny Generalnego Gubernatorstwa War-
szawskiego ze swojego budzetu. Wtadze okupacyjne nie wnosity zadnych zastrzezen
w stosunku do sum przeznaczanych na wynagrodzenie radcow i urzgdnikow zatrudnio-
nych w biurach Rady. Zaznaczy¢ nalezy, ze byty to pensje wysokie, ale kwoty przezna-
czone na pobory dla nizszych urzednikéw byty znacznie nizsze i wynagrodzenie tej gru-
py — pomimo dodatku drozyznianego — przy znacznej inflacji okazywato si¢ czgsto
niewystarczajace. Jednoczes$nie niezbyt wygorowane byly kwoty przeznaczone przez
wtladze okupacyjne na uzytek Rady. Poza tym Niemcy nie przewidywali nawet subsy-
diowania wydatkéw Rady zwigzanych z wojskiem (czy chocby samym werbunkiem).

a jako ,,dekrety” z podpisami trzech regentow, premiera i wszystkich ministréw, co formalnie r6znito
je od pozostatych aktow Rady. Byly to nastepujace dekrety (ogloszone chronologicznie od 12.10 do
4.11.1918 r.): 1. ,,w przedmiocie objecia przez RR wtadzy zwierzchniej nad wojskiem”, 2. ,,0 utworzeniu
ministerstw: Spraw Zagranicznych, Wojskowych, Komunikacji i Aprowizacji”, 3. ,,0 przystapieniu do
formowania narodowej armii regularnej”, 4. ,,0 utworzeniu Ministerstwa Zdrowia Publicznego i Opie-
ki Spotecznej i Ministerstwa Ochrony Pracy”, 5. ,,0 organizacji wtadz na obszarze c. I k. Generalnego
Gubernatorstwa Lubelskiego”, 6. ,,w sprawie wypuszczenia pozyczki panstwowej”, 7. ,,0 opiece nad
zabytkami sztuki i kultury”, 8. ,,w przedmiocie dobr donacyjnych”, 9. ,,w przedmiocie zarzadu sprawa-
mi komunalnymi na terenie c. i k wojskowego Generalnego Gubernatorstwa Lubelskiego”. Dwoch
z tych dekretow (poz. 51 9) rzad J. Paderewskiego nie przedtozyt juz do zatwierdzenia z powodu ich
dezaktualizacji, co byto wynikiem zmienionej sytuacji politycznej; generalne gubernatorstwa przesta-
ty istnie¢. Dziennik Praw Krolestwa Polskiego z 1918 r.

17" Akty Rady Regencyjnej posiadaty charakter prowizoryczny i miaty obowigzywa¢ do czasu wytonienia
przez polski nardd wlasnego, stalego organu ustawodawczego, z mozliwoscig przedtuzenia ich waznosci
z woli przyszlego parlamentu. Zdecydowano si¢ na takie rozwiazanie zapewne dla stworzenia od razu
form panstwa konstytucyjnego mimo tymczasowosci ustroju politycznego, jakim byta ta ,,monarchia bez
monarchy”, R. Kraczkowski, op. cit., s. 30. Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i sys-
tem), Warszawa 1922, s. 50. Nie mozna zapomina¢, ze forma monarchiczna namiastki polskiego panstwa
zostala wowczas narzucona przez okupantow, ale tez prawda jest, ze ustrdj monarchiczny spotkat si¢
z akceptacja wszystkich ugrupowan, ktore uczestniczyly w realizacji odbudowy polskiej panstwowosci;
np. w Komisji Konstytucyjno-Sejmowej TRS ,,wszyscy jej cztonkowie, nie wyltaczajac nalezacych do
stronnictw lewicowych, stan¢li na stanowisku, ze dla Polski obecnie, ze wzgledu na charakter narodu,
niewyrobienie polityczne, warunki panujace, najodpowiedniejsza forma rzadu jest ustrdj monarchii kon-
stytucyjnej”, J. Buzek, Projekt konstytucji Panstwa Polskiego i ordynacji wyborczej sejmowej oraz uza-
sadnienie i porownanie projektu konstytucji panstwa polskiego z innymi konstytucjami, Warszawa 1918
—-1919, s. VIL
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Nie przyznano Radzie prawa zaciggania pozyczek panstwowych, poniewaz — jak stwier-
dzil przedstawiciel wtadz okupacyjnych — nie byta ona ,,rzeczywistym panstwowym
rzagdem polskim”. W tak zakrojonym budzecie wydatki Rady rosty dos¢ szybko do
kwietnia 1917 r., a po kryzysie spowodowanym zawieszeniem jej prac w maju i czerwcu
— ponownie od lipca az do przekazania wtadzy rzadowi Jana Kucharzewskiego. Z preli-
minowanej kwoty 1,2 mln marek Rada wydata na swoje potrzeby ok. 850 tys. Jednak
znacznie wigksze, bo przekraczajace 1,5 mln marek, byly wydatki z okresu dziatalnosci
Komisji Przejsciowej. Zauwazy¢ nalezy, ze wydatki poszczegdlnych departamentow ro-
sty nierownomiernie, a czasami spadaty ponizej wezesniejszego poziomu!'s.

Na budzecie Rady najbardziej odbijato si¢ tempo gwattownego rozrastania si¢ po-
szczegolnych departamentow (wszystkie budzety miesigczne, poza sierpniowym za-
twierdzano ex post, zazwyczaj w trzeciej dekadzie danego miesigca, a uchwaty w tych
kwestiach zapadaty na plenach bez trudno$ci). W marcu 1917 r. plenum ustalito, aby
budzet na kazdy kolejny miesigc byt rozpatrywany na ostatnim posiedzeniu plenarnym
poprzedniego miesigca, ale praktycznie wprowadzono w zycie to postanowienie dopiero
po zakonczeniu przez Radg swojej dzialalnosci, gdy zasade te zaczeta konsekwentnie
stosowa¢ Komisja Przejsciowa. Do burzliwej dyskusji nad budzetem doszto w kwietniu,
kiedy to dyrektor Departamentu Skarbu zwrécil uwage na zbyt duzy wzrost wydatkow;
wowczas wsrod cztonkoéw Rady dokonat si¢ podziat na dwa obozy; jedni wskazywali na
potrzebe oszczednosci, drudzy argumentowali, ze w interesie panstwa lezy prowadzenie
dzialalno$ci panstwowotworczej we wszystkich dziedzinach i to ostatnie stanowisko
zwyciezyto, chociaz zasada ta — jak wynika z rozdzialu kwot wydawanych przez po-

szczegblne departamenty — nie byta stosowana dostownie'.

1.2. Struktura administracyjna

Rady departamentow i komisje liczyty ponad 350 pracownikow. W biurach departa-
mentowych — traktowanych jako zawiazki przysztych ministerstw — zatrudniano ok. 150
urzednikow. Starano si¢ zatrudniac najlepsze sity fachowe, jakimi dysponowata ,,Kon-

gresowka” i Galicja. W przekonaniu wigkszos$ci cztonkéw Rady biura departamentowe

8 W liczacej ponad 250 mln kwocie wydatkow budzetowych Zarzadu Cywilnego na pozycj¢ budzetowa
— ,,wladze polskie” — przypadato tylko 2,5 mln marek. Taka tendencja zostata ujawniona juz na pierw-
szym posiedzeniu Wydziatu Wykonawczego, na ktorym przedstawiciel Niemcow zglosit zastrzezenie, ze
Rada nie moze domagac si¢ finanséw niezbgdnych do odbudowy kraju, poniewaz problemy te ,,wybie-
gaja poza sprawy budzetu normalnego”, W. Suleja, Tymczasowa Rada Stanu, s. 60—61.

Szczegodtowe wyliczenie wydatkow budzetowych poszczegodlnych departamentéw zawiera praca W. Su-
lei, Préba budowy..., s. 94-95. Zob. S. Kauzik, Gospodarka finansowa Rosji, Niemiec i Austro-Wegier
na ziemiach polskich w czasie Wielkiej Wojny (1915-1918), [w:] Polska w czasie Wielkiej Wojny (1914
—1918), t. 1V, Finanse, Warszawa 1939, s. 171-172.
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mialy by¢ w przysztosci centrum, wokot ktorego formowano by centralny aparat pan-
stwa w niepodleglej Polsce®.

Rada Stanu sktadata si¢ z 25 cztonkow 1 przez caty okres swojego istnienia funk-
cjonowata jako ciato kolegialne. Od samego poczatku przewage zdobyli zwolennicy
umiarkowane] polityki aktywistycznej, ktadacy nacisk na przejmowanie cywilnych
uprawnien z rak wtadz okupacyjnych. Sktaniali si¢ rowniez do utworzenia wojska pol-
skiego, ale tylko wowczas, gdyby Rada przejeta zwierzchnictwo nad Legionami (w stuz-
bie austriackiej). Na jednym skrzydle od centrum Rady plasowat si¢ Wladystaw Stud-
nicki (prawica), a na drugim reprezentant lewicy niepodlegto$ciowej, Jozef Pitsudski.
Réznice pomigdzy tymi ,trzema grupami” odnosily si¢ poczatkowo wylacznie do spo-
sobu sformowania polskiego wojska. Od chwili wybuchu rewolucji lutowej w Rosji po-
jawity si¢ nowe sporne kwestie 1 2 lipca lewica wycofala swoich reprezentantow ze skta-
du Rady. W dniu 2 sierpnia wykluczono z Rady W. Studnickiego z powodow
~jaskrawego gwalcenia przepisow regulaminu i wobec fatszywego przedstawiania [...]
dzialalno$ci Rady”. Rowniez w pierwszych dniach sierpnia podat si¢ do dymisji marsza-
fek koronny i mimo braku akceptacji przez plenum tej decyzji, przestat faktycznie
uczestniczy¢ w pracach Rady. W koncowym okresie swej dzialalnosci Rada Stanu liczy-
ta juz tylko 17 cztonkoéw?'.

Pod wzgledem spotecznym sktad Rady wygladat nastepujaco: 9 0sob to inteligen-
cja, 8 ziemianie, 3 to reprezentanci burzuazji, czyli sfer finansowo-przemystowych, oraz
2 ksiezy, 2 chtopow i jeden formalnie ,,zawodowy wojskowy” (J. Pitsudski; tak napraw-
de wojskowy samouk, ktory nigdy nie uczeszczat do zadnej szkoly wojskowej i miat
tylko $rednie wyksztatcenie). W sktad Rady nie wchodzit Zaden robotnik, co w d6wcze-
snej epoce nie bylo chyba czym$ zaskakujgcym — robotnicy nie stanowili jeszcze zbyt
duzej sity polityczno-spolecznej, na co niewatpliwie miato wptyw stosunkowo stabe
uprzemystowienie kraju. Pod wzgledem pochodzenia spotecznego wigkszos¢ cztonkow
Rady (az 14) wywodzita si¢ z ziemianstwa, a 5 — z inteligencji. Studia wyzsze ukonczy-
o 19 radcow (w tym 8 na niemieckich uczelniach). Pod wzgledem kryterium wieku, co
nalezy podkresli¢, sktad Rady stanowili politycy w wieku $rednim. Tylko 3 radcoéw prze-
kroczyto 60. rok zycia, az 16 nie przekroczylto 50. roku zycia, 7 — dobiegato czterdziest-
ki. W sktad Rady wchodzily osoby zardwno nieprzeci¢tne, jak i takie, ktore chyba nie

powinny si¢ tam znalez¢... Do pierwszej kategorii nalezal niewatpliwie J. Pitsudski oraz

2 Urzednicy obejmujacy swoje stanowiska przyrzekali uroczyscie: ,,0jczyznie i Narodowi Polskiemu z ca-

lej duszy wiernie shuzy¢, pozytek panstwa polskiego i dobro publiczne mie¢ przed oczyma, przepisow
prawa i postanowien Rady Stanu $cisle przestrzega¢, w stosunku do spraw sobie powierzonych tajemni-
cy urzedowej dochowac, obowiazki urzedu swego spetnia¢ gorliwie i sumiennie, polecenia przetozonych
doktadnie wykonywac¢”, W. Suleja, Préba budowy..., s. 95.

21 W. Suleja, Tymczasowa Rada Stanu, s. 64—65.
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nastawiony germanofilsko W. Studnicki. Ceniony byt takze Wactaw Niemojowski, pet-
nigcy funkcje marszatka koronnego, wnuk jednego z przywddcow ,.kaliszan”, Bona-
wentury Niemojowskiego; dobrym organizatorem polskiego szkolnictwa okazat si¢ wi-
cemarszatek Jozef Mikutowski-Pomorski?.

Wspotpracujacy z Rada Stanu reprezentanci spoteczenstwa wchodzili w sktad ko-
misji powotanych przez Rade: Konstytucyjno-Sejmowej, ,,Komisji dla opracowania
tymczasowej organizacji polskich naczelnych wtadz panstwowych” oraz Komisji Komi-
sarskiej, a takze do rad departamentow i 30 komisji rad czy delegacji utworzonych przy
departamentach. Funkcjonujaca najdluzej i zarazem najwazniejsza byta Komisja Kon-
stytucyjno-Sejmowa. Komisji przewodniczyl z urzedu marszatek koronny, ktéorym
w trzecim glosowaniu (przewaga jednego glosu) wybrano Henryka Przezdzieckiego,
reprezentujgcego aktywistow. W potowie lutego powiekszono sktad komisji w wyniku
naciskow Kota Migdzypartyjnego. Ostateczny sktad komisji obejmowat 11 profesorow
uniwersytetow oraz 3 prawnikow?.

W czasie pierwszego posiedzenia, 27 lutego, komisja podzielita si¢ na dwie podko-
misje: Sejmowg i Konstytucyjng. Przewodniczacym pierwszej komisji zostat Z. Lubo-
mirski, a drugiej — Alfons Parczewski. Rowniez w lutym Rada wybrata ze swego grona
piecioosobowg Komisje Komisarska, ktérej zadaniem miato by¢: 1) przygotowanie pro-
jektu zakreslajacego kompetencje ,,komisarzy miejscowych”, 2) opracowanie instrukcji,
3) zestawienie listy kandydatow na ,,komisarzy miejscowych”.

Ostatnig ,,Komisje do opracowania organizacji naczelnych wtadz panstwowych”,
zwang Komisjg Realizacyjng, powotano dopiero w drugiej dekadzie czerwca. Zostata
utworzona z trzech odrgbnych komisji powotywanych przez Rade w maju i czerwcu dla
wypracowania platformy porozumiewania si¢ ze spoteczenstwem i przeprowadzenia
wstepnych rozmow z kandydatami na stanowisko premiera. Po potaczeniu wszystkich

22 Wactaw Niemojewski debiutowat na scenie politycznej funkcja marszatka koronnego i szybko zjednat
sobie wielu zwolennikéw, ktorzy twierdzili, ze ,,zewnetrznie dobrze si¢ prezentowal, umial nie razac
pycha, nies¢ si¢ gornie, bo to 1 majatek posiadat duzy, i tradycje rodzinne nie byle jakie i koligacje nie-
mate”. Ossolineum, rkps 12 858 — Wtadystaw Jabtonowski, Z biegiem lat, wspomnienia, k. 404. Byty
réwniez glosy krytyczne, iz to tylko ,,salonowiec z wszechstronnym ogélnym wyksztatceniem, ktory
jako marszatek nie dordst swemu zadaniu”, J. Hupka, Z czasow wielkiej wojny. Pamietnik niekombatan-
ta, Niwiska 1936, s. 293. Niewatpliwie do najbardziej znaczacych cztonkoéw TRS nalezeli: Jozef Pitsud-
ski i Wiadystaw Studnicki (obydwaj nie ukonczyli studiow wyzszych).

2 W Komisji Konstytucyjno-Sejmowej znaczaca role odegrali takze historycy, szczeg6lnie prof. 1. Jawor-
ski, ktory przedtozyl wlasny projekt konstytucji i ordynacji wyborczej, J. Maternicki, Idee i postawy,
Historia i historycy polscy 1914—1918. Studium Historiograficzne, Warszawa 1975, s. 430 i in. Zob.
J. Buzek, Projekt konstytucji panstwa polskiego i ordynacji wyborczej sejmowej oraz uzasadnienie i po-
rownanie projektu konstytucji panstwa polskiego z innymi konstytucjami, wstgp H. Przezdziecki, War-
szawa 1918, s. VI; AAN, TRS 95, posiedzenie Wydziatu Wykonawczego z 19 11 16 11, TRS 92, posie-
dzenie z 1 11124 11, AAN, TRS 99, k. 9, ,.Biuletyn CKN”, nr 68 z 15 I 1917 r.; W. Suleja, Tymczasowa
Rada Stanu, s. 67.
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trzech komisji dokooptowano jeszcze 10 0sob spoza Rady i facznie Komisja Realizacyj-
na liczyta 24 cztonkoéw?.

Mieszany charakter miaty réwniez — podobnie jak komisje — rady kazdego (poza
wojskowym) departamentu, zatwierdzone w swoich sktadach w lutym i marcu. Az dwie
rady miat Departament Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego, osobno dla wy-
znan i osobno dla spraw o$wiaty, kierowany przez J. Mikulowskiego-Pomorskiego. W dniu
1 maja wszystkie rady — wedlug sprawozdania — liczyty 156 cztonkow. Liczba ta byta
sztucznie zawyzona, poniewaz cze$¢ osob wchodzita w sktad dwoch lub nawet trzech rad
jednoczesnie. Faktycznie we wszystkich radach zasiadato 115 osob, w tym 92 spoza Rady
Stanu. Najliczniejszg byta rada Departamentu Pracy liczaca prawie 40 osob. Rada Depar-
tamentu Spraw Wewnetrznych liczyta ponad 20 oséb, podobnie bylo w radzie zajmujace;j
si¢ sprawami o§wiaty. Pozostate rady liczyty od 12 do 16 cztonkéw. Tylko w dwoch ra-
dach departamentow osoby z zewnatrz stanowity mniejszos¢: w radzie Departamentu Go-
spodarstwa Spotecznego i Departamentu Spraw Wewngtrznych. W pozostatych stanowili
wiegkszos¢, az do 2/3 ich stanu osobowego. W calym okresie istnienia Rady Stanu tylko
rada zajmujaca si¢ sprawami wyznan przetrwata w niezmienionym sktadzie®.

Najwazniejszg zmiang byto rozwigzanie w czerwcu 1917 r. rady Departamentu Go-
spodarstwa Spotecznego oraz wyjscie z rad przedstawicieli obozu niepodleglosciowego,
ktorzy catkowicie opuscili Tymczasowg Rade Stanu. Przy akcesach do poszczegolnych
rad departamentow czlonkowie Tymczasowej Rady Stanu kierowali si¢ gtéwnie kwalifi-
kacjami zawodowymi zglaszanych kandydatow. Fachowcow kierowano przede wszyst-
kim do rad Departamentu Skarbu, Gospodarstwa Spotecznego, Sprawiedliwosci i Depar-
tamentu Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego. Najwigksza rolg¢ w dwoch
pierwszych radach odgrywali pasywisci i ludzie zwigzani z instytucjami. W radzie Depar-
tamentu Sprawiedliwo$ci zasiedli glownie przedstawiciele warszawskich prawnikow. Na-
tomiast rad¢ sekcji wyznan obsadzono przez delegatow arcybiskupa i konsystorzy ewan-
gelickich: augsburskiego i reformowanego oraz warszawskiej gminy starozakonnych®.

2% Nalezy takze wspomnie¢ jeszcze o probach inicjujacych utworzenie tzw. Komisji Petycyjnej, ktora mia-
fa zaja¢ si¢ przyjmowaniem, rejestrowaniem i sprawdzaniem wiarygodno$ci masowo naptywajacych
zazalen i interpelacji (przede wszystkim na postepowanie niemieckich wtadz okupacyjnych) oraz prze-
sylaniem ich do odpowiednich departamentow, a na koncu udzielaniem konkretnych odpowiedzi. Projekt
przyjety przez Wydziat zostat jednak odrzucony przez plenum. Najprawdopodobniej obawiano sig, ze
Niemcy mogliby po prostu zlekcewazy¢ wszelkie interwencje Rady w sprawach naduzy¢ wtadz okupa-
cyjnych, co narazitoby Rade na §mieszno$¢ w oczach polskiego spoteczenstwa, ukazujac catkowita za-
lezno$¢ tej instytucji od okupanta, ibidem, s. 67-80.

¥ Wraz z rozwigzaniem si¢ rady Departamentu Gospodarstwa Spotecznego ulegly rozpadowi az dwie

z czterech istniejacych przy tym departamencie komisji — Rolnictwa i Racjonalnego Budownictwa.

Szczegbtowe omowienie obsady personalnej wszystkich komisji zawiera praca W. Sulei, Préba budo-

wy...,s. 98-117.

Oczywiscie nie bez znaczenia byla motywacja spoteczno-polityczna. Nie mozna zapominaé, ze udziat

w pracach tego ,,naczelnego urzedu”, jakim byta Tymczasowa Rada i jej organy, stanowil wyraz pewnej

26
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Nalezy podkresli¢, ze w radach departamentow znalezli si¢ ludzie bedacy albo do-
brymi fachowcami, albo petnigcy odpowiedzialne funkcje w instytucjach spotecznych na
terenie Krolestwa Polskiego. Natomiast wylacznie fachowy charakter miaty komisje czy
delegacje powotywane przez poszczeg6lne departamenty, ale i tutaj czgsto zdarzato sig,
7e ta sama osoba wchodzita w sktad dwoch lub wigcej komisji. Komisje, w przeciwien-
stwie do rad departamentow, nie musiaty mie¢ kierownika w osobie cztonka Tymczaso-
wej Rady Stanu, a powotywat je kazdy departament (z wyjatkiem Skarbu oraz Komisji
Przejsciowej). Najwigcej tego typu organow (13) powotat Departament Sprawiedliwo-
$ci; po 4 komisje powotaty departamenty: Gospodarstwa Spotecznego, Spraw Wewngtrz-
nych i Pracy; po 2 — Departament Spraw Politycznych i Komisja Wojskowa, a Departa-
ment Wyznan Religijnych i O§wiecenia Publicznego tylko jedng. Powotywanie komisji
rozpoczgto w marcu; ostatnig utworzono w pazdzierniku. Wedhug spisu wszystkie komi-
sje liczyty ponad 140 cztonkow, ale faktycznie liczba ta byta nizsza.

Do najwazniejszych komisji nalezata komisja ,,kierujaca przygotowaniem urzg¢dni-
kéw dla panstwa polskiego” powotana w marcu przy Departamencie Wyznan Religij-
nych i O$wiecenia Publicznego. W koncowym okresie swej dziatalnosci przeksztatcita
si¢ w samodzielng Komisje Urzedniczg. Zostata podzielona na podkomisje, m.in. dla
ujednolicenia biurowosci czy opracowania pragmatyki sluzbowej i przepisoéw emerytal-
nych. W poczatkowym okresie grupowata osoby odpowiedzialne za prawidtowy prze-
bieg kursow dla przysztych pracownikow administracji panstwowej. Z chwilg przeksztat-
cenia si¢ w Komisj¢ Urzedniczg jej sktad poszerzono o przedstawicieli poszczegdlnych
ministerstw z okresu Rady Regencyijnej.

Przy Departamencie Spraw Politycznych powotano w marcu i kwietniu dwie ko-
misje: Archiwalng oraz do spraw jencoéw polskich w panstwach centralnych. Natomiast
przy departamencie Gospodarstwa Spolecznego utworzono tzw. rady komisji: Rolnic-
twa, Handlu, Odbudowy Kraju i Racjonalnego Budownictwa oraz Windykacji Strat
Wojennych. Departament Sprawiedliwo$ci miat tylko dwie komisje state: Prawa Karne-
go i Prawa Cywilnego, ktore powotano na dtuzszy okres, pozostate za$§ jedynie dla
przeprowadzenia konkretnych prac przygotowawczych. W kwietniu utworzono w tym
Departamencie komisj¢ autonomiczng, ktorej zadaniem bylo organizowanie kursow dla

urzednikow sadowych. W tym samym miesigcu powotano jeszcze Komisje Wiezienna,

okreslonej postawy politycznej. Do§¢ powszechna nieche¢ do angazowania si¢ po stronie panstw central-
nych, a wlasciwie niemieckich wladz okupacyjnych, najczesciej byla zastepowana u poszczegdlnych
politykéw obawg o wlasny interes zaroéwno polityczny, jak i klasowy, ktory jednak nawet przy pomocy
namiastki polskich wtadz mozna byto jako$ zabezpieczy¢. Nie mozna rowniez nie dostrzegaé¢ pewnych
dos¢ powszechnych postaw patriotycznych, jak rowniez zwyklego pragnienia zrobienia kariery urzedni-
czej w rodzacej si¢ polskiej administracji rzadowej. Wszystko to sktadato si¢ na splot motywacji decy-
dujacych o takich, a nie innych decyzjach w obsadzie poszczegdlnych stanowisk i decyzjach personal-
nych, ibidem.
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a w maju Komisje Kosztow Sadowych oraz Komisj¢ Kwalifikacyjna. Poza nimi od
czerwca do wrzesnia dziatata Komisja Egzaminacyjna oceniajaca przydatnos¢ i kwali-
fikacje kandydatow na urzednikow wymiaru sprawiedliwosci. Pozostate komisje zajmo-
waly si¢ sprawami biurowosci, kasowos$ci, organizacja adwokatury, opracowywaniem
instrukcji dla prokuratoréw, redagowaniem ustaw przechodnich oraz sprawami hipo-
tecznymi. W ramach Departamentu Spraw Wewngtrznych powolano Rade Lekarska
i trzy delegacje: do utozenia farmakopei polskiej, do spraw szkot lekarsko-dentystycz-
nych oraz do spraw nadzoru nad zywno$cig. W ramach Komisji Wojskowej powotano
na poczatku sierpnia komisj¢ dla opracowania problematyki prawno-wojskowej oraz
komisj¢ majaca przygotowac projekt ustawy i program funkcjonowania Szkoty Rycer-
skiej im. Tadeusza Kosciuszki?’.

Jednak ci¢zar pracy codziennej spoczywatl na personelu urzedniczym, a nie na ko-
misjach. Dyrektorzy departamentéw — bedacy jednoczesnie cztonkami wydziatow i pet-
nigcy czesto jeszeze inne funkcje, jak udziat w posiedzeniach plenum, rad departamen-
tow, wydziatu czy komisji — nie byli w stanie kierowac na biezaco pracami podlegtych
urzednikow. O wiele tatwiej przeprowadzono obsade nizszych stanowisk urzedniczych,
poniewaz praca w biurach Rady Stanu uchodzita i za prestizowa, i dajaca mozliwos¢
szybkiego awansu, o czym moze $wiadczy¢ liczba podan, jakie wplynety z prosbg o za-
trudnienie. Doszlo nawet do tego, ze warszawskie instytucje spoteczne zaczgly miec
wakaty urzednicze w zwigzku z rosnaca fala odptywu wykwalifikowanych urzednikow
do TRS. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz stanowiska w biurach Rady nie byly tworzone
sztucznie, a kandydatow zatrudniano tylko tam, gdzie byto to niezbedne, gtownie w De-
partamencie Sprawiedliwo$ci (aby w najblizszej przysztosci mozliwie najtatwiej przejac
wszystkie sprawy odpowiedniego zakresu z rak okupantow).

Od poczatku marca 1917 r. w wigkszosci biur personel urzgdniczy pracowal w tym
samym sktadzie, w catym okresie funkcjonowania zarowno Rady, jak i Komisji Przej-
sciowej. Rowniez obsada kancelarii oraz sekretariatu Rady nie ulegla zmianie. Podobna
sytuacja byta w biurze Komisji Konstytucyjno-Sejmowej. Natomiast calkowitej wymia-
nie — z przyczyn politycznych — ulegt personel Komisji Wojskowej. Jozef Pitsudski, jako
referent Komisji, zatrudnil w niej (obok K. Sosnkowskiego) dziataczy POW. Po interno-
waniu J. Pilsudskiego i K. Sosnkowskiego wszyscy urzednicy Komisji Wojskowej de-
monstracyjnie podali si¢ do dymisji (znamienne, iz TRS nie zdobyla si¢ na wypowiedze-

nie im posad z wlasnej inicjatywy, pomimo bezprzyktadnej nagonki rozpetanej przez

27 Nalezy podkresli¢, ze komisje w jeszcze wigkszym stopniu niz rady departamentow sktadaty sie z 0sob
o bardzo dobrym przygotowaniu fachowym. Ich dziatalno$¢ przynosita przy tym oczekiwane efekty,
poniewaz byty powotywane zawsze dla wyraznie okreslonych celow, co nie zawsze miato miejsce
w przypadku rad departamentowych. Poza tym nie byly to ciala zbyt liczne i tym samym mogty skutecz-
niej funkcjonowac bez spieé na tle politycznym, ibidem.

57



Jacek Goclon

prase skrajnych aktywistow). Urzednikow, ktorzy odeszli, zastapili wojskowi delegowa-
ni przez Komende Legionéw. Reprezentowali oni gtownie aktywistyczne centrum.
Dwukrotnie zwigkszyto swoja liczebnos¢ (do 10 0sob) biuro Departamentu Skarbu. Po-
niewaz zatrudniono w nim wylacznie fachowcow, kwestia opcji politycznej poszczegdl-
nych dyrektoro6w nie miata wigkszego wplywu przy doborze kandydatow?®. Natomiast
na zupehie innych zasadach przeprowadzono obsade stanowisk w biurze Departamentu
Spraw Politycznych. W biurze tym zatrudniono ponad 20 0séb, w wigkszosci zwolenni-
kéw Stronnictwa Narodowego. Departament ten uchodzit za przyszie ministerstwo
spraw zagranicznych. J. Pilsudskiemu udato si¢ wprowadzi¢ w sktad personelu czterech
swoich zwolennikoéw politycznych, jednak po ,kryzysie przysiggowym” pozostat juz
tylko jeden. Biuro tego departamentu zostato znacznie rozbudowane ze wzgledu na pra-
ce przygotowawcze na wypadek przysztego kongresu pokojowego. Podjeli w nim prace
specjalni referenci historyczni, referent ekonomiczny i prawno-historyczny oraz czte-
rech referentow prasowych. Jednym z referentow byt takze redaktor ,,Kuriera Polskie-
g0”. Urzednicy aktywistycznego centrum pracowali w tym departamencie przez caty
okres funkcjonowania Rady Stanu i Komisji Przejsciowej. W duzym stopniu opcja poli-
tyczna decydowata przy obsadzaniu biura urzgdnikami w Departamencie Spraw We-
wnetrznych; do lipca wytacznie aktywisci lub ich zwolennicy zajmowali tutaj urzedni-
cze stanowiska.

Natomiast zupelng reorganizacj¢ w okresie istnienia Rady przeszto biuro Departa-
mentu Gospodarstwa Spotecznego. W maju liczylo ono az 40 urzednikow. Dzielilo si¢
na pi¢¢ sekcji. Jednak w czerwcu wigkszo$¢ pracownikéw podata si¢ demonstracyjnie
do dymisji, co wigzato si¢ z zainicjowaniem przez Koto Migdzypartyjne akcji majgcej
na celu dyskredytacje Rady Stanu w oczach opinii publicznej. Niewatpliwie fakt maso-
wych dymisji byl do tego wystarczajgcym pretekstem. Zmniejszenie sktadu spowodo-
walo, ze w miejsce sekcji rolnictwa utworzono Wydziat Reform Agrarnych, a sprawy
Komisji Przemystu, Odbudowy Kraju i Handlu przej¢ta kancelaria ogoélna. Kiedy biuro
przejmowata Komisja Przejsciowa, jego sktad byl juz o potowe mniejszy, ale do paz-
dziernika 1917 r. zdotato ono zwigkszy¢ liczebnos$¢ personelu urzedniczego do % swo-
jego stanu z okresu najwigkszego wzrostu. W Departamencie Pracy (opanowanym
w duzym stopniu przez PPS) kryteria partyjne decydowaty o obsadzie urzedniczych
stanowisk w mniejszym stopniu. Niemal wylgcznie fachowy sktad urzedniczy posiada-
ty biura Departamentu Sprawiedliwosci, Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publiczne-
go. Poczatkowo liczyly do 10 osob, ale w momencie ich przejmowania przez Komisje

2 Kierownikiem wydziatu propagandy J. Pilsudski uczynit T. Kasprzyckiego. W Komisji Wojskowej pra-
cowat takze K. Sosnkowski, ibidem; B. Woszczynski, Ministerstwo Spraw Wojskowych 1918-1921. Za-
rys organizacji i dzialalnosci, Warszawa 1972, s. 23 i in.

58



Organy polskiej administracji panistwowej w Krélestwie Polskim 1916—1918. Struktura i gabinety

Przejsciows siggaty 20, a biuro wyznan 30 osob. W wigkszosci byli to nieprzecigtni fa-
chowcy?.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze w biurach Tymczasowej Rady Stanu zatrud-
niano na ogo6l wysoko kwalifikowany personel. Liczaca tacznie ok. 150 oséb grupa
urzednicza byta zatrudniana generalnie wedtug dwoch kryteriow: w departamentach
Gospodarstwa Spotecznego, Pracy, Skarbu, Sprawiedliwosci oraz Wyznan Religijnych
i O$wiecenia Publicznego o przyjeciu decydowato gtdwnie przygotowanie fachowe, na-
tomiast w Komisji Wojskowej, Departamencie Spraw Politycznych i Spraw Wewnetrz-
nych przynalezno$¢ do konkretnego obozu politycznego... Oczywiscie w pierwszej gru-
pie orientacja polityczna kandydata rowniez nie byta bez znaczenia, ale ten czynnik nie
byt decydujacy. Nie oznacza to jednoczes$nie, ze w grupie drugiej urzgdnicy mogli trak-
towac swoje funkcje wytacznie jako intratne synekury zwalniajagce od wszelkiej odpo-
wiedzialno$ci za podejmowane decyzje i zalatwiane sprawy. Wlasciwie wszyscy urzed-
nicy — niezaleznie od powigzan politycznych — traktowali swojg urzednicza dziatalnosé¢
przede wszystkim jako pierwszy etap budowania polskiej niezaleznej administracji pan-
stwowej. Dowodem tego moze by¢ liczba urzednikow Rady Stanu, ktorzy podjeli prace
w biurach Rady Regencyjnej. Przyktadowo az ok. 75% urzednikow Komisji Wojskowej
Rady Stanu zostato zatrudnionych w biurach Rady Regencyjnej. Jeszcze w pierwszych
miesigcach niepodlegtosci urzednicy ci stanowili od 15 do 65% wszystkich wyzszych
urzednikow zatrudnionych w poszczegolnych ministerstwach. Wszystko to $wiadczy
o duzej stabilno$ci i fachowosci pierwszej grupy urzednikow zalazkowej polskiej admi-
nistracji panstwowej. I dzigki temu w momencie ,,wybuchu niepodlegtosci” istniaty juz
podstawowe ramy centralnego aparatu panstwowego, ale nie mozna tez zapominac
o znacznej liczbie dobrze przygotowanej (i o dtugoletniej praktyce w urzgdach Austro-
Wegier) calej grupie urzedniczej, jaka data Galicja, grupie zawodowej, bez ktorej kraj
nie moglby si¢ rozwija¢ (od jesieni 1918 r.) w tak szybkim tempie®.

1.3. Komisja PrzejSciowa Tymczasowej Rady Stanu

Organ ten utworzyla Tymczasowa Rada Stanu w dniu 28.08.1917 r. (spos$réd swo-
ich cztonkéw). Komisja zostata upowazniona przez Rade do prowadzenia i zalatwiania
wszystkich spraw wchodzacych dotychczas w zakres kompetencji Rady, az do czasu
przekazania catos$ci uprawnien przysztym wiadzom polskim. Zadania komisji zostaly
ustalone na ostatnim posiedzeniu Tymczasowej Rady Stanu w dniu 30.08.1917 r. (juz po
wczesniejszym ztozeniu mandatow przez wszystkich czlonkow TRS). Na posiedzeniu
tym (w ktorym uczestniczyli komisarze wtadz okupacyjnych, co miato pewna wymowe)

2 W. Suleja, Proba budowy..., s. 114—118; Z.J. Winnicki, Rada Regencyjna Krélestwa Polskiego i jej or-
gany (1917-1918), Wroctaw 1991, s. 17-22.
30 W. Suleja, Tymczasowa Rada Stanu, s. 74-83.
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ustalono, ze Komisja bedzie rozpatrywa¢ wszystkie biezace sprawy wynikajace z do-
tychczasowej dziatalnosci Rady oraz opracuje i wprowadzi przepisy niezbedne do prze-
jecia szkolnictwa 1 sgdownictwa z rak wiadz okupacyjnych, a takze zatwierdzi prelimi-
narze budzetowe tych organow Rady, ktore nadal beda funkcjonowaty. Tak wiec gtownym
zadaniem Komisji byto utrzymanie ciggtosci prac rozpoczetych przez Rade Stanu oraz
przygotowanie wszystkich spraw zwigzanych z organizacja nowych polskich organow
panstwowych.

Organami wykonawczymi Komisji Przejsciowej byty poszczegdlne komisje okre-
$lane jako departamenty. Departament I1I — Komisja Spraw Politycznych, Departament
IV — Komisji Spraw Wewnetrznych, Departament V — Komisja Gospodarstwa Spotecz-
nego, Departament VI — Komisja Pracy, Departament VII — Komisja Sprawiedliwosci,
Departament VIII — Komisja Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego.

Departament I (czyli Komisja Wojskowa) dzielit si¢ na wydziaty: Opieki Wojennej,
Propagandy i Prasy, Przemystu Wojennego oraz Studiow nad Wojskowoscig. W sktad
tego departamentu wchodzit takze Referat Spraw Ogolnych i kancelaria.

Departament II (skarbu) sktadat si¢ z Rady Departamentu, Biura Departamentu
oraz Komitetu Ofiary Narodowe;j. Sktad Departamentu III (Spraw Politycznych) stano-
wily: Rada Departamentu, Komisja Archiwalna, Komisja ds. Jencéw oraz Biuro Depar-
tamentu, ktore dodatkowo podzielono na referaty: Prawno-Polityczny, Historyczny,
Ekonomiczny, Prasowy (Biuro Prasowe), Publikacji, Prasy Polskiej, Niemieckiej, Zar-
gonowej oraz Biblioteke, Biuro Komisji Przygotowawczej dla Rokowan Pokojowych
1 Biuro Komisji ds. Jencow. Departament IV (Spraw Wewnetrznych) sktadat si¢ z: Rady
Departamentu, Rady Lekarskiej, Delegacji ds. Szkot Lekarsko-Dentystycznych, Dele-
gacji ds. Ulozenia Farmakopei Polskiej, Delegacji ds. Nadzoru nad Zywnoscig oraz po-
siadat biuro dzielace si¢ na sekcje: I — Sekretariatu, II — Zdrowia Publicznego, III — Ad-
ministracji Ogolnej, IV — Samorzadéw Lokalnych. Departament V (Gospodarstwa
Spotecznego) dzielit si¢ na: Biuro Departamentu (z sekretariatem, kancelarig oraz refe-
ratami: Prawnym, Ekonomicznym, Prasowym, Przemystowym, ds. Rzemies$lniczych),
Biuro Wykonawcze Reform Agrarnych i Biuro Windykacji Strat Wojennych. Departa-
ment VI (Pracy) stanowity trzy referaty: Ochrony Pracy, ds. Stowarzyszen Zawodo-
wych, ds. Opieki nad Robotnikami, natomiast Departament VII (Sprawiedliwosci) sta-
nowily: Rada Departamentu oraz Komisje: Prawa Cywilnego, Karnego, Wi¢ziennictwa,
Komisja Kosztow Sadowych, Organizacji Adwokatury i Hipoteczna oraz komisja kieru-
jaca kursami dla urzednikoéw sadowych. Biuro tego departamentu posiadato pie¢ sekcji:
Osobowg, Ustawodawcza, Skarbowa, Administracyjng i Ogolng. Przy Komisji Przej-
sciowej nadal peili swoje funkcje, jako oficjalni przedstawiciele, rzadowi komisarze
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wladz okupacyjnych (w tym samym skladzie), delegaci wtadz okupacyjnych do spraw
specjalnych oraz kontynuujaca swoje prace Komisja Sejmowo-Konstytucyjna?!.

Nalezy podkresli¢, ze dymisja Tymczasowej Rady Stanu byta pewnym zaskocze-
niem dla wtadz okupacyjnych, ktore jednak zaakceptowaty utworzenie Komisji. Podkre-
$lenia wymaga fakt, iz Komisja nie byta przewidziana w rozporzadzeniu z 26.11.1916 1.
normujacym zreby ustrojowe nowo tworzonego panstwa, w oparciu o akt z 5.11.1916 .
Wytoniona samoistnie z Tymczasowej Rady Stanu, byta organem spoza systemu poli-
tycznego opartego na instytucji aktu z 5 listopada. Posiadata wszystkie kompetencje
bytej Tymczasowej Rady Stanu (wynikajace z aktu o jej powotaniu) i zostata ponadto
zobligowana do utworzenia (zgodnie z projektem TRS) polskich organéw panstwowych.
Tak zakreslone kompetencje Komisji zostalty w catosci uznane i zaakceptowane przez
wtadze niemieckie, czego wyrazem byto m.in. przekazanie Komisji zarzadu nad szkol-
nictwem wszystkich szczebli z dniem 1.10.1917 r. oraz nadanie sankcji rozporzadze-
niom Komisji dotyczagcym tymczasowego statutu Uniwersytetu Warszawskiego i1 Poli-
techniki Warszawskiej (w tym ustaw tymczasowych dla wydziatéw tych uczelni).
Waznym dowodem uznania byto takze przyjecie polskich postulatow odnosnie do pro-
jektu systemu organow panstwowych w Krolestwie Polskim, tzn. Rady Regencyjnej,
Rady Stanu i rzadu®.

Dokonujac porownan w zakresie sprawowania funkcji urzgdowych pomiedzy TRS
a Komisja Przej$ciowa, nalezy zaznaczy¢, ze Komisja urzedowata w inny sposob, co
w duzej mierze wynikalo z jej odmiennej struktury. Komisja nie miata Wydziatu Wyko-
nawczego, a poprzez faktyczne wlaczenie dyrektorow departamentow uzyskata funkcje
zaréwno uchwatodawcze, jak i wykonawcze w zakresie swoich kompetencji.

Tymczasowa Rada Stanu podjeta decyzje o swoim rozwigzaniu w koncu sierpnia
1917 r., a juz 12 wrzesénia tegoz roku podjeto decyzje ,,w sprawie wladzy panstwowe;j
w Kroélestwie Polskim”. W patencie kreujacym system polskich wtadz panstwowych nie
przewidziano zadnych innych organ6w poza Radg Regencyjna, Radg Stanu i Radg Mini-
strow. Natomiast Komisja Przej$ciowa urzedowata od 28 sierpnia 1917 r. az do 24 stycz-
nia 1918 r., odbywajac w tym czasie 24 posiedzenia. Cz¢$¢ z nich miata miejsce juz po
rozpoczgciu swojej dziatalnosci przez Rade Regencyjng. Nasuwa si¢ wiec pytanie: jaka

31 AAN, Gabinet Cywilny Rady Regencyjnej (cyt. dalej GCRR) — Komisja Przejsciowa TRS Krélestwa
Polskiego i jej Departamenty, sygn. 8, p. 7-19. Przewodniczacym Komisji Przej$ciowej (cyt. dalej KP)
zostal J. Mikutowski-Pomorski, (faktyczny przewodniczacy, formalnie wiceprzewodniczacy, TRS, po
ustgpieniu W. Niemojewskiego). Pelnit jednoczesnie funkcje Dyrektora Departamentu Wyznan Religij-
nych i O$wiecenia Publicznego.

32 Funkcje oficjalnych przedstawicieli wiadz okupacyjnych przy Komisji Przej$ciowej petnili: Komisarz
Rzadowy H. Lerchenfeld ze strony niemieckiej (jako osoba najwazniejsza sposrod pozostatych przedsta-
wicieli, ktorymi zresztg nie byli wytacznie Niemcy) oraz Komisarz baron Jan Konopka ze strony austro-
wegierskiej 1 inne osoby, w wigkszosci Polacy. Doktadny wykaz reprezentantéw witadz okupacyjnych
przy KP podaje Z.J. Winnicki, op. cit., s. 26.
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funkcje ustrojowa petnita Komisja Przejsciowa po ogloszeniu Patentu z 12 wrzesnia
1917 .2

Patent (zgodnie z art. 4) mial wej$¢ w zycie wraz z powolaniem Rady Regencyjnej,
ktorej rozpoczecie urzedowania (,,wprowadzenie w urzad”) nastgpito formalnie w tym
samym terminie. Organem wykonawczym Rady Regencyjnej miata by¢ — powotywana
przez nig — Rada Ministréw (na czele z Prezydentem Ministrow, tj. premierem). Jednak
do czasu powotania pierwszego rzadu (co nastapito dopiero 7 grudnia 1917 r.) nadal
istniata konieczno$¢ petnienia okreslonych funkcji rzadowych w dwoéch — przekazanych
Polakom — dziatach administracji: szkolnictwie i sgdownictwie, niezaleznie od koniecz-
no$ci prowadzenia ,,spraw biezacych”. W tej sytuacji Rada Regencyjna w dniu swojej
»intromisji” przekazala w oficjalnym pismie zlecenie dla Komisji Przejsciowej ,,prowa-
dzenia swoich czynno$ci do dalszego postanowienia”, z zastrzezeniem dla siebie nomi-
nacji wyzszych urzgdnikow, a takze wszelka inicjatywe ,,w sprawach nowych”, czyli
jeszcze nierozpoczetych przed utworzeniem Rady Regencyjne;.

W dniu 9.11.1917 r. przeprowadzono wspolne posiedzenie Rady Regencyjnej i Ko-
misji Przej$ciowej w celu wyjasnienia wszelkich kwestii zwigzanych z organizowaniem
nowych organéw panstwowych oraz ustaleniem regut dziatalnosci Komisji, przy rowno-
leglym funkcjonowaniu obok Rady. Jednak do skonkretyzowania zakresu kompetencji
Komisji (zaproponowanej przez jej przewodniczacego Radzie Regencyjnej 6 listopada
tegoz roku) nie doszto i kiedy Jan Kucharzewski utworzyt pierwszy gabinet 7.12.1917 r.,
Komisja usitowata — na mocy wtasnej uchwaty — zawiesi¢ (14.12.19171.19.01.1918 r.)
swoja dziatalnos¢ i przekaza¢ wszystkie rozpoczgte i prowadzone przez siebie sprawy.
Posunigcie wydawalo si¢ zupehie logiczne, a jednak Rada Regencyjna na wniosek rza-
du uznata kwesti¢ za bezprzedmiotowsa, powotujac si¢ na ,,.Dekret o tymczasowej orga-
nizacji w Krolestwie Polskim™ i powiadamiajac tylko premiera o przyjeciu uchwaty Ko-
misji do wiadomos$ci. Tym samym posiedzenia Komisji Przejsciowej, ktore nadal sig
odbywaty po powotaniu rzadu, tj. po 7.12.1917 r. az do 24.01.1918 r., mialy wyraznie
charakter pozaprawny, czyli Komisja Przejsciowa funkcjonowata poza ustalonym, obo-

wigzujacym porzadkiem prawnym™.

2. Rada Ministrow w okresie funkcjonowania Rady Regencyjnej

Kompetencje Rady Ministrow okreslit dekret Rady Regencyjnej z 3.01.1918 r.
o tymczasowe;j organizacji wladz naczelnych w Krélestwie Polskim. W akcie tym wladze

wykonawczg dzielono na Prezydenta Ministrow, Rad¢ Ministrow i samych ministrow

3 7.J. Winnicki, op. cit., s. 23-28; K. Kumaniecki, op. cit., s. 84 i 85; AAN GCRR —sygn. 8 p. 1-5, 911,
sygn. 111 p. 13-15, 19-33, sygn. 281 p. 39; AAN TRS —sygn. 93.
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Dodatkowo wyodrebnione zostaly jeszcze organy powotane przy Prezydencie Mini-
strow: Komisje Wojskowa, Komisje Urzedniczg Panstwa Polskiego oraz Departament
Spraw Politycznych. W dekrecie okreslono Rade Ministrow jako ,,naczelny organ zbio-
rowy, stanowiacy urzad panstwa polskiego”, ktory miat si¢ sktada¢ z ,,Prezydenta Mini-
strow 1 wszystkich ministrow”. Na wniosek premiera Rada Regencyjna mogta miano-
waé (sposrod ministrow) wicepremiera, tj. ,,Wiceprezydenta Ministrow”. W zatozeniu
obowiazkiem zastgpcy premiera miato by¢ jego zastgpowanie we wszystkich czynno-
$ciach w przypadku niemoznosci pelnienia swojej funkcji. Jednak Rada nigdy nie obsa-
dzita tego stanowiska, ale sama funkcja byta wykonywana przez jednego z ministréw>*.
Posiedzenie rzadu zwotywat premier z wlasnej inicjatywy lub trzech (minimum) czton-
kéw gabinetu. Rowniez posiedzeniu rzadu przewodniczyt premier lub jego ustalony za-
stepca. Wszystkie kwestie rozstrzygano w glosowaniu prostg wigkszoscig glosow,
a w razie ich rownosci (na danym posiedzeniu) decydowal glos przewodniczacego

(obecnos¢ wigkszoscei cztonkow gabinetu uprawomocniata posiedzenie)?®.

2.1. Zakres kompetencji rzadu

Na podstawie dekretu z 3.01.1918 r. do kompetencji rzadu nalezato: ustalanie zasad
ogoblnej polityki rzadowej oraz ustalanie programu dziatania rzadu, rozpatrywanie spra-
wozdan poszczeg6élnych ministerstw ze swojej dzialalnosci wraz z uzasadnieniem,
a takze rozstrzyganie w kwestiach dotyczacych kilku ministréw czy w sprawach prze-
kraczajacych kompetencje poszczegolnych ministrow. Poza tym, zadaniem Rady Mini-
strow byto podejmowanie uchwat w sprawach projektow ustaw, dekretow i reskryptow
przedktadanych na posiedzeniach przez premiera lub ministréw. Uchwaty te wymagaty
akceptacji Rady Regencyjnej, czyli ,,nadania sankcji”. Analogicznie dotyczyto to pro-
jektow rzadu i poszczegolnych ministerstw. Rowniez w takim samym trybie Rada Mi-

nistrow miata podejmowac uchwate w kwestii projektu ,,budzetu panstwa”. Do zadan

3 W I gabinecie J. Kucharzewskiego funkcje zastgpcy premiera petnit J. Mikutowski-Pomorski i w ca-
tym okresie jego istnienia az siedmiokrotnie zastgpowat szefa gabinetu (na odbyte 23 posiedzenia).
AAN GCRR - sygn. 106 p. 46. Projekt dekretu z 3.01.1918 r. omawiano juz na pierwszym posiedzeniu
Rady Ministrow 11.12.1917 r., Archiwum Akt Nowych, protokoty posiedzen Prezydium Rady Mini-
strow (cyt. dalej: AAN, PRM), t. 1, p. 1. Oparto si¢ na projekcie ,,Tymczasowej Organizacji wtadz
Kroélestwa Polskiego” autorstwa TRS. Dekret zostat ogloszony w 1 numerze Dziennika Praw Kroéle-
stwa Polskiego z datg 1.02.1918 r. (data samego dekretu to 3.01.1918 r.) oraz w Monitorze Polskim nr 2
z 7.02.1918 1., poz. 2; Z.J. Winnicki, op. cit., s. 25, 26.

3 Obowigzek prowadzenia protokotu nalezat poczatkowo do dyrektora kancelarii rzadu lub wyznaczo-
nego odpowiedniego urzgdnika, ale po znacznym powigkszeniu zakresu spraw rzadowych obowiagzki
te przejeto Biuro Prezydialne, okreslane potocznie ,,Prezydium Rady Ministrow”, ibidem; J. Goclon,
Gabinet Jana Kucharzewskiego — pierwszy rzqd Krolestwa Polskiego 1917-1918. Ustroj, sktad osobo-
wy i dzialalnosé, [w:] ,,Studia Prawno-Ustrojowe” 2013, s. 9 i in.; idem, Gabinety Krolestwa Polskiego
1917-1918. Skiad, funkcjonowanie i dziatalnosé¢, ,,Krakowskie Studia z Historii Panstwa i Prawa” 2013,
s.5iin.
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rzadu nalezato takze podejmowanie uchwatl w sprawach sposobu przejmowania admini-
stracji w jej konkretnych dziatach oraz w sprawach organizacji i zakresu kompetencji
wszystkich ministerstw (w tym ostatnim przypadku — po rozpatrzeniu postulatow
i wnioskow poszczegdlnych ministrow). Ministrowie okresleni dekretem jako ,,naczelna
wladza rzadzaca” zobowiazani byli do: zorganizowania aparatu administracyjnego dla
swoich dziatéw, opracowania dla rzadu projektow przejmowania administracji od wiadz
okupacyjnych, realizowania zadan administrowania w przekazanym zakresie upraw-

nien (i opracowania projektow aktow prawnych, ktore regulowatyby ten proces)*s.

2.2. Pozycja prawna premiera

Zakres wladzy Prezydenta Ministrow zostal okreslony w patencie z 12.09.1917 r.
i dekrecie z 3.01.1918 r. (ale akty te nie precyzowaly, kto zostat uprawniony do powoty-
wania szefa rzadu; okreslaty jedynie, Ze ,,akty rzadowe” Rady Regencyjnej wymagaty
kontrasygnaty premiera oraz ze Rada ,,sprawuje rzady poprzez Prezydenta ministrow,
Rade Ministréw oraz poszczegodlnych ministrow”. W aktach nie okre$lono zakresu wia-
dzy szefa rzadu ani nie uzalezniono jego obsadzania od stanowiska wtadz okupacyjnych
w tej kwestii (w praktyce Rada Regencyjna musiata si¢ liczy¢ ze zdaniem rzadéw w Ber-
linie i Wiedniu, z tym Ze obydwie strony nie powolywaly si¢ na jakakolwiek podstawe
prawna”’).

Zakres kompetencji premiera obejmowat: kontrasygnaty dekretow i reskryptow
Rady Regencyjnej, oglaszanie ich i kontrolowanie wykonywania, zwotywanie i prze-
wodniczenie posiedzeniom Rady Ministrow, kierowanie jej pracami oraz czuwanie nad
wykonaniem uchwat rzadu i nad dziatalno$cia ministréw, a takze przedstawianie kandy-
datur na stanowiska ministerialne oraz sktadanie Radzie Regencyjnej okresowych spra-
wozdan z dziatalnosci gabinetu i przechowywanie pieczgci koronnej. Z jednej strony
szef rzadu stanowit sktadowa Rady Ministrow, ale z drugiej byl wymieniany jako organ
samoistny (art. 1 Patentu i art. 6 i 7 dekretu)*.

3¢ 7.J. Winnicki, op. cit., s. 27, 28; art. 9—-11 i 14-19 dekretu z 3.01.1918 r.

37 Rada Regencyjna zwracata si¢ formalnie do Generalnych Gubernatoréw tylko z ,,0znajmieniem” miano-
wania konkretnej osoby na stanowisko premiera, ale z obsada tego urzedu czekano az do nadejscia pisma
od rzadoéw wiadz okupacyjnych, w ktorym zawarta byta akceptacja danej kandydatury lub jej odrzucenie
(w takim ,,trybie” odmoéwiono zgody na objgcie stanowiska pierwszego premiera przez hr. Adama Tar-
nowskiego), Z.J. Winnicki, op. cit., s. 72 i in.; K. Kumaniecki, op. cit., s. 122 i in., AAN GCRR — 106
p- 32,33, 35, 107 p. 34, 35, 44, 62, 68-75, 108, 113, 122-123; J. Goclon, Gabinety Krolestwa Polskie-
go...,s. 7.

W dekrecie o tymczasowej organizacji wladz okre$lono Prezydenta Ministrow jako ,,naczelnika Rzadu
Panstwa Polskiego”, reprezentujgcego rzad, ale zaden z premierow nigdy nie wykorzystat swojej prze-
wagi wobec gabinetu. Przestrzegano kolegialnosci, z tym ze pozycja premiera wzmocnita si¢ w czasie
przesilen gabinetowych. Poza tym szef rzadu miat obowigzek opracowac projekt ustawy o Radzie Stanu
oraz regularnie przedstawia¢ Radzie Regencyjnej sprawozdania z dzialalno$ci Rady Ministrow. Ponadto
premier sprawowat nadzor bezposredni nad Komisja Urzednicza, Komisja Wojskowa i Departamentem
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Jak juz wspomniano, dekretem z 3.01.1918 r. poddano premierowi pod bezposred-
ni nadzor Departament Spraw Politycznych (pdzniej Departament Stanu, Komisje
Urzedniczg Panstwa Polskiego oraz Komisje Wojskowa). Jednak nalezy zaznaczy¢, ze
w praktyce Departament Spraw Politycznych i Komisja Wojskowa traktowane byty
przez Rade Regencyjng na réwni z ministerstwami, ale ze wzgledu na sytuacje okupa-
cyjna i niemozno$¢ prowadzenia dzialalnosci dyplomatycznej Rada nie mogta nadac
tym instytucjom formalnej rangi ministerstw. Jednak dyrektorzy tych instytucji brali
udzial w posiedzeniach rzadu w tym samym charakterze co ministrowie, z tym ze Komi-
sja Urzednicza zostata pozniej zlikwidowana, a jej funkcje przejeto Biuro Prezydialne
1 poszczegolne ministerstwa.

Zakres kompetencji poszczegolnych ministerstw ustalat ,,dekret o tymczasowej or-
ganizacji wladz”. Ministrowi Spraw Wewnetrznych podlega¢ miaty nastepujace spra-
wy: wszystkie sprawy wchodzace w zakres ogolnego zarzadu kraju, dozér nad samo-
rzadem miejscowym, policja (wszystkich rodzajow), stuzbg zdrowia, budownictwem
i odbudowa kraju, drogami ladowymi, poczta (wraz z systemem telefondw i telegra-
fem), wydawanie koncesji 1 zarzad nad sitami wodnymi oraz wszystkimi srodkami ko-
munikacji niepodlegajacymi zarzadowi wojskowemu lub Ministerstwu Przemystu
i Handlu, nadzor nad prasa, sprawy naturalizacji panstwowej, zarzadu ubezpieczen pan-
stwowych, statystki ogélnej 1 wszystkie sprawy wewnetrzne panstwa niezastrzezone
dla innych ministrow?’.

Wprawdzie urzad Ministra Spraw Wewnetrznych istnial nieprzerwanie poprzez
caty okres rzadow Rady Regencyjnej az do pierwszego rzadu ,,Republiki Polskiej”
wlacznie, ale w miedzyczasie nastapity pewne zmiany strukturalne. I tak w momencie
utworzenia 4.01.1918 r. urzgdu Ministra Zdrowia Publicznego Opieki Spotecznej
i Ochrony Pracy sprawy opieki zdrowotnej wytaczono z MSW. Nastepnie z resortu tego
wydzielono Wydzial Statystyczny, przemianowany nastgpnie w Gtéwny Urzad Staty-
styczny, przekazujac mu wszystkie sprawy statystyczne. Po utworzeniu Urzedu Mini-
stra Komunikacji, ktory wytaczono z MSW, wytaczono takze ten zakres spraw, podob-
nie kompetencje w sprawach budownictwa, po ich uscisleniu, podzielono pomigdzy

Spraw Politycznych; takze pod jego nadzorem wydawano gazet¢ rzadowa ,,Monitor Polski” i jemu pod-
legato ,,Biuro Prezydialne Rady Ministrow”, ktore dzielito si¢ na: Dzial Administracyjny (8 urzedni-
kéw), Dziat Prasowy (6 urzednikoéw), Kancelarie Ministrow z Naczelnikiem okre§lanym czesto mianem
dyrektora (facznie 3 urzednikow) oraz Redakcje ,,Monitora Polskiego” (réwniez 3 urzednikow). Prze-
chodzity przez to biuro sprawy kierowane do rzadu, gdzie opracowywano korespondencj¢ premiera
i inne dokumenty przedktadane rzadowi oraz innym instytucjom. Kierownik biura, uczestniczac w posie-
dzeniach Rady Ministrow, zapewnial ciagto$¢ prac gabinetow, az do rzadu Jedrzeja Moraczewskiego
wlacznie. Biuro Prezydialne Rady Ministrow wywodzito si¢ z Kancelarii Rady Ministrow powstatej
z Sekretariatu i kancelarii KP TRS, AAN, PRM, mf. 20047, t. 4, p. 197,t. 5, p. 324, 336-7, 347-9, 354-5,
361; J. Goclon, Gabinety Krolestwa Polskiego..., s. 8 1in.; Z.J. Winnicki, op. cit., s. 123 1 in.
3 Ibidem.
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poszczegdlne resorty. Zaznaczy¢ nalezy, ze sprawy kolejnictwa przekazano Minister-
stwu Przemystu i Handlu, a nie Ministerstwu Komunikacji, tworzac w nim Sekcje Ko-
lejowa. Jednoczesnie zakres kompetencji MSW powiekszono o sprawy aprowizacyjne,
po likwidacji Ministerstwa Aprowizacji i utworzeniu na jego miejsce Urzedu Aprowi-
zacyjnego, ktory podporzadkowano MSW*.

Ministrowi Sprawiedliwosci powierzono wszystkie sprawy obejmujace zarzad
wymiaru sprawiedliwosci i nadzor nad wigziennictwem. Wydawat on ,,Dziennik Praw
Krolestwa Polskiego” (p6zniej ,,...Panstwa Polskiego”). Urzad ten istniat rowniez nie-
przerwanie przez caty okres rzadow Rady Regencyjnej oraz — pod ta samg nazwa
— w pierwszym rzadzie 11 Rzeczypospolite;.

Minister Skarbu otrzymal zarzad nad wszelkimi sprawami skarbowosci panstwa
1 jego polityki finansowej, podatkow i cel, spraw budzetowych, kredytowych, emisyj-
nych i monetarnych oraz nadzor nad zaktadami i stowarzyszeniami kredytowymi i ubez-
pieczeniowymi. Urzad ten réwniez przetrwal bez zmian strukturalnych az do pierwsze-
go rzadu II RP wiacznie. Ministrowi Przemystu i Handlu podlega¢ miaty nastepujace
sprawy: organizacja przemystu oraz nadzor nad wykonywaniem ustaw przemystowych
i handlowych, wszelkie kwestie dotyczace przemystowych i handlowych towarzystw
akcyjnych, spotek i stowarzyszen, ochrona handlu, sprawy gérnictwa, miar i wag oraz
zarzad kolei i drog wodnych niepozostajacych pod zarzadem wojskowym. Z czasem
wylaczono z zakresu kompetencji tego ministerstwa okreslone sprawy, ktore przejeto
Ministerstwo Komunikacji. Rowniez Urzad Ministra Przemystu i Handlu istnial nie-
przerwanie az do poczatku niepodlegtosci i pod ta samg nazwa wszedt w sktad pierwsze-
go rzadu.

Ministrowi Rolnictwa Dobr Koronnych powierzono sprawy: rolnictwa, spotek
rolniczych, leSnictwa oraz zarzadzanie dobrami panstwowymi znajdujagcymi si¢ pod
administracja rzadowa. Resort ten przetrwal bez zmian strukturalnych do czasu odzy-
skania niepodlegtosci, ale w pierwszym rzadzie niepodleglym zmieniono jego nazwe
(22.11.1918 r.) na ,,Ministerstwo Rolnictwa i Dobr Panstwowych™!.

Ministrowi Wyznan Religijnych i O$§wiecenia Publicznego podlegaly sprawy: za-
rzad szkolnictwa wszystkich stopni i typéw oraz opicka nad nauka, literaturg i sztuka,
archiwami, czytelniami, bibliotekami (publicznymi), muzeami, teatrami oraz opieka

w sprawach wyznaniowych i wykonywanie wszelkich praw w tym zakresie. Urzad ten

0 Ibidem; J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego 17 XI 1918 — 16 1 1919 r. (struktura, funkcjonowanie,
dekrety), [w:] ,,Przeglad Nauk Historycznych” 2009, R. VIIL, nr 2, s. 99—138. Dekret RR o utworzeniu
ministerstw: Ministerstwa Spraw Zewngtrznych i Ministerstwa Spraw Wojskowych, Komunikacji
i Aprowizacji, protokoty RM — mf. 20045, p. 597-599, Protokét z pierwszego posiedzenia Rady Mini-
strow Republiki Polskiej z 18.11.1918 r. AAN, PRM — mf. 20048, t. 4, p. 317.

4 Ibidem; Z.J. Winnicki, op. cit., s. 125.
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przetrwat bez zmian strukturalnych w okresie istnienia Rady Regencyjnej, az do pierw-
szego niepodlegltego rzadu (z tym ze w dekrecie widniata nazwa: Minister O$wiaty
i Wyznan, lecz nie stosowano jej w praktyce)*.

Ministrowi Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy podlegaly: opieka panstwa nad
ofiarami wojny i nad emigracja robotniczg, sprawy dobroczynnosci publicznej, inspekcji
fabrycznej, czyli panstwowej inspekcji pracy, sprawy stosunkow robotniczych oraz
przygotowanie prawodawstwa w zakresie ochrony pracy i ubezpieczen spotecznych.
W tym resorcie w czasie 1zagdow Rady Regencyjnej zachodzity pewne zmiany struktu-
ralne: 4.04.1918 r. utworzono urzad Ministra Zdrowia Publicznego Opieki Spoteczne;j
i Ochrony Pracy. Kolejna zmiana miata miejsce w koncu pazdziernika 1918 r., kiedy to
na 67 posiedzeniu rzadu przyjeto projekt dekretu Rady Regencyjnej o utworzeniu urzg-
du Ministra Zdrowia Publicznego. Kilka dni p6zniej Rada powotata swoim dekretem
dwa odrebne resorty: Ministerstwo Zdrowia Publicznego i Opieki Spolecznej oraz Mi-
nisterstwo Ochrony Pracy i w takiej formie obydwa resorty istniaty do kofica rzadow
Rady Regencyjnej. Natomiast od 18.11.1918 r. w gabinecie Jedrzeja Moraczewskiego
funkcjonowat resort Ministerstwa Ochrony Pracy i Opieki Spoteczne;j.

Ministrowi Aprowizacji powierzono wszystkie sprawy zwigzane z zaopatrzeniem
ludnosci w zywnos¢ i artykuly pierwszej potrzeby. Ten resort réwniez podlegat zmia-
nom strukturalnym. W pewnym okresie zostal przeksztalcony w podlegajacy MSW
Urzad Aprowizacyjny, ale dekretem Rady Regencyjnej z 26.10.1918 r. ponownie powo-
fano urzad Ministra Aprowizacji. W pierwszym niepodleglym rzadzie urzad ten utrzy-
mano bez zmian strukturalnych, mimo wakatu na stanowisku szefa tego resortu®.

Przy omawianiu struktury wtadzy w okresie rzadéow Rady Regencyjnej nalezy wy-
mieni¢ jeszcze Departament Spraw Politycznych, Departament Stanu i Komisje Woj-
skowa, ktore wprawdzie wedtug art. 20 dekretu z 3.01.1918 r. podlegaty stuzbowo pre-
mierowi, jednak ich rola byta bardzo znaczna i mozna uzna¢ je za naczelne organy
administracji panstwowej, rowne pozostalym ministerstwom. Organy te istniaty juz
przed wydaniem dekretu z 3.01.1918 r., dlatego tez w chwili powolywania I gabinetu
7.12.1917 1. nie powotano nowych dyrektorow, poniewaz stanowiska te byly obsadzone
jeszcze przez Tymczasowa Rade Stanu.

Zadania Departamentu Spraw Politycznych (Departamentu Stanu — Ministerstwo
Spraw Zewnetrznych) okreslono w art. 20 dekretu o tymczasowej organizacji witadz jako
,».zatatwianie wszelkich spraw ogo6lnopolitycznych”, do ktorych nalezaty: przygotowywanie

# Nazwa ta wystepuje w protokotach z posiedzen rzadu poczawszy od 21.12.1917 r., ibidem. W czasie

istnienia rzadu J. Moraczewskiego wyltaczono z zakresu kompetencji tego resortu sprawy kultury i sztu-
ki, przekazujac je nowo utworzonemu urzedowi — Ministerstwu Ochrony Kultury i Sztuk Pigknych,
J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego, s. 106 1 in.

# 7.J. Winnicki, op. cit., s. 126.

67



Jacek Goclon

stosunkow politycznych panstwa (Krolestwa Polskiego) z zagranica, opracowywanie
projektéw uktadéw handlowych i traktatow politycznych, dokumentéw i wszelkich pism
o tresci politycznej oraz zbieranie materiatdow prasowych i przygotowanie przysziej or-
ganizacji stluzby dyplomatycznej i konsularnej. Po zwigkszeniu zakresu kompetencji
tego organu dokonano zmiany jego nazwy na Departament Stanu (31.01.1918 r. na
wniosek dyrektora tego urzgdu). Do jego kompetencji nalezato: przygotowanie i kiero-
wanie wszystkimi sprawami wchodzagcymi w zakres polityki zewnetrznej, organizacji
stuzb zagranicznych, uregulowania migdzynarodowe stosunkdéw gospodarczych i opie-
ka nad Polakami pozostajagcymi poza krajem. Kolejna zmiana nazwy tego departamentu
nastgpita 26.10.1918 r. na Ministerstwo Spraw Zewnetrznych decyzja Rady Regencyj-
nej, ale nominacja na stanowisko ministra tego resortu miata miejsce trzy dni wczes$niej.
Urzad ten pod taka nazwa wszedt w sktad pierwszego gabinetu IT Rzeczypospolitej*.

Natomiast Komisja Wojskowa nie uzyskata rangi departamentu, mimo ze jej utwo-
rzenie wynikalo z tych samych okolicznosci, co powotanie Departamentu Spraw Poli-
tycznych. Ale tez wystapity tutaj pewne roéznice, szczegodlnie w okresie pozniejszym.
Niewatpliwie jednym z powodow nieotrzymania rangi departamentu byta obawa przed
reakcja niemieckich wladz okupacyjnych, majacych nadzor nad catoscig polskich spraw
wojskowych. Tak ustalili Niemcy z dowodztwem Austro-Wegier (Naczelnym Dowoddca
Polskiej Sity Zbrojnej zostat Generalny Gubernator Warszawski gen. Hans von Bese-
ler). W art. 20 dekretu ,,0 tymczasowej organizacji wladz” nie sprecyzowano zakresu
kompetenciji Komisji Wojskowej, jedynie wymieniajac jg jako organ — szefa rzadu ,,do
czasu ostatecznego zorganizowania Wydzialu Wojskowego” (ktoéry nigdy nie zostat
utworzony).

Tymczasowa Rada Stanu, ktéra utworzyla ten organ, przewidywala jego dziatal-
no$¢ przede wszystkim we wspolpracy z niemieckimi i austro-wegierskimi wladzami
okupacyjnymi oraz zarzad nad Polskimi Sitami Zbrojnymi w granicach ustalonych po-
migdzy politycznymi czynnikami polskimi a niemieckim dowddztwem, a takze w przy-
gotowaniu organizacji przysztego, polskiego Ministerstwa Wojskowosci. Do obowigz-
kow Komisji Wojskowej wiaczono rowniez sprawy zwigzane z opiekg nad polskimi
jencami wojennymi, a nastgpnie wszystkie problemy wojskowosci, ktorych podjecie
zlecala rzadowi Rada Regencyjna. Na mocy dekretu Rady z 26.10.1918 r. utworzono
Ministerstwo Spraw Wojskowych i z tg chwilg Komisja Wojskowa przestata istnie¢®.

4 Ibidem, s. 127; K. Kumaniecki, op. cit., 76 i 80; AAN GCRR — 8 p. 112, TRS — projekt tymczasowej
organizacji wladz (uchwalony przez TRS 3.07.1917 r.).

4 Z.J. Winnicki, op. cit., s. 128; ,,Monitor Polski” nr 191 z2.11.1918 r. Zob. S. Dabrowski, Walka o rekru-
ta polskiego pod okupacjq, Warszawa 1922; B. Miskiewicz (red.), Szkice z dziejow wojskowych Polski
w latach 1918—1939, Poznan 1979.
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Wraz ze zmieniajacg si¢ sytuacja ogdlnopolityczng i spoteczng ulegaty zmianie za-
rowno liczba powolywanych urzgdow naczelnych organdéw administracji panstwowe;j,
jak i zakres ich kompetencji (okre$lony pierwotnie dekretem z 3.01.1918 r.). Zmiany te
nastgpowaty poczatkowo do$¢ wolno, przewaznie przy okazji zmiany gabinetu, ale
w okresie pozniejszym wynikato to przede wszystkim z gwattownych zmian zachodza-

cych tak na arenie miedzynarodowej, jak i w samym Krolestwie Polskim*.

2.3. Rola i pozycja Rady Koronnej (12.02.1918 — 4.11.1918 r.)

Poza wymieniong, formalng strukturg naczelnych wladz administracyjnych ist-
niat jeszcze jeden organ petniacy role tacznika pomiedzy rzadem jako catoscig a Rada
Regencyjng. Organem tym byla Rada Koronna, ktorej istnienie i funkcjonowanie nie
wynikalo z jakichkolwiek aktow prawnych normujacych ustrdj wladz w Krolestwie
Polskim.

Rade¢ Koronng stanowily potaczone sktady osobowe Rady Regencyjnej i Rady Mi-
nistréw, a przewodniczyt posiedzeniom jeden z cztonkdéw Rady Regencyjnej. Rada Ko-
ronna miata w zalozeniu stanowi¢ swoiste zabezpieczenie ,,zwierzchniego kierunku
Rady Regencyjnej i jednolitosci dziatania Rady Regencyjnej i rzadu”. Rade Koronna
zwotywata Rada Regencyjna z wlasnej inicjatywy lub na wniosek rzadu czy ,,w przypad-
kach nagtych” na wniosek Prezydenta Ministrow. Z nielicznych zachowanych protoko-
16w posiedzen wynika, ze ich przedmiotem byly sprawy najwyzszej wagi panstwowe;j.

W pierwszym okresie dziatalno$ci Rady Regencyjnej posiedzenia Rady Koronne;j
odbywaly si¢ przewaznie co tydzien, szczeg6lnie w czasie funkcjonowania I gabinetu.
W poézniejszym okresie zwoltywano je rzadziej. Rada Koronna nie byla zwotywana

w czasie prowizoriow rzagdowych. Faktycznie funkcjonowata do 4.11.1918 r., kiedy to

4 Nalezy podkresli¢, ze praca podjeta w okresie rzadéw Rady Regencyjnej nad organizacja polskiego
aparatu panstwowego przyniosta znaczne i trwate wyniki. Wystarczy poréwnaé wykaz resortow
z okresu Rady ustanowiony dekretem z 3.01.1918 r. z systemem resortowym wtadz II Rzeczypospolitej,
ktory do konca jej istnienia pozostal identyczny! I tak w 1938 r. funkcjonowaty nastepujace minister-
stwa: Spraw Zagranicznych, Sprawiedliwosci, Spraw Wojskowych, Skarbu, Wyznan Religijnych
i Oswiecenia Publicznego, Spraw Wewnetrznych, Opieki Spotecznej, Przemystu i Handlu, Rolnictwa
i Reform Rolnych, Komunikacji, Poczt i Telegrafow. Wydarzenia jesieni 1918 r. zostaty juz opisane
w licznych opracowaniach; m. in.: Z. Zborowski, Tablice chronologiczne najwazniejszych wydarzen
z dziejow Polski w . 1914—1930, [w:] Polska, jej dzieje i kultura, t. 3, Warszawa 1932; R. Dmowski,
Polityka polska i odbudowanie panstwa, Hanower 1947, t. 1, 2; A. Malatynski, Pierwsza wojna swia-
towa i odbudowanie Rzeczypospolitej, Toronto 1969; B. Stryszowski, Zarys dziejow narodu i panstwa
polskiego w latach 1914—1939, Londyn 1981; J. Pajewski, Odbudowa panstwa polskiego...; S. Kutrze-
ba, Polska Odrodzona 1914—1939, przygotowat S. Grodziski, Krakow 1988; U progu niepodlegtosci
Polski: wrzesien 1918 — marzec 1919, oprac. S. Bieganski, Londyn 1990; S. Kubiak (red.), Polska Od-
rodzona w 1918 r., Bydgoszcz 1990; M. Wieliczko, Kalendarz niepodleglosci, kronika 3900 wydarzen
w okresie lat 1914—1939, Gdansk 1990; Z.J. Winnicki, op. cit., s. 128 i in.
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zebrala si¢ po raz ostatni. Nalezy podkresli¢, ze w pewien sposob wptyneta na ksztatto-

wanie kierunku dziatan organow Rady Regencyjnej*’.

2.4. Rzad Jana Kucharzewskiego

W okresie Rady Regencyjnej funkcjonowato pi¢¢ rzaddéw (w tym dwa prowizoria).
Zgodnie z przyjeta wowczas procedurg powolywanie premiera przez Radg byto czynno-
$cig odrgbna od obsadzania stanowisk ministerialnych. Nowy gabinet Rada Regencyjna
zatwierdzata dopiero na wniosek uprzednio mianowanego premiera. Niewatpliwie pod-
kreslato to niezalezno$¢ Prezydenta Ministrow od rzadu, ktorego pracami kierowat. Ta
szczegolna pozycja premiera powodowala, ze kwestia obsady tego stanowiska urastata
do jednej z najwazniejszych decyzji politycznych, jakie musiatla podejmowa¢ Rada Re-
gencyjna.

Kontrowersje zwigzane z nominacjg pierwszego premiera mogg by¢ dowodem
znaczenia tej decyzji. Pierwszym Prezydentem Ministrow miat zosta¢ Adam hr. Tarnow-
ski (w okresie wojny ambasador Austro-Wegier w Bulgarii), ktorego kandydatura byta
popierana przez rzad austriacki i politykow z kregu bytej Tymczasowej Rady Stanu. Jed-
nak dla rzadu niemieckiego austriacki dyplomata i polski arystokrata, zwolennik monar-
chii austro-wegiersko-polskiej byl nie do przyjecia. Niemcy nie chcieli zbyt silnej indy-
widualno$ci na stanowisku szefa pierwszego polskiego rzadu, do jakich niewatpliwie
nalezat A. Tarnowski. Berlin pragnat raczej osoby bardziej dyspozycyjnej*.

Po dhugich sporach dopiero posta¢ Jana Kucharzewskiego zostata zaakceptowana
przez przedstawicieli zarowno wtadz niemieckich, jak i austriackich, ktorzy w swoich
pismach oznajmili, iz ,,nie maja zastrzezen przeciwko powotaniu J. Kucharzewskiego”
i Rada Regencyjna w dniu 26.11.1917 r. powotata go na stanowisko Prezydenta Mini-
strow, powierzajac jednoczesnie przedtozenie do jej zatwierdzenia listg cztonkoéw rzadu.

47 Ibidem, s. 1361 in.

# Jednak Rada usitowata drogg faktow dokonanych przeforsowac osobg A. Tarnowskiego na urzad premie-
ra. W dniu 29.10.1917 r. Rada (powolujac si¢ na objecie dwa dni wezesniej ,,najwyzszej wladzy panstwo-
wej w Krolestwie Polskim™) przekazata Generalnym Gubernatorom — niemieckiemu i austriackiemu
— oficjalne pismo (tej samej tresci), oznajmujace ,,0 powotaniu na stanowisko Prezydenta Ministrow”
hr. Adama Tarnowskiego, jedynie z prosba o ,,uswiadomienie o tym swoich rzadow”. Jednak juz nastgp-
nego dnia Generalny Gubernator Warszawski, gen. Hans von Beseler, w pismie wystanym do Rady
oznajmit w imieniu ,,rzadu cesarsko-niemieckiego”, iz rzad ten ,,nie jest w moznosci zgodzi¢ si¢” z taka
decyzja Rady. Austriacy poczatkowo nie zajeli zadnego stanowiska, czekajac wyraznie na ostateczng
decyzj¢ ze strony niemieckiej, ibidem, s. 84-85; T. Schramm, Gabinety Jana Kucharzewskiego, Jana
Kantego Steczkowskiego i Jozefa Swiezyniskiego, [w:] 1. Farys, J. Pajewski (red.), Gabinety Drugiej Rze-
czypospolitej, Szczecin — Poznan 1991, s. 12; V. Horcicka, Hrabia Adam Tarnowski z Tarnowa jako au-
stro-wegierski ambasador w Stanach Zjednoczonych Ameryki (1917), ,,Dzieje Najnowsze” 2011,
R. XLIIL z. 3, s. 43—60. Zob. J. Pajewski, Polityka imperializmu niemieckiego w sprawie polskiej pod-
czas I wojny swiatowej, [w:] Studia i Materialy do Dziejow Wielkopolski i Pomorza, t. 1, z. 1, Poznan
1956; L. Grosfeld, Polityka panstw centralnych wobec sprawy polskiej w I wojnie Swiatowej, Warszawa
1962; P. Hauser, Niemcy wobec sprawy polskiej (pazdziernik 1918 — czerwiec 1919), Poznan 1984.
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Te date przyjmuje si¢ za poczatek urzedowania pierwszego premiera Krolestwa Pol-
skiego. Natomiast liste ministrow J. Kucharzewski przedtozyt Radzie do zatwierdzenia
w dniu 7.12.1917 r., jednoczesnie informujac o tym obydwoch Generalnych Guberna-
torow®.

Nominacje na stanowiska szeféw ministerstw (ktorych byto osiem i t¢ nazwe resor-
ty uzyskaty oficjalnie od 3.01.1918 r.) przekazano wszystkim mianowanym politykom
w dniu 2.01.1918 r. W skiad rzadu weszli: Prezydent Ministrow (premier) — Jan Kucha-
rzewski, Minister Spraw Wewnetrznych — Jan Stecki (ekonomista, od 1893 r. do 1917 .
w Lidze Narodowej i Stronnictwie Narodowo-Demokratycznym, poset do rosyjskiej
11 I Dumy Panstwowej, dziatacz organizacji ziemianskich), Minister Sprawiedliwos$ci
— Stanistaw Bukowiecki (adwokat, absolwent Uniwersytetu w Heidelbergu, dr praw,
wspotzatozyciel Zwiazku Mtlodziezy Polskiej ,,Zet”), Minister Wyznan Religijnych
i Oswiecenia Publicznego — Antoni Ponikowski (profesor miernictwa na Politechnice
Warszawskiej i jej dwukrotny rektor, przed [ wojna $wiatowa dziatacz Stronnictwa Na-
rodowo-Demokratycznego), Minister Rolnictwa i Dobr Koronnych (z jednoczesnym
petieniem funkcji ,,Zastepcy Prezydenta Ministrow” od 27.12.1917 r.) — Jozef Miku-
towski-Pomorski (profesor chemii rolnej, wicemarszatek Tymczasowej Rady Stanu
w latach 1916-1917), Minister Przemystu i Handlu — Jan Zagleniczny (chemik z wy-
ksztatcenia, poset do Panstwowej Dumy Rosyjskiej), Minister Skarbu — Jan Kanty Stecz-
kowski (absolwent UJ, dr praw, adwokat, w 1915 r. prezes Centralnej Kasy Krajowej dla
Spotek Rolniczych, od 1913 do 1920 r. dyrektor Banku Krajowego we Lwowie), Mini-
ster Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy — Stanistaw Staniszewski (prawnik, absolwent
rosyjskojezycznego UW, cztonek Tymczasowej Rady Stanu od 1917 r.), Minister Apro-
wizacji — Stefan Przanowski (inzynier mechanik, absolwent Politechniki w Karlsruhe,
przemystowiec, dziatacz Migdzypartyjnego Kota Politycznego). Nie bylo ponownego
powotlania na stanowiska dyrektorow Departamentu Spraw Politycznych oraz Komisji

4 Jan Kucharzewski, ur. w 1876 r., studiowal prawo w Warszawie oraz socjologi¢ i ekonomig polityczna
w Berlinie. Od 1901 r. rozpoczat prac¢ w Prokuratorii Skarbu Krolestwa Polskiego; kolejno prowadzit
kancelari¢ adwokacka, wyktadat prawo i ekonomig polityczng w réznych szkotach (jako samouk prowa-
dzit rowniez badania historyczne). Z poczatkiem swojej dziatalnosci politycznej zwigzat si¢ z Narodowa
Demokracja, ale odszedt z tego ugrupowania w 1908 r. Wraz z wybuchem [ wojny $wiatowe;j osiedlit si¢
w Szwajcarii i nie zwiazat si¢ z zadna orientacja polityczna, prowadzac jednak znaczng akcj¢ propagan-
dowa na rzecz odzyskania niepodlegtosci przez Polske. Ogloszenie aktu 5 listopada uznat za tak wazne
wydarzenie, ze wrdcit do kraju i rozpoczat dziatalno$¢ w odradzajacej si¢ polskiej administracji panstwo-
wej. Poczatkowo pehit funkcje szefa szkolnictwa wyzszego Departamentu Wyznan Religijnych i Oswie-
cenia Publicznego Tymczasowej Rady Stanu, natomiast po utworzeniu Rady Regencyjnej, jako jej radca
prawny, objat szefostwo jej gabinetu cywilnego, T. Schramm, op. cit., s. 12, 13; Z.J. Winnicki, op. cit.,
s. 84-85. Zob. W. Pobog-Malinowski, Najnowsza historia polityczna Polski, przygotowal B. Miedzinski,
Londyn 1963, t. 2 1914-1939; K. Koztowski (red.), Drogi do niepodlegtosci, Krakow 1978; A. Garlicki,
Pierwsze lata Drugiej Rzeczypospolitej, [w:] Dzieje Narodu i Panstwa, t. 3, Warszawa 1989; J. Goclon,
Gabinet Jana Kucharzewskiego...,s. 14 1 in.
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Wojskowej, poniewaz rzad J. Kucharzewskiego przejal te organy wraz z ich kierownic-
twem. I tak za zgoda Rady na stanowisku Dyrektora Departamentu Spraw Politycznych
(okreslanego tez Departamentem Stanu, ktory miat zorganizowa¢ Ministerstwo Spraw
Zagranicznych) pozostal Wojciech hr. Rostworowski (prawnik, absolwent zrusyfikowa-
nego UW, ziemianin, przed I wojng $wiatowg zwiazany z endecja, cztonek Tymczasowej
Rady Stanu), a na stanowisku Dyrektora Komisji Wojskowej — Ludwik Goérski (ukon-
czyt studia chemiczne w Berlinie, cztonek Tymczasowej Rady Stanu)*.

Oceniajac kwalifikacje zawodowe oraz na polu dzialalno$ci spoteczno-politycznej
cztonkow I gabinetu, nalezy podkresli¢, ze byli to ludzie wyksztatceni, z pewnym do-
$wiadczeniem politycznym, zarowno zagranicznym, jak i krajowym, wigkszo$¢ bowiem
ministrow nowo powolanego gabinetu wywodzita si¢ z krggu dziataczy i urzednikow
bytej TRS i Komisji Przejsciowej TRS.

W okresie funkcjonowania rzadu J. Kucharzewskiego wytworzyla si¢ dos¢ szcze-
golna sytuacja; powotano juz Rad¢ Ministrow, a jednocze$nie nadal istniata Komisja
Przejsciowa TRS. Dopiero 9.01.1918 r. J. Mikulowski-Pomorski jako Wiceprezydent Mi-
nistrow przestal Radzie Regencyjnej uchwate Komisji Przejsciowej TRS z 13.12.1917 .
do zatwierdzenia w sprawie przekazywania funkcji przez poszczegolne departamenty
Komisji odpowiednim ministerstwom. W pi§mie tym Komisja powiadomita o przeka-
zaniu swoich departamentow wraz z ich personelem i ,,wszystkimi sprawami” odpo-
wiednim ministrom i Radzie Ministrow oraz postanowienie o zorganizowaniu wspoélnej
konferencji ministrow z dyrektorami departamentow i zawieszeniu dziatalnosci Komi-
sji Przejsciowej. Rada Regencyjna uznata uchwate Komisji i poszczegélni ministrowie
przejeli jej caty aparat administracyjny, ktory ta z kolei wezesniej przejeta po Tymcza-
sowej Radzie Stanu (lub zorganizowata czgsciowo samodzielnie).

Proces organizowania ministerstw rozpoczat ostatecznie rzad J. Kucharzewskiego,
ale nalezy podkresli¢, ze dziato si¢ to w bardzo trudnych warunkach, nie tylko z powodu
zmieniajacej si¢ dos¢ szybko sytuacji okupacyjnej, ale réwniez z powodu nie do konca
okreslonych kompetencji rzadu; stad tak istotne bylo wypracowanie regulaminu pracy
poszczegblnych resortow, Sciste ustalenie kierunkow dziatan rzadu, a takze ustalenie
sprawnego funkcjonowania rzadu w tak specyficznych warunkach, jakie stwarzat po-
dziat Krélestwa na dwie strefy okupacyjne. Nie bez znaczenia byla takze potrzeba uzy-
skania zaufania polskiego spoleczenstwa dla nowo tworzacych si¢ wtadz, tak rozczaro-
wanego niepowodzeniami Tymczasowej Rady Stanu (prac¢ Rady Ministrow utrudniaty
tez duze rozbieznosci polityczne wérod cztonkow nowego rzadu).

Obydwa te departamenty funkcjonowaly przy premierze, tak samo jak Komisja Urzednicza Panstwa
Polskiego, T. Schramm, op. cit., s. 13; M. Seyda, Polska na przetomie dziejow. Fakty i dokumenty, Po-
znan 1927, s. 65 1 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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Te kwesti¢ usitowano rozstrzygnac¢ juz na pierwszym posiedzeniu gabinetu, w dniu
11.12.1917 r., na ktéorym ,,po zagajeniu posiedzenia Prezydent Ministrow Jan Kucha-
rzewski dat wyraz swemu przekonaniu, ze zebranych taczy wspdlny cel, jakim jest bu-
dowanie Panstwa Polskiego™'. Jednocze$nie na tym posiedzeniu przyjeto trzy tezy jako
podstawe dalszych prac rzadu: przejecie poszczegolnych dziatéw administracji panstwa,
tworzenie wojska polskiego oraz ratowanie ludnosci droga niezbednej aprowizacji w sy-
tuacji krytyczne;.

Realizacja pierwszego problemu okazata si¢ mozliwa (po wielu zmudnych pertrak-
tacjach) wtasciwie dopiero w wyniku klesk militarnych panstw centralnych i wewnetrz-
nego kryzysu. Druga sprawa spotkata si¢ z duzym oporem zaréwno ze strony wtadz
okupacyjnych, jak i polskiego spoleczenstwa. Natomiast rozwigzanie trzeciej kwestii
w obliczu wyjatkowo nieugietej postawy okupantow, traktujacych Krolestwo Polskie
jak kraj podbity, byto praktycznie niemozliwe do przeprowadzenia samodzielnie przez
czynniki polskie. W tej sytuacji dwaj ministrowie — juz na drugim posiedzeniu gabine-
tu — S. Bukowiecki (wymiar sprawiedliwos$ci) i S. Przanowski (aprowizacja) ztozyli
swoje dymisje na rgce premiera. Zakres niemoznosci skutecznej aprowizacji ludnosci
byt tak znaczny, ze do$¢ szybko musiano zlikwidowa¢ urzad Ministra Aprowizacji,
przeksztalcajac ten resort w wyspecjalizowany organ nizszego rzedu pod nazwa Urzad
Aprowizacyjny>.

Tryb pracy rzadu nie zostat sprecyzowany ani w dekrecie z 3.01.1918 r., ani nawet
w Patencie z 12.09.1917 r. Obydwa akty nie ustalaty takze sposobu odpowiedzialnosci
rzadu i kwestie te musiaty zosta¢ rozwigzane w praktyce w okresie istnienia I gabinetu.
W zakresie odpowiedzialnosci politycznej jej namiastka byta konieczno$¢ kontrasygna-
ty akt prawnych Rady Regencyjnej przez premiera.

W okresie funkcjonowania I gabinetu przyjeto zasade — na wniosek premiera J. Ku-

charzewskiego — ze ustgpienie jednego z cztonkéw rzadu pociaggato za sobg dymisje

51 Nastepnie rozpoczeta si¢ burzliwa dyskusja w sprawie postgpowania wladz okupacyjnych, ktore ,,uzna-
no za bezprawne i nader szkodzace autorytetowi Rzadu Krolestwa Polskiego, wobec tego postanowiono
azeby prezydent Ministrow i Minister Sprawiedliwosci udali si¢ w tej sprawie do General Gubernatora”
(stenogram posiedzenia sporzadzony pismem r¢cznym). Na tym samym posiedzeniu ,,przyjeto do wia-
domosci, ze Minister Sprawiedliwosci przygotowal projekt Dekretu o tymczasowej organizacji wladz
naczelnych w Krolestwie Polskim oraz wniosek w sprawie przysiggi urzgdnikéw panstwowych”, jedno-
cze$nie minister rolnictwa ,,podniost konieczno$¢ wyjasnienia na najblizszym posiedzeniu Rzadu sto-
sunku Rady Ministrow do Komisji Przejsciowej T.R.S. oraz zwrocit uwage pp. Ministrow na dziatania
Komisji Urzedniczej, ktora miast wynajdywac odpowiednich kandydatow na urzednikoéw tolerowata
szkodliwy sposob obsadzania stanowisk urzedniczych przez protekcje”. Wowcezas omawiano jeszcze
spraw¢ warunkow internowania polskich legionistow w obozie w Szczypiornie oraz sprawg ,,zajs¢, jakie
miaty miejsce w Polskim Korpusie Positkowym w Przemyslu i demonstracji, w ktorej wedtug sporza-
dzonych przez wtadze niemieckie protokotow, mtodziez polska pierwsza zaatakowala policj¢ i wojsko-
wych niemieckich”, AAN, PRM, mf. 20045. p. 1-2.

2. AAN GCRR,RM 5 k. 5.
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catego gabinetu. Kolejng sprawa bylo ustalenie sposobu prezentowania wspdlnego sta-
nowiska rzadu. Jako forme¢ najodpowiedniejsza przyjeto tutaj, ze beda to uchwaty Rady
Ministréw. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze akty te mialy jedynie charakter wewngtrznych
ustalen o formule nienormatywnej i odbiegaty znacznie od dzisiejszego znaczenia tego
pojecia; I gabinet przyjal zasade, ze porzadek obrad miat przygotowywac dyrektor Kan-
celarii Rady Ministréw ,,pod sankcja Prezydenta ministréw” (w p6zniejszym czasie szef
Biura Prezydialnego). Uczestnikom posiedzen rzadu przesytano pismo zawierajace tresé¢
porzadku obrad przygotowywanego posiedzenia wraz z kopiami zgloszonych wnioskow,
na ktoérych odnotowywano wyniki uchwat rzagdowych w sprawach wczes$niej zgtoszo-
nych przez ministréw lub premiera, a wigzacych si¢ z aktualng problematyka. Rowniez
I gabinet uchwalit zasady, zgodnie z ktérymi ministrowie i wyzsi urzednicy mogli by¢
cztonkami partii 1 ugrupowan politycznych oraz mie¢ swoje udziaty w przedsiebior-
stwach. Uchwalono takze, iz udziat w jednostkach gospodarczych moze mie¢ miejsce
tylko wowczas, jezeli osoby zainteresowane nie bedg otrzymywaly innych dochodow,
niz wynikajace ze wspotwlasnosci. Natomiast w przypadku czlonkostwa w organiza-
cjach politycznych zainteresowani zostali zobowigzani do zaprzestania czynnej dziatal-
nosci politycznej. Poza tym ministrowie nie mogli naleze¢ do stowarzyszen i korporacji
gospodarczych. Takie cztonkostwo mogtoby zosta¢ odczytane jako okreslenie przyszte-
go kierunku dziatalnosci tegoz ministra. Kazde ministerstwo zostato zobligowane do
Scistego ustalenia wlasnej wewnetrznej struktury z podzialem na sekcje, ktore dzieli€ si¢
miaty na wydziaty, a te z kolei na referaty*’.

Ustalono, ze wiceministrowie w kazdym resorcie bedg mieli tytul podsekretarza
stanu i beda kierowali jedng z sekcji lub calym departamentem. Podobnie minister mogt
rowniez kierowac bezposrednio departamentem czy sekcja. W pozostatych przypadkach
sekcja kierowat szef sekcji, wydziatem naczelnik wydziatu, referatem — referent. Zgod-
nie ze sprawdzonymi rozwigzaniami ustrojowymi wprowadzonymi przez Tymczasowa
Rade Stanu, dotyczacymi wspotpracy organdéw panstwowych z organizacjami gospodar-
czymi, i naukowymi rzad uznat za celowe powolywanie przy poszczegdlnych resortach
,»rad ministerialnych” w charakterze ciat opiniodawczych.

Wprowadzono jednocze$nie zasade $cisle okreslonej odpowiedzialnosci w we-
wnetrznym urzedowaniu ministerstw, co miato by¢ czynnikiem przys$pieszajacym ,,bieg
spraw”. Sam proces technicznego tworzenia rad pozostawiano poczatkowo minister-
stwom (formalnie poszczegdlnym ministrom). Jednak w pdzniejszym okresie do tego
procesu wiaczono cata Rade Ministrow i Rade Regencyjng z zamiarem podniesienia

Wyjatkiem bylo Ministerstwo Przemystu i Handlu, Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy oraz Rolnictwa
i Dobr Koronnych, ktéorym polecono przeprowadzenie podziatu najpierw na dwa departamenty, a nastgp-
nie na sekcje, te za$ na wydzialy i nastepnie na referaty. Posiedzenie Rady Ministréw z 9.01.1918 r.,
ibidem.

74



Organy polskiej administracji paristwowej w Krélestwie Polskim 1916—1918. Struktura i gabinety

rangi rad, jak tez ustalenia najbardziej reprezentatywnego sktadu personalnego. Rady
miaty si¢ sktada¢ zar6wno z wysoko kwalifikowanych urzednikow, wybitnych rzeczo-
znawcow, jak 1 znanych przedstawicieli zorganizowanych szerokich kregdw spotecz-
nych i zawodowych. Statuty rad nadawata swoim reskryptem Rada Regencyjna, na
wniosek zainteresowanego ministra, ale po uchwaleniu tego wniosku przez rzad>.

Na dalszych posiedzeniach gabinetu (w grudniu i styczniu) omawiano gtdwnie
sprawy aprowizacji, walki z lichwa, organizacji polskich sit zbrojnych oraz ustalenie
harmonogramu prac zwigzanymi z opracowaniem ,,projektu organizacji panstwowych
wladz” (w tym przysztej Rady Stanu, namiastki parlamentu)®.

Lutowe posiedzenia (w dniach 1, 4, 8, 11, 28; temu ostatniemu przewodniczyt juz
A. Ponikowski, po dymisji gabinetu J. Kucharzewskiego) obfitowaly w burzliwe dysku-
sje nad rokowaniami i ustaleniami traktatu zawartego z pominigciem witadz polskich
przez rzady w Berlinie i Wiedniu z Centralng Rada Ukrainska, na mocy ktorego ,,Kon-
gresowka” miata utraci¢ Chetmszczyzne na rzecz przysztej niepodlegltej Ukrainy®.
Ostatnie posiedzenie pod kierownictwem ,,Przewodniczacego Rady Zarzadzajacych Mi-
nisterstwami” (poniewaz bylo to juz tylko prowizorium rzadowe) A. Ponikowskiego od-
bylo sie 4 kwietnia 1918 r.

Rzad J. Kucharzewskiego przejat wszystkie biezace sprawy prowadzone przez Ko-
misj¢ Przejsciowa oraz rozpoczal negocjacje z niemieckimi wtadzami okupacyjnymi —
po zorganizowaniu poszczegolnych ministerstw — co do trybu i terminu przejecia catosci
spraw majacych odtad podlega¢ polskim czynnikom politycznym. W okresie istnienia
I gabinetu Krolestwa Polskiego (od 11.12.1917 do 21.02.1918 r.) odbylyby si¢ 24 posie-
dzenia rzadu, ktory 12.02.1918 r. ztozyl dymisje w zwigzku z sytuacja, jaka wynikta
z pokojowych rokowan przedstawicieli rzadu niemieckiego z bolszewickg Rosjg — kosz-
tem Polski®’.

Nalezy podkresli¢, ze Komisja Przejsciowa TRS odegrata znaczaca role w dziatal-
nosci pierwszego rzadu, poniewaz | gabinet kontynuowat wiele spraw rozpoczetych
przez KP TRS. Poza tym KP wypehnita jednak pewng luke, jaka powstala w okresie

3 AAN GCRR - 180 k. 18-21, Obok istniejacych (od czasu TRS) Rady Aptekarskiej i Rady Lekarskiej
(utrzymanych przez pierwszy gabinet), utworzono jeszcze w okresie pozniejszym: Rade Sztuk Picknych
i Rad¢ Oswiecenia Publicznego oraz Panstwowa Radg Rolnicza przy Ministrze Rolnictwa i Dobr Koron-
nych, ,,Monitor Polski” nr 105 z 25.07.1918 r., nr 152 z 18.09.1918 r. i nr 154 2 20.09.1918 1.

35 Na posiedzeniach I gabinetu zdarzaly sie tez odczytywania pism ,,Najdostojniejszej Rady Regencyjnej”

takiej ,,rangi”, jak pismo ,,zawiadamiajace o oddaniu do dyspozycji Rzadu w teatrze Rozmaitosci lozy

parterowej b. T.R.S”..., AAN, PRM, mf. 20045, p. 1,3, 7, 19, 36, 52, 82, 106 i n.

Poza tym omawiano: ,,projekt Ministerstwa Spraw Wewngtrznych o wykonywaniu wladzy przez Najdo-

stojniejsza Rade Regencyjna, Dekret Rady Regencyjnej Krolestwa Polskiego w przedmiocie autentycz-

nego tekstu kodeksu karnego i ustawy postepowania karnego, tudziez niektérych zmian w tychze usta-

wach”, ibidem, p. 285, 292, 297, 312, 320, 321, 336, 337.

57 Ibidem, p. 343, 362, 366, 368, 408, 415, 444-446, 452, 480, 483, 523, 531, 542.
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pomiedzy powotaniem Rady Regencyjnej a utworzeniem I gabinetu J. Kucharzewskie-
go; prowadzila przede wszystkim biezace sprawy, ktore wymagaty szybkiego zatatwie-
nia przez polskie organy, a ktorych Rada Regencyjna nie mogta rozpatrzy¢, nie majac
wiasnych organow wykonawczych?®.

Program I gabinetu mogt zosta¢ zrealizowany przede wszystkim w dwoch dziedzi-
nach: sadownictwa i szkolnictwa, ktore od 1.09.1917 r. zostaly przekazane wytacznie
polskim czynnikom. Oczywiscie sprawa kluczowa dla polskiego rzadu byto przejecie
catej kontroli réwniez nad administracja, policja, skarbem i powstajacym wojskiem, ale
wojennych warunkach — i przy tak znacznej zalezno$ci od niemieckich wtadz okupacyj-
nych — nie byto to w pelni mozliwe.

Najtrudniejsza do realizacji okazata si¢ organizacja wojska. Kryzys przysiggowy
(latem 1917 r.) przyniost likwidacj¢ Legionow Polskich, jednoczesnie redukujac do kil-
kutysigcznego zaledwie kontyngentu Polskg Site Zbrojng (znang bardziej pod nazwg
Polnische Wermacht). Rowniez istniejagcy formalnie resort spraw zagranicznych nie
mial zbyt szerokich mozliwos$ci w zakresie prowadzenia samodzielnej dziatalnosci, co
najbardziej jaskrawo uwidocznity tragiczne dla Polski nastepstwa zwigzane z zawar-
ciem traktatu brzeskiego. W dniu 22.12.1917 r. w Brze$ciu nad Bugiem rozpoczely si¢
rozmowy pokojowe pomiedzy panstwami centralnymi a bolszewicka Rosja. Wprawdzie
Krolestwo Polskie nie byto formalnie strong wojujaca, ale bylto catkowicie podporzad-
kowane niemieckim i austriackim wtadzom okupacyjnym i wszystkie kwestie bedace
przedmiotem rokowan musiaty je zywotnie interesowac. Dlatego tez rzad J. Kucharzew-
skiego od poczatku zabiegat 0 mozliwo$¢ wystania do Brze$cia swojego przedstawicie-
la. Jednak formalne wizyty w Berlinie i Wiedniu sktadane zaréwno przez polskiego
premiera, jak i regentow Krolestwa nie przyniosty niczego. Niemcy byli zdeterminowa-
ni zaptaci¢ — polska karta — kazdg cene¢ za separatystyczny pokoj z Rosja. Rzad J. Ku-
charzewskiego doskonale to rozumiat i przeczuwajac zly obrot rokowan dla sprawy
polskiej, wydal znamienne o§wiadczenie, ze ,,nardd polski nie bedzie czut si¢ zwigzany
zadnymi umowami zawartymi bez jego wspotudziatu”. W styczniu 1918 r. do uczestni-
kow rokowan dotaczyli przedstawiciele Centralnej Rady Ukrainskiej (ktéra 20.11.1917 .

proklamowata niepodlegltos¢ Ukrainy), a ktéra w krwawej wojnie domowej zmagala si¢

8 Zalozenia, jakie przy$wiecaly pierwszemu rzadowi, wyrazit najlepiej jeden z ministrow (spraw we-
wnetrznych) — Jan Stecki — w liscie do J. Kucharzewskiego: ,,Gabinet nie stawia wielkiego programu
politycznego, nie wytycza drog rozwigzania sprawy polskiej w cato$ci ani ostatecznie, nawet nie nawig-
zuje prowadzacych do tego rokowan, jeno powstaje pod hastem i w celu energicznego, szybkiego, moc-
nego, wszechstronnego rozbudowania panstwowosci polskiej, a wige zorganizowania wtadz panstwo-
wych i urzedow przede wszystkim w zakresie administracyjnym i skarbowym, do czego przylacza si¢
jako rzecz konieczna i warunek istotny tworzenie wojska polskiego. Jestem bezwzglgdnie zdania, ze
zardwno sytuacja polityczna, migdzynarodowa jak i stosunki wewnetrzne, uktad zycia oraz stan opinii
publicznej taki wlasnie charakter narzucaja majacemu powsta¢ rzadowi i takiego pojmowania rzeczy
przez nas oczekuja”, cyt. za: J. Pajewski, Odbudowa panstwa polskiego, s. 213.
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z bolszewickimi wojskami — proklamowanej w tym samym mniej wigcej czasie — Ukra-
iny ,,radzieckiej” (utworzonej sitami bolszewickiej Rosji). W dniu 9.02.1918 r. politycy
z Centralnej Rady Ukrainskiej podpisali separatystyczny pokdj z przedstawicielami
panstw centralnych, na mocy ktérego Chetmszczyzna (m.in. z Chelmem, Zamo$ciem
1 innymi miejscowosciami) miata zosta¢ oderwana od Krolestwa Polskiego i przej$¢ pod
administracje ukrainskg. Wydarzenie to wywolalo powszechne protesty w catym Krole-
stwie; autorytet Rady Regencyjnej (i tak juz niewielki) oraz rzadu doznat kolejnego
ostabienia. W tej sytuacji 12.02.1918 r. I gabinet ztozyt dymisje™.

2.5. Rzad Jana Steczkowskiego

Formalne przyjecie dymisji gabinetu J. Kucharzewskiego nastgpilo w dniu
27.02.1918 r., ale Rada Regencyjna podjeta dos¢ zaskakujaca decyzj¢, poniewaz nie
powotlata nowego rzadu, co wlasciwie bylo demonstracyjnym poparciem dla postawy
ustepujacego szefa gabinetu (wszelkie biezace sprawy zostaty powierzone Radzie Kie-
rownikow Ministerstw, pod kierownictwem Antoniego Ponikowskiego, ministra wyznan
religijnych i o§wiecenia publicznego, ktora nie miata jednak rangi Rady Ministrow)®.

Doszlo nawet do zawieszenia kontaktow pomiedzy Radg Regencyjng a wladzami
niemieckimi i austriackimi, ale pierwszy z propozycjami ugody wystapit Hans von Be-
seler, dazacy do ponownego zjednania sobie Polakéw (z powodu palacej potrzeby pol-
skiego rekruta dla stabnacych armii panstw centralnych, gtéwnie Niemiec), na co
w swoim memoriale odpowiedziat Jan Stecki (niezaleznie od podjetych rozméw z wia-
dzami okupacyjnymi przez J. Steczkowskiego), zawierajac w nim podstawowe propo-

zycje i warunki strony polskiej zmierzajace do wspolpracy z Niemcami®'. Przyniosto to

% Uzasadniajac dymisj¢ rzadu w pismie do Rady Regencyjnej, stwierdzono, ze ,,ustapienie rzadu polskiego
stanowi protest przeciw pogwalceniu praw narodu polskiego przez traktat brzesko-litewski, w szczegol-
nosci protest przeciwko upokorzeniu zadanemu rzadowi polskiemu, ktory zostal pozbawiony mozliwo-
$ci wzigeia w obrong interesow Polski przy zawieraniu traktatu”. Swoje ustapienie rozwazata rowniez
Rada Regencyjna, ale ostatecznie wydata jedynie odezwe, cho¢ w bardzo stanowczej formie ,,stwierdza-
jac raz jeszcze pogwalcenie ducha i wewngtrznej tresci wydanych aktéw monarszych” i dodajac: ,,be-
dziemy mogli czerpa¢ prawo sprawowania wtadzy panstwowej, opierajac si¢ na woli narodu, wierzac ze
nar6d pragnie posiada¢ symbol swej niepodlegtosci i okoto tego symbolu sta¢ zamierza”, jednoczes$nie
zapowiadajac, ze ,,zachowamy w obecnej dobie, co nabyte: strzec bedziemy naszych sadow, wydajacych
wyroki w imi¢ Korony Polskiej, naszych szkot, odradzajacych si¢ w duchu polskim [...]”, co pokazywa-
lo, jakie znaczenie miaty dla Rady Regencyjnej dotychczasowe prerogatywy administracyjne, cyt. za:
T. Schramm, op. cit., s. 15, J. Goclon, Gabinet Jana Kucharzewskiego..., s. 18.
Ibidem; E. Brodacka-Adamowicz, Ministrowie oswiaty Drugiej Rzeczypospolitej. Okres rzgdow parla-
mentarnych (1918—1926), Siedlce 2010, s. 168 i in.
¢ W swoim memoriale J. Steczkowski dowodzil, Ze sprawa polska niespecjalnie zajmuje panstwa zachod-
nie, a Austria i Rosja nie odgrywaja decydujacej roli w polityce i w takim stanie rzeczy dziatania polskich
czynnikow politycznych powinny zmierza¢ do pozyskiwania kolejnych prerogatyw od strony niemiec-
kiej. Dowodzit dalej, ze na Podlasiu i ChelmszczyZnie powinien odby¢ si¢ plebiscyt w celu przywrocenia
tych ziem przysztej Polsce, podobnie przedmiotem negocjacji przysztej przynaleznosci panstwowej mia-
ta by¢ Biatorus$, Wilenszczyzna i Galicja oraz dostep Polski do morza poprzez tranzyt do Gdanska, Kro-
lewca i Odessy (w porozumieniu z Ukraing), a przede wszystkim termin ustalenia przekazania pelni
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szybkie ,,odblokowanie” (poprzez oswiadczenia prasowe)® sprawy chetmskiej i w wy-
niku tego Rada Regencyjna w dniu 4.04.1918 r. zdecydowala si¢ powota¢ nowy rzad
z J. Steczkowskim jako premierem®.

W sktad II gabinetu Krolestwa Polskiego weszli: Jan Kanty Steczkowski, jako pre-
mier i minister skarbu; Jan Stecki, ktory objal Ministerstwo Spraw Wewnetrznych; Jozef
Higersberger (prawnik po rosyjskojezycznym UW, adwokat, cztonek Rady Departamen-
tu Sprawiedliwosci TRS) — sprawiedliwos$¢; Stanistaw Dzierzbicki (ekonomista, cztonek
TRS) — rolnictwo i dobra koronne; Antoni Ponikowski — Ministerstwo Wyznan Religij-
nych i O$wiecenia Publicznego; Witold Chodzko (absolwent rosyjskojezycznego UW,
profesor higieny, psychiatra i neurolog, wysoki urzednik w organach TRS) — Minister-
stwo Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy wraz z resortem zdrowia; natomiast ks. Janusz
Radziwitt (studiowat prawo na uniwersytecie berlinskim i nauki przyrodniczo-ekono-
miczne w niemieckiej Wyzszej Szkole Lesnictwa) — kierownictwo Departamentu Spraw
Politycznych. Ministrem handlu i przemystu zostat (dopiero od 17.04.1918 r.) Bogdan
Broniewski (chemik z wyksztatcenia, absolwent Politechniki w Wiedniu, dziatacz Mig-
dzypartyjnego Kota Politycznego), a kierownikiem Komisji Wojskowej (tego samego
dnia) — ks. Franciszek Radziwilt (studiowat w Szwajcarii, cztonek TRS); funkcje zastep-
cy otrzymat ptk Marian Zegota Januszajtis (ostatni dowédca I Brygady Legionéw Pol-
skich 1916-1917, z wyksztalcenia inzynier rolnik)*. Zyciorysy cztonkéw tego gabinetu
pokazuja, ze byl to (podobnie jak I gabinet) rzad ztozony z fachowcdow i to posiadaja-
cych pewne doswiadczenie na polu dziatalnosci spoteczno-polityczne;j.

Zapowiedz gtownych kierunkow przysztej dziatalnosci I gabinetu, w postaci de-
klaracji rzadowe;j, ukazata si¢ w ,,Monitorze Polskim”, w dniu 5.04.1918 r., gdzie pod-
kreslono, ze ,,Rozw06j stosunkdéw miedzynarodowych, a przede wszystkim uktad stosun-
kéw panstw sgsiedzkich, tworzacych si¢ na dawnych terytoriach imperium rosyjskiego,

wiladzy polskim politykom, powotanie sejmu i tworzenie niezaleznego wojska polskiego. Te daleko ida-
ce postulaty, majace na celu zapewnienie przysztemu panstwu polskiemu mozliwie najlepszej pozycji
w spodziewanej niemieckiej Mitteleuropie, spotkaly si¢ jednak, mimo pewnych sprzecznosci terytorial-
nych z zatozeniami polityki Berlina, z og6lnie przychylnym przyjeciem H. Beselera, J. Goclon, Gabinet
Jana Kucharzewskiego, s. 16, 17.

W dniu 2.04.1918 r. agencja prasowa Wolffa doniosta, Ze ziemia chetmska nadal pozostaje pod okupacija
niemiecka i postanowienia w sprawie jej przynalezno$ci panstwowej nie wchodza w zycie, a nastgpnego
dnia w ,,Monitorze Polskim”, rzadowym organie prasowym, publikowanym od 6.02.1918 r., ukazat si¢
komentarz, iz nie ustalono jeszcze ostatecznego przebiegu granicy z Centralng Radg Ukrainska, ibidem,
s. 17.

Jan Kanty Steczkowski urodzit si¢ na Rzeszowszczyznie w 1862 r. Prawnik i ekonomista z wyksztatce-
nia, pracowal w bankowosci na kierowniczych stanowiskach; stad otrzymat resort skarbu w rzadzie
J. Kucharzewskiego, ktorym kierowal nadal w swoim gabinecie, ibidem.

W zwiazku z dymisja rzadu J. Kucharzewskiego stanowiska szefa Ministerstwa Aprowizacji juz nie ob-
sadzono i zostato ono zastgpione Urz¢dem Aprowizacyjnym (utworzonym 4.05.1918 r.), z podlegloscia
Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, ibidem; M. Baumgart (red.), Ministrowie Polski Niepodleglej...,
s. 87.
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zniewala nas do rychtego — w $cistym porozumieniu z panstwami centralnymi — ustale-
nia form prawno-politycznych naszego panstwa i okreslenia jego stanowiska”®. Dalej
zapowiedziano utworzenie Rady Stanu (ktora miata by¢ organem ustawodawczym, po-
przedzajacym zwotanie Sejmu) i ogltoszono wybory na dzien 9.04.1918 r., cho¢ byly
przewidziane ustawa juz na 27.02.1918 r.; zapowiedziano takze organizowanie wojska
polskiego oraz kolejnych (poza o$wiatg i sagdownictwem) dziatow administracji pan-
stwowej, szczegdlnie w kierunku rozszerzania dziatalno$ci samorzadowej. W tym czasie
szef II gabinetu rozpoczat wymiang telegramoéw z przedstawicielami panstw okupacyj-
nych o ,,dalszym budowaniu panstwowosci polskiej i zabezpieczeniu przysztosci Pol-
ski”, a sprawa byla coraz bardziej palaca, poniewaz po zawarciu pokoju z bolszewicka
Rosja i zamknigciu frontu wschodniego rozpoczal si¢ zwycigski marsz armii niemieckiej
na Zachod, co mogto dawac ztudzenie, ze niemiecka dominacja w Europie jest juz tylko
kwestig czasu.

Zawarty 3.03.1918 r. separatystyczny pokoj bolszewickiej Rosji z Niemcami
w Brzesciu nad Bugiem, podpisany w jej imieniu przez Wiaczestawa Molotowa, nie-
zwykle komplikowat sytuacje militarng na froncie zachodnim. Tym samym oddalat ko-
niec wojny i rozwigzanie sprawy polskiej przez Entente. Dowddztwo panstw central-
nych moglo przerzuci¢ doborowe dywizje z zamknietego juz frontu wschodniego na
zachodni, przedtuzajac tym samym dziatania wojenne w zachodniej Europie (i tym sa-
mym zwi¢kszajac liczbe ofiar tej wojny). Nie bez znaczenia pozostawat fakt przekazania
pod wojskowa administracje niemiecka ogromnych terytoriow Rosji, co wyraznie okre-
slono w postanowieniach traktatu brzeskiego. Wtasnie fakt okupowania znacznych ob-
szarow dotychczas nalezacych do carskiej Rosji przez wojska niemieckie — armii osta-
tecznie pokonanej na zachodzie, ale do konca wojny zwycieskiej na wschodzie — byt
bezposrednig przyczyna wydania przez rzad Wlodzimierza Lenina (Rad¢ Komisarzy
Ludowych) ostawionych dekretow uniewazniajgcych rozbiory Polski w XVIII w., ogto-
szonych 31.08.1918 . Dekrety te zostaty wymuszone przez rzad niemiecki grozba wzno-
wienia dziatan wojennych na froncie wschodnim, aby panstwo radzieckie zrzeklo si¢
wszelkich praw do ziem zabranych Polsce, ktore w ten sposob przejmowat rzad II Rze-
szy, planujacy przeciez po wygraniu wojny restauracj¢ polskiej monarchii, ale catkowi-
cie zaleznej od Cesarstwa Niemieckiego, z Hohenzollernami na polskim tronie. Oczywi-
Scie propaganda bolszewicka ostawione dekrety rzadu W. Lenina oglosita swiatu jako
akt wielkodusznosci ,,pierwszego panstwa robotnikow i chtopow”.

Na inauguracyjnym posiedzeniu nowego gabinetu, w dniu 6.04.1918 1., ,,otwierajac
posiedzenie P. Prezydent zdawat sprawe z przebiegu ostatnich pertraktacji z wladzami
okupacyjnymi, ktorych rezultatem byto ogloszenie w numerze 37 Monitora wyjasnienia

% Cyt. za: J. Goclon, Gabinet Jana Kucharzewskiego..., s. 18.
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do telegramu Biura Wolffa z dnia 2 IV 1918 w sprawie przejecia przez Rzad Ukrainski
wladzy nad Chetlmszczyzna, wobec czego uznano za mozliwe utworzenie nowego ga-
binetu”.

Po powotaniu II gabinetu Kroélestwa Polskiego spoteczenstwo mogto spodziewaé
si¢ systematycznego zwickszania niezalezno$ci polskiego rzadu i poszerzania zakresu
spraw jemu podlegajacych, ale nic takiego nie nastapito, czego dowodem moze by¢
wprawdzie zwigkszona liczba spraw rozpatrywanych na posiedzeniach Rady Ministrow,
ale o stosunkowo niewielkim znaczeniu.

W koncu kwietnia 1918 r. premier zdecydowat si¢ na rozestanie do rzagdow panstw
centralnych oficjalnej noty, w ktorej proponowat rozpoczecie rokowan ,,w sprawie defi-
nitywnego rozwiazania sprawy polskiej pod wzgledem politycznym, wojskowym i go-
spodarczym™®’, na ktora jednak strona niemiecka w ogodle nie odpowiedziata, co mozna
uzna¢ za dowdd tego, jaki byl prawdziwy stosunek wtadz okupacyjnych do ,,sprawy
polskiej”. W trakcie jednego z wiosennych posiedzen omawiano z ,,wazniejszych” spraw
m.in.: wniosek o ,,wznowienie diecezji podlaskiej, czy wnioski Ministerstwa Skarbu
w sprawie opodatkowania sacharyny, drozdzy i papieru cygaretowego” (co niewatpliwie
pokazuje, sprawami jakiej ,,wagi” zajmowatl si¢ jakoby ,niezalezny” polski rzad...).
W napictej atmosferze komentowano takze sprawe ,,zarzagdzonej przez Gen. Guberna-
torstwo na zadanie naczelnego kierownictwa armii niemieckiej rekwizycji 100 000 sztuk
bydta rogatego z okupacji niemieckiej do 1 sierpnia b. r.”, ale w koncu premier wyrazit

jednak nadzieje, iz w drodze pertraktacji z wladzami okupacyjnymi uda si¢ osiggnaé

% AAN, PRM, mf. 20046, p. 2.

¢ Cyt. za: K.W. Kumaniecki, Odbudowa parstwowosci polskiej. Najwazniejsze dokumenty chwili,
19.02.1918, nr 101, s. 117. W nocie zawarto postulaty o niepodleglosci i nienaruszalnosci terytorium
Kroélestwa Polskiego, ostateczne ustalenie granicy polsko-ukrainskiej, po powstaniu trwatej panstwowo-
$ci ukrainskiej, korekta granicy na Suwalszczyznie oraz dostgp Polski do morza, poprzez zegluge na
Wisle, co miano zagwarantowa¢ w traktacie handlowym polsko-niemieckim; wszystko to miato spowo-
dowa¢ wejscie Krolestwa Polskiego w przymierze z ,,mocarstwami centralnymi”. Z perspektywy p6z-
niejszych i to lawinowo zmieniajacych si¢ wydarzen tak militarnych, jak i politycznych, wystosowanie
tej noty przez polskiego premiera mogto wydawac si¢ btedem, ale nie mozna zapominaé, ze w sytuacji,
w jakiej premier J. Steczkowski wysytal note, armia niemiecka parta bezwzglednie na Zachdd i pozniej-
sza ofensywa wojsk niemieckich mogta dawa¢ asumpt do przypuszczen, ze to Niemcy z Austro-Wegra-
mi okaza si¢ panami Europy. Jednak wladze niemieckie w ogdle nie odpowiedzialy na t¢ note, uznajac
najwyrazniej, ze nie zostaly tutaj zachowane odpowiednie proporcje, z czym trudno si¢ nie zgodzié;
w koncu niewielkie, zupelnie zalezne od okupantow ,,Krolestwo Polskie” — bez krola... — stawialo wa-
runki ,,przystapienia do sojuszu”. Tres$¢ noty upublicznit dopiero w dniu 25.08.1918 r. ,,Berliner Tage-
blatt”, co miato sprawi¢ wrazenie, ze wszelkie postanowienia w ,,sprawie polskiej” juz ostatecznie zapa-
dly i to jakoby droga dwustronnego porozumienia, co jednak mogto doprowadzi¢ do kompromitacji
polskich wtadz w Warszawie w oczach Ententy. Paryski Komitet Narodowy Polski odniodst si¢ do tej noty
bardzo negatywnie, ale szczgsliwie to z jego zdaniem duzo bardziej liczyly si¢ czynniki polityczne Za-
chodu, T. Schramm, op. cit., s. 19.
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zredukowanie tego kontyngentu” (cho¢ Niemcy nie chcieli nawet o tym stysze¢)®®. Usta-
lono listg czlonkow przysziej Rady Stanu do nominacji przez Rade Regencyjna oraz
uchwalono jej ,,preliminarz budzetowy”. Zatwierdzono takze projekt ustawy — do
uchwalenia przez przyszta Rade Stanu — o ,,Ustroju Administracyjnym Krolestwa Pol-
skiego™®.

W dniu 21.06.1919 r. odbyto si¢ pierwsze posiedzenie Rady Stanu i pie¢ dni podz-
niej szef rzadu w swoim exposé ponownie przypomniat cele, jakie zostaty postawione
przed jego rzadem, tj. poszerzenie zakresu kompetencji polskich wtadz, wybory do sej-
mu i utworzenie polskiego wojska, cho¢ przyznat tez, ,,ze rzad nie byl w stanie w ciggu
trzymiesiecznego urzedowania, a jeszcze przed zebraniem si¢ Rady Stanu, spetic tych
punktéw swojego programu, ktory za swoje najpierwsze zadanie uwazat”’”°. Wprawdzie
na tym posiedzeniu prezes Miedzypartyjnego Kota Politycznego, Jozef Swiezynski, wy-
kazal pewng wyrozumiato$¢ dla dziatalno$ci rzadu, mowiac, ,,ze warunki, w ktorych on
pracuje sg tak wyjatkowo trudne, iz rozbija si¢ o nie dobra wola naszych ministrow,
a wobec tego zadnych pretensji do nich w tej materii wnosi¢ nie zamierzamy”, ale dalej
jednak dodat: ,,natomiast dziwimy si¢ mocno i zgota zgodzi¢ si¢ nie mozemy z optymi-
zmem, ktory wieje z deklaracji pana prezesa ministrow, optymizmem nie odpowiadaja-
cym istniejacej rzeczywistosci i dlatego mogacym wprowadzi¢ w btad opini¢ publiczng.
[...] Na ziemiach polskich nic takiego si¢ nie dzieje, co by swiadczyto, ze dgznosci do
istotnej odbudowy panstwa polskiego kieruja rzadami panstw, majacymi dzi$ materialng
mozno$¢ stwierdzenia swych obietnic czynami™”!. Byto w tym wiele racji, ale tez nalezy
podkresli¢, ze 11 gabinet Krolestwa Polskiego dazyl w miar¢ wlasnych mozliwosci —
znacznie ograniczonych przez dwczesne polityczne warunki — do tworzenia wszedzie
tam, gdzie to byto tylko mozliwe, polskich struktur administracyjnych, co obejmowato
zaréwno polityke wewnetrzng (szereg ustaw), jak i nawet wchodzenie w sfere polityki

zagranicznej, m. in. przez utworzenie komisji, ktéra otrzymata zadanie ustalenia tresci

% Pewng proba pokazania ,,niezaleznosci” gabinetu byto mianowanie Juliusza Zdanowskiego reprezentan-

tem ,,Krolewsko-Polskiego Rzadu przy c. i k. Jeneralnem Gubernatorstwie Wojskowym w Lublinie”,
AAN, PRM, mf. 20046, p. 38.

% Dyskutowano takze o ,,strajku stuzby w Lazienkach i Zamku” warszawskim z powodu zbyt niskich ptac.
Jeden z ministrow zwrocit sie w tej sprawie ,,do Rady Ministrow, by ustalita [...] czy probowac ztamania
strajku, czy tez starac si¢ o osiagnigcie porozumienia [...]”. Jak czytamy w stenogramie posiedzenia
rzadu ,,w zwiazku z powyzsza sprawa rozwingta si¢ szeroka dyskusja, w ktorej omawiano nurtujacy
obecnie wsrod catego nizszego personelu urzgdniczego ferment i zastanawiano si¢ nad $rodkami jego
usuniecia [...]”, co trudno uzna¢ za przejaw zajmowania si¢ przez Rade Ministréw ,,problemami wagi
panstwowej” ibidem, p. 54, 62, 614, 615, 639.

70 Monitor Polski” z 27.06.1918 r.; J. Goclon, Gabinety Krélestwa Polskiego..., s. 9.

"I Na posiedzeniu gabinetu w dniu 20 czerwca ustalono ,,porzadek dzienny pierwszych posiedzen Rady
Stanu”, tj. ,,w sobotg 22 b. m. rano odbgdzie si¢ nabozenstwo i otwarcie Rady Stanu mowa tronowa Rady
Regencyjnej; po potudniu nastgpi zagajenie pierwszego posiedzenia przez Marszatka, przyjecie prowi-
zoryczne an bloc regulaminu przedtozonego przez Rzad, wybor wicemarszatkow i sekretarzy 1 wybor
Komisji Gtownej”, AAN, PRM, mf. 20046, p. 733.
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przysztego konkordatu ze Stolica Apostolska, czy kontaktowanie si¢ (ponad gtowami
wtadz okupacyjnych) z polskimi formacjami wojskowymi w Rosji, co przyniosto uzna-
nie zwierzchnictwa Rady Regencyjnej przez dowddce 1 Korpusu w Rosji gen. Jozefa
Dowbor-Musnickiego™.

Na pierwszym lipcowym posiedzeniu (1 lipca) wybuchta swoista ,,sensacja”: ,,Pre-
zydent Ministrow Dr. Jan Steczkowski [pisownia ,,Dr.” oryginalna; takg wowczas stoso-
wano | poruszyt sprawe rzekomo planowanego przez p. Studnickiego zamachu stanu.
Rada Ministrow” — kontynuowat szef gabinetu — ,,winna zdecydowac¢, czy nalezy przejs¢
nad ta sprawg do porzadku dziennego, czy tez nalezy wszczaé pewne kroki w celu ich
wyswietlenia w tej mysli, ze w razie gdyby dochodzenia doprowadzity do stwierdzenia,
iz zamach stanu faktycznie byt zamierzony, nalezaloby winnych pociagna¢ do odpowie-
dzialnosci...”. Ta ,,wielce powazna sprawa” miala cigg dalszy, poniewaz ,,minister Hi-
gersberger podniost liczne trudnosci, jakie nasungtyby sie w razie ewent. wszczecia do-
chodzen zaréwno ze wzgledu na to, Zze w obecnie obowigzujagcym kodeksie karnym nie
ma przepisow o karygodnosci zamachow na najwyzsza wladze w panstwie, jak i na to,
7e W sprawe te wmieszane sg wtadze niemieckie, i Rzad Polski nie rozporzadza wtasng
policja kryminalng”. Sprawa ta, o nieco operetkowym zabarwieniu (w koncu ,,polskie-
mu rzagdowi” niewiele podlegato...), nie zostata nigdy wyczerpujaco wyjasniona’.

Coraz bardziej bierna postawa rzadu (co uwidocznito si¢ juz nie w uchwalaniu,
a jedynie projektowaniu uchwat), mogta wynika¢ z rozpoczecia funkcjonowania na-
miastki polskiego parlamentu, jaka stata si¢ (przynajmniej nominalnie) Rada Stanu. Ale
tez na tym posiedzeniu premier ,,zwrocil uwage, ze zarowno na posiedzeniach plenar-
nych, jak komisyjnych Rady Stanu bg¢da obecni przedstawiciele wladz okupacyjnych,
wskutek czego uchwaty powzigte z uwzglednieniem ich dezyderatéw bedg bez trudnosci

2 Jeszcze na majowym posiedzeniu rzadu (3 maja) zaakceptowano instrukcj¢ dla Aleksandra Lednickiego,
nieformalnego przedstawiciela wiadz polskich w Moskwie, ,,co do zakresu poruczonej mu opieki nad
interesami polskimi w Rosji”, ibidem, p. 215.

W trakcie burzliwej dyskusji, jaka rozgorzata, ,,przewazylo jednak zdanie, ze sprawy tej nie mozna po-
mija¢ milczeniem”; w tej sytuacji premier zakomunikowat zebranym, ,,ze jest nadzieja uproszczenia
sprawy o tyle, iz takze p. Studnicki sktania si¢ do wyswietlenia jej” i poprosit ,,0 upowaznienie go do
porozumienia si¢ za posrednictwem p. Marszatka Putaskiego z p. Studnickim w tym duchu, izby ten sam
zazadat od sadu wszczecia dochodzenia — co do sposobu przestuchania wmieszanych w te sprawe osob
sposréd zarzadu niemieckiego, jak w ogole co do sposobu przeprowadzenia tego dochodzenia mozna by
si¢ porozumie¢ uprzednio z wladzami niemieckimi (odno$nego upowaznienia p. Prezydentowi Mini-
stroéw udzielono)”. Swoiste ,,zamknigcie” sprawy domniemanego zamachu stanu nastgpilo na posiedze-
niu gabinetu w dniu 6 lipca, kiedy to premier ,,zdat sprawe z przebiegu staran wszczgtych w celu wyswie-
tlenia sprawy rzekomego zamachu stanu p. Studnickiego. Okazato si¢” — skonstatowat szef gabinetu —,,iz
tenze nie zamierza od siebie sprawy tej porusza¢. Wobec trudnosci wszczgcia odpowiednich dochodzen
wbrew jego woli, poruszonych juz na posiedzeniu z dnia 1 lipca b. r., postanowiono dochodzen tych na
razie nie wszczynaé, gdyby zas w radzie Stanu pojawita si¢ interpelacja w tej sprawie, odpowiedzie¢ na
nig powotaniem si¢ na opini¢ Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktore w rzekomych planach p. Studnickie-
go nie dopatrzyto si¢ przedmiotowej istoty czynu przestepnego”, AAN, PRM, mf. 20047, p. 1, 34.
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aprobowane przez Generat-Gubernatorow w wypadkach przez patent przewidzianych”,
co zapewne, w odczuciu premiera, miato by¢ ,,ulatwieniem legislacyjnym”, a w rzeczy-
wistos$ci po raz kolejny pokazywato iluzoryczno$é¢ i zwykla fasadowosé jakoby ,,rodza-
cej si¢ polskiej niezaleznosci”...”.

W okresie letnim premier przebywal na leczeniu, ktére jednak nie przyniosto po-
prawy pogarszajacego si¢ stanu zdrowia i z tego powodu zgtosit Radzie Regencyjnej
swoja dymisje; zreszta po wspomnianej nocie, wystosowanej w kwietniu do wiladz
panstw centralnych i w tak bardzo zmienionej juz sytuacji militarnej w wyniku przegra-
nej kampanii wojennej (latem 1918 r.) przez wojska niemieckie, dalsze petnienie funkcji
prezesa Rady Ministrow zaczynato tworzy¢ sytuacj¢ politycznie do$¢ niezreczng. Rada
Regencyjna przyjeta dymisje catego rzadu, polecajac prowadzenie spraw biezacych do
czasu powotania nowego gabinetu ministrowi rolnictwa S. Dzierzbickiemu (ktorego
pozniej zastapit minister handlu i przemystu B. Broniewski)”.

0d 22.07.1918 r. odbylo sie 21 posiedzen gabinetu pod kierownictwem S. Dzierz-
bickiego (formalnie absencja premiera J. Steczkowskiego wynikata z powodoéw zdro-
wotnych; przewodniczyt jeszcze tylko trzem posiedzeniom: 25 lipca, lecz jedynie na
poczatku posiedzenia oraz 4 i 7 wrzesnia). Na ostatnich lipcowych posiedzeniach oma-
wiano gtéwnie sprawy budzetowe’, natomiast w sierpniu najczesciej rozpatrywano
sprawy finansowe (w trakcie posiedzenia 2 sierpnia rzad uchwalit preliminarz budzeto-
wy na drugie poéirocze 1918 1.)

Ostatnie posiedzenie pod kierownictwem S. Dzierzbickiego wywotato olbrzymie
emocje, zwigzanych z wydaniem odezwy werbunkowej, ktorg polskie czynniki politycz-
ne musiaty uzgodni¢ z dowddztwem niemieckim, a ktore nie chciato wyrazi¢ zgody na
»oficjalne ogloszenie werbunku w Zamosciu, jako w miescie, oficjalnie nalezacym do
panstwa ukrainskiego; wybrni¢to z tego w taki sposob, ze zgtoszenia do wojska polskie-
go przyjma na razie jedynie gtowne urzedy zaciggowe [...] w Warszawie i na prowin-

cji”, czemu S. Dzierzbicki byt stanowczo przeciwny, uwazajac, ze ,,pod tym wzgledem

nie nalezy ustepowac””".

™ Na tym posiedzeniu wyszla na jaw szczegdlna tendencja, o czym zakomunikowat premier, ze ,,Biuro

Pracy Spotecznej zamierza wnie$¢ na Rade Stanu caty szereg projektow ustaw, bedacych w przewazaja-
cej czesci kontrprojektami w stosunku do przedtozen rzadowych”, ale zaraz ,,pocieszyl” ministréw, ze
jesli ,,te wnioski nie zostang podj¢te przez wymagang przez regulamin Rady Stanu liczbe jej cztonkow,
zostang one potraktowane jako petycje i przekazane komisji petycyjnej”. Rzad rozpatrywat takze znale-
zienie siedziby dla Rady Stanu; brano pod uwage wykupienie gmachu filharmonii warszawskiej lub
»gmach b. I-go rosyjskiego gimnazjum zenskiego, a dla Sejmu gmach b. Banku Polskiego na pl. Banko-
wym”, ibidem, p. 3.

T. Schramm, op. cit., s. 20, 21.

" AAN, PRM, mf. 20047, p. 268, 274, 277.

7 Ibidem, p. 705.
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Rada Regencyjna, po przyjeciu dymisji rzadu J. Steczkowskiego, zdecydowata po-
wierzy¢ misje tworzenia nowego gabinetu prezesowi Kota Miedzypartyjnego Jozefowi
Swiezynskiemu, ale ten ,,pasywista” ku zdziwieniu Rady propozycji nie przyjal, nie-
watpliwie liczac si¢ z niecheciag do ,,wtadz w Warszawie” — Narodowego Komitetu Pol-
skiego, rezydujacego w Paryzu. Misje te przyjal natomiast w dniu 22.09.1918 r. byty
premier I gabinetu Jan Kucharzewski; dziato si¢ to juz w bardzo zmienionej sytuacji
militarnej na frontach, poniewaz kleska panstw centralnych wydawata si¢ przesadzona.
W dniu 14 wrze$nia rzad w Wiedniu wyszedt z propozycja rozpoczgcia rozmow poko-
jowych, a 30 wrzesnia kapitulacj¢ ogtosita Butgaria (tego samego dnia niemiecki cesarz
Wilhelm II dokonat zmiany na stanowisku kanclerza Rzeszy, zastepujac rzad Hertlinga
pierwszym parlamentarnym gabinetem ks. Maksymiliana Badenskiego). W tej sytuacji
pewne prowizorium rzagdowe wydawalo si¢ uzasadnione, dlatego tez dopiero 2 paz-
dziernika J. Kucharzewski otrzymat oficjalng nominacje, ale i tak kolejnego gabinetu
juz nie sformowal, z tym ze 7 pazdziernika powiadomit oficjalnie wtadze okupacyjne
o objeciu stanowiska premiera, zawiadamiajac jednoczesnie, ze Rada Regencyjna po-
wzigta decyzje¢ o rozwigzaniu Rady Stanu i powotaniu rzadu ztozonego ,,z przedstawi-
cieli najszerszych warstw narodu i kierunkow politycznych”, a takze o przystapieniu do
przygotowania wyboréw do Sejmu Ustawodawczego (tego samego dnia obwiescita to
w swojej odezwie rowniez Rada Regencyjna, co kontrasygnowat jeszcze J. Kucharzew-
ski). Dwa dni pdézniej premier zglosit swoja dymisje, co spowodowato powrot do prowi-
zorium rzadowego, nadal pod kierownictwem B. Broniewskiego i stan ten utrzymat si¢
jeszcze przez kilka tygodni’®.

Pod przewodnictwem ministra przemystu i handlu B. Broniewskiego Rada Mini-
strow odbyta, w pazdzierniku 1918 r., siedem posiedzen, na ktorych omawiano m.in.
sprawe utworzenia ,,polskiej placowki w Kijowie”, na co zgode wyrazily panstwa cen-
tralne, oraz ustalono ,,lini¢ wytycznych” na rozmowy z wtadzami okupacyjnymi w spra-
wie przejecia whadzy przez polskie czynniki polityczne™.

Wszystko to $wiadczy dobitnie, ze polscy politycy, nawet w okresach prowizoriow
rzagdowych, usilnie dazyli do maksymalnie szybkiego przejecia wtadzy nad krajem mimo
znacznych ograniczen z powodu miazdzacej przewagi militarnej panstw centralnych
(chociaz kleska wojenna ich armii zblizala si¢ juz szybkimi krokami).

Rowniez sytuacja polityczna zaczynata si¢ zmienia¢ lawinowo i J. Kucharzewski

usunat sie w cien, ustepujac miejsca J. Swiezynskiemu, ktéry tym razem wyrazit zgode

8 T. Schramm, op. cit., s. 23, 24; J. Goclon, Gabinety Krélestwa Polskiego...,s. 36 i in.
” AAN, PRM, t. 4, p. 1, 34, 35.
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na rozpoczgcie tworzenia kolejnego 111 rzadu Krolestwa Polskiego 1 w dniu 23 pazdzier-

nika otrzymat misj¢ sformowania nowego gabinetu®.

2.6. Rzad Jozefa Swiezynskiego

W sytuacji gwaltownie zmieniajacego si¢ potozenia panstw centralnych nowo mia-
nowany premier szybko przystapit do sformowania sktadu swojego gabinetu, do ktérego
weszli: Wtladystaw Grabski jako minister rolnictwa (studia rozpoczynat w Wyzszej
Szkole Nauk Politycznych w Paryzu w 1. 1892—-1894, jednocze$nie studiowal histori¢
i ekonomi¢ na Sorbonie w 1. 1892—1895 i1 agronomi¢ w Halle w 1. 1896—1897, ktérych
nie skonczyl); Jozef Higersberger ponownie objal Ministerstwo Sprawiedliwo$ci, Anto-
ni Ponikowski — ponownie Ministerstwo Wyznan Religijnych i O$wiecenia, Zygmunt
Chrzanowski (przed I wojng $wiatowa dyrektor Warszawskiego Syndykatu Rolniczego
i prezes Banku Towarzystw Spoéldzielczych) — resort spraw wewnetrznych, Andrzej
Wierzbicki (inzynier technolog po petersburskim Instytucie Technologicznym, cztonek
TRS) — handel i przemyst, Jozef Englich (studiowal prawo m.in. w Berlinie, dr praw,
adwokat) — Ministerstwo Skarbu, Jozef Wolczynski (dziatacz spoteczny i samorzadowy)
— zdrowie, opieke spoteczng i ochrong pracy. Jednoczesnie rangg ministerialng uzyskat
Departament Spraw Politycznych, ktory objat galicyjski polityk endecki — Stanistaw
Glabinski (prawnik po UJK we Lwowie; profesor i rektor tej uczelni), a Komisje¢ Woj-
skowg przemianowano na Ministerstwo Spraw Wojskowych (zastrzezong dla internowa-
nego J. Pitsudskiego), natomiast z Ministerstwa Handlu i Przemystu wydzielono Mini-
sterstwo Komunikacji, na czele ktorego stangt Wactaw Paszkowski (profesor
Politechniki Warszawskiej); jednoczes$nie przywrdcono Ministerstwo Aprowizacji, kto-
re objat Antoni Minkiewicz, inzynier gornik. Dekret Rady Regencyjnej o nominacjach
ukazat si¢ z 26 pazdziernika. W dniu 30 pazdziernika dokonano jeszcze jednej zmiany,
dzielagc Ministerstwo Zdrowia, Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy na dwa resorty:
ochrone pracy objal Jozef Wolczynski, natomiast stanowiska ministra zdrowia i opieki
spotecznej juz do konca istnienia tego gabinetu nie obsadzono®'. Podobnie jak w I i 11

80 Jozef Swiezyhski urodzit sic w 1868 r. w rodzinie ziemianskiej na Kielecczyznie. Mimo ukoficzenia
studiow medycznych prowadzit dziatalno$¢ gospodarcza we wlasnym majatku. Politycznie zwiazal si¢
z narodowa demokracja; zostal dziataczem ,,Zetu” (endeckiej mtodziezowki), Ligi Narodowej i wreszcie
Stronnictwa Narodowo-Demokratycznego, z ktorego ramienia byt kilkakrotnie postem do rosyjskiej
Dumy. W 1915 r., po utworzeniu Migdzypartyjnego Kota Politycznego, zostat jego prezesem, co uczyni-
o go jedna z pierwszoplanowych postaci ,,Kongresowki”. Tym samym, zgodnie z antyniemiecka posta-
wa ,,pasywistow”, trwal w wyczekiwaniu na odpowiedni moment przejecia steru wiadzy od proniemiec-
kich ,,aktywistow” i jesienig 1918 r. uznat, ze nadszedt odpowiedni czas dla rozpoczgcia realizowania
polskiej racji stanu, dlatego podjat si¢ pokierowania III gabinetem, T. Schramm, op. cit., s. 24; J. Goclon,
Gabinety Krolestwa Polskiego...,s. 391 in.

Po objeciu urzgdu ministra spraw zagranicznych S. Glabinski wystat w dniu 24 pazdziernika telegramy
— usitujac podkresli¢ ,,niezalezno$¢” polskich wtadz — o swojej nominacji do Wiednia, Berlina i Kijo-
wa (wniosek stad, ze polski rzad w ,,Kongresowce” uznat Centralng Rade Ukrainska za niezalezng
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gabinecie, rowniez w tym rzadzie stanowiska ministerialne zostaty obsadzone polityka-
mi wyksztatconymi i posiadajacymi wczesniejsze doswiadczenie na polu politycznym.
Nalezy podkresli¢, ze 111 gabinet nie byt juz catkowicie obsadzony ,,ludzmi Rady Regen-
cyjnej”, poniewaz tylko na czele resortow sprawiedliwosci i wyznan religijnych pozosta-
li z poprzedniego gabinetu politycy bliscy Rady; pozostate resorty objeli dzialacze naro-
dowej demokracji (lub przynajmniej jej sympatycy), a wyjatkowo znamienne byto
powotanie do rzadu dawnego ,,socjalisty” J. Pilsudskiego. W wywiadzie udzielonym
dziennikarzom w dniu 29.10.1918 r. nowy premier przedstawit podstawowe cele swoje-
go gabinetu, do ktoérych miaty naleze¢: catkowite uniezaleznienie od wladz okupacyj-
nych i zjednoczona, niepodlegta Polska z dostgpem do morza, mozliwie najszybsze wy-
bory do Sejmu oraz przeprowadzenie reformy rolnej (co moglo oznaczaé, ze endecja
zaczeta dostrzegad rosngcey radykalizm spoteczny, grozacy rozruchami o charakterze re-
wolucyjnym). Gabinet J. Swiezynskiego odbyt w pazdzierniku i listopadzie 12 posie-
dzen (wszystkim przewodniczyl premier), na ktorych rozpatrywano: przede wszystkim
,»przebieg rokowan z wladzami okupacyjnymi zarowno niemieckimi, jak i austriackimi
w sprawie przejecia wladzy”, nastepnie trudng sytuacj¢ budzetowa (,,budzet roczny Pan-
stwa Polskiego po pelnym przejeciu wladzy w kraju obliczano na okoto 1.300.000.000
marek™) i widzac grozbg duzego deficytu uznano ,,konieczno$¢ zaciagnigcia w jak naj-
blizszym czasie pozyczki okoto 300.000.000 marek [...] w formie krotkoterminowych
weksli skarbowych, przyjeto projekt Rady Regencyjnej o utworzeniu Ministerstw: Spraw
Zewngtrznych, Spraw Wojskowych, Komunikacji i Aprowizacji”*?. Ostatnie trzy posie-
dzenia gabinetu J. Swiezynskiego odbyly si¢ w listopadzie 1918 . (i cztery prowizoria
rzagdowe pod kierownictwem Wtadystawa Wroblewskiego). Juz na pierwszym listopado-
wym posiedzeniu doszto do sporu co do obsady stanowiska podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Spraw Wojskowych; wniosek o mianowanie na to stanowisko ptk. Edwarda

Smigtego-Rydza wprawdzie przeszedt oémioma glosami, ale Szef Sztabu Generalnego

~wladze”..., ktéra przeciez — z hetmanem Pawlem Skoropadzkim na czele — byta catkowicie zalezna od
dowodztwa niemieckich wojsk okupacyjnych, jakie stacjonowaty na Ukrainie). Tego samego dnia pre-
mier J. Swiezynski wystosowat depesze do kanclerza Niemiec, w ktorej napisat: ,,Majac zaszczyt do-
nie$¢ o objeciu przez mnie urzedu polskiego prezydenta ministrow, pozwalam sobie zwrdcic¢ uwage, ze
na ministra spraw wojskowych powotany zostat internowany w Magdeburgu brygadier Jozef Pitsudski.
Sadzg, ze moge da¢ wyraz mej nieptonnej nadziei, iz Wasza Wielkoksiazgca Wysokos¢ w uzasadnio-
nym obopdlnym interesie obu panstw uzna za stuszne umozliwienie brygadierowi Pitsudskiemu po-
wrotu do kraju celem obj¢cia przezen waznego stanowiska”, ,,Monitor Polski” 24.10.1918, nr 184. Mia-
lo to oznaczaé catkowita niezalezno$¢ Krolestwa Polskiego i rownos¢ ,,obu panstw” jako podmiotow
prawa migdzynarodowego publicznego, ale w rzeczywistosci byto jedynie gestem bez zadnego pokry-
cia. Jednoczesnie premier chcial zademonstrowa¢, ze dokonuje nominacji wedlug wlasnego uznania,
nie liczac si¢ z wltadzami okupacyjnymi (J. Pitsudskiego miat tymczasowo zastgpowac gen. Tadeusz
Rozwadowski, ktory objat szefostwo sztabu generalnego), M. Baumgart (red.), Ministrowie Polski Nie-
podleglej..., s. 112, 116, 124, 259, 316.
2 AAN, PRM, t. 4, p. 110, 111.

86



Organy polskiej administracji panistwowej w Krélestwie Polskim 1916—1918. Struktura i gabinety

zastrzegl ,,w imieniu swoim i znacznej grupy oficerow przeciwko opinii, jakoby putk.
Rydz-Smigly [bedna kolejnosé¢ nazwisk; nazwiska ,,legionowe”, wlasciwie pseudonimy,
byly dodawane przed nazwiskami rzeczywistymi — J.G.] mogt uchodzi¢ za rownowaznik
brygadiera Pitsudskiego®.

Analiza protokotow posiedzen ostatniego gabinetu Rady Regencyjnej ukazuje jego
zakrojone na wielka skale projekty reform, ktore jednak w duzym stopniu pozostaty
tylko zapowiedziami, glownie z powodu krotkiego okresu funkcjonowania, poniewaz
dos¢ niespodziewanie na posiedzeniu rzadu w dniu 3 listopada szef MSW postawil zdu-
miewajacy wniosek opublikowania odezwy o... usuni¢ciu Rady Regencyjnej i powota-
niu ,,Rzadu Narodowego™..., co w zatozeniu miato oznacza¢ odsunigcie od wiadzy
skompromitowanych — dotychczasowa orientacja na panstwa centralne — ,,aktywistow”
i catkowite przejecie wladzy przez prozachodnich ,,pasywistow”. Skutek tej nieudolnej
proby ,,przewrotu” byt taki, ze to Rada Regencyjna natychmiast zdymisjonowata rzad,
co nawet kontrasygnowal... premier J. Swiezynski. I byto to juz ostatnie posiedzenie
Rady Ministréow pod jego przewodnictwem.

Dziatalnosc¢ 111 gabinetu Krolestwa Polskiego wyraznie zdominowata kwestia uzy-
skania mozliwie najszerszego zakresu niezaleznosci polskich wtadz panstwowych od
Berlina i Wiednia, z pozostawieniem innych spraw zdecydowanie na drugim planie, co
mogloby wskazywac, ze politycy wchodzacy w sktad tego gremium zdawali sobie spra-
we, ze los ,,Krolestwa Polskiego” — catkowicie zaleznego od panstw centralnych — jest
juz przesadzony. Role rzadu przejeta Rada Kierownikow Ministerstw z Wtadystawem
Wréblewskim na czele (dotychczasowym szefem sekcji w Prezydium Rady Ministrow,
a nastepnie po dymisji gabinetu — kierownikiem MSZ). Wszystko to znacznie obnizyto
autorytet endecji w oczach spoteczenstwa, moze wtasnie m.in. dlatego ,,pasywisci” nie
odegrali juz wigkszej roli przy tworzeniu pierwszego rzadu Il Rzeczypospolitej, tj. rzadu
Jedrzeja Moraczewskiego®.

W ciggu zaledwie kilkudniowego funkcjonowania Rada Kierownikéw Ministerstw
nie bardzo nawet mogta wykaza¢ si¢ wicksza aktywnoscig (tylko poszczegolne resorty
zatatwialy biezace sprawy), a przy tym wszystkim zaistniala juz pewna kolizja ,,rzado-
wa” z samozwanczym ,,tzadem lubelskim” socjalisty Ignacego Daszynskiego (istnieja-
cymod 7.11.1918 r.), ktory zadajac catkowitego podporzadkowania si¢ catej administra-

cji ,,Kongresowki”, jednoczesnie zlecit Radzie Kierownikow Ministerstw wykonywanie

8 Nastepnie przyjeto jeszcze wniosek ,,w sprawie wypuszczenia pozyczki wewngtrznej [...], omawiano tez

sprawe zasad emisji nowych banknotéw polskich, organizacji polskiego banku biletowego i centrali de-
wiz, sprawe zaciagnigcia pozyczek zagranicznych [...], uznano tez potrzebe nawigzania jak najrychlej
stosunkow dyplomatycznych z panstwem czeskim”. Uchwalono przy tym ,,pozostawi¢ p. Aleksandra
Lednickiego na stanowisku przedstawiciela Rady Regencyjnej w Moskwie”, ibidem, p. 258.

8 T. Schramm, op. cit., s. 26; J. Goclon, Gabinety Krélestwa Polskiego..., 43 i in.; idem, Rzqd Jedrzeja
Moraczewskiego...,s. 101 iin.
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nadal dotychczasowych obowiazkow®. Nie miato to juz wigkszego znaczenia. Dnia
10 listopada do stolicy przyjechat komendant J. Pitsudski, ktoremu Rada Regencyjna —
w dniach 11-14 listopada — przekazata wladze wojskowa i cywilng, jednoczesénie ogta-
szajac swoje samorozwigzanie. J. Pitsudski uzyskat tym samym wladze dyktatorska
i oglosit si¢ Tymczasowym Naczelnikiem Panstwa, wysytajac w dniu 22 listopada do
rzadoéw wielu panstw note o powstaniu Republiki Polskiej (taka byla oficjalna nazwa
panstwa polskiego do lutego 1919 r., kiedy to Sejm Ustawodawczy przywrdcit archaicz-

ng nazwe panstwa — Rzeczpospolita Polska).

Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze pierwszy polski organ polskiej administracji
panstwowej — Tymczasowa Rada Stanu — nie odegrat wprawdzie politycznie wiekszej
roli, ale tez nie mozna zapominac, ze w biurach tego organu zatrudniano na ogét wysoko
kwalifikowany personel (grupa urzgdnicza liczyta tacznie ok. 150 osob), a o przyjeciu
decydowato glownie przygotowanie fachowe (poza Komisja Wojskowa, Departamen-
tem Spraw Politycznych i Spraw Wewngtrznych, gdzie najwazniejsza byta przynalez-
nos$¢ do konkretnego obozu politycznego). Duza liczba urz¢dnikow Rady Stanu podjeta
nastgpnie prace w biurach Rady Regencyjnej. Jeszcze w pierwszych miesigcach niepod-
legtosci urzednicy ci stanowili od 15 do 65% wszystkich wyzszych urzednikow zatrud-
nionych w poszczegoélnych ministerstwach. Niewatpliwie dowodzi to duzej fachowosci
pierwszej grupy urzednikow rodzacej si¢ polskiej administracji panstwowej. I dzieki
temu w momencie ,,wybuchu niepodleglosci” istniaty juz podstawowe ramy centralnego
aparatu panstwowego, chociaz duze znaczenie miata rowniez dobrze przygotowana ,,ar-
mia” galicyjskich urzednikow o dtugoletniej praktyce w urzedach Austro-Wegier).

Po samorozwigzaniu TRS kolejnym organem byla Komisja Przejsciowa, chociaz
jej tryb urzedowania byt juz inny, co wynikato z odmiennej struktury. Organ ten nie
posiadat Wydziatu Wykonawczego, jednak poprzez faktyczne wlaczenie dyrektorow
departamentow uzyskat funkcje zaréwno uchwatodawcze, jak i wykonawcze. Poza for-
malng struktura naczelnych wtadz administracyjnych dziatata jeszcze Rada Koronna
(organ pelniacy role tacznika pomigdzy rzadem jako catoscig a Rada Regencyjng), kto-
rej istnienie nie wynikalo z jakichkolwiek aktow prawnych, jakie normowaty ustroj
wladz w Krolestwie Polskim (stanowily ja potaczone sktady osobowe Rady Regencyjne;j
i Rady Ministrow, a posiedzeniom przewodniczylt jeden z cztonkow Rady Regencyjnej;

8 AAN, PRM, t. 4, p. 266, 274, 296, 297, 312; A. Friszke, Ignacy Daszynski, premier Tymczasowego Rzg-
du Ludowego Republiki Polskiej 7 XI — 14 XI 1918, [w:] Prezydenci i premierzy w Drugiej Rzeczypospo-
litej, s. 65-85.
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przedmiotem obrad byly sprawy najwyzszej wagi panstwowej, ale nie byta zwotywana
W czasie prowizoriow rzadowych).

Z trzech gabinetéw doby Rady Regencyjnej niewatpliwie najwigksze zastugi dla
rozwoju polskiej administracji panstwowej mial I gabinet J. Kucharzewskiego; znaczacy
dorobek tego rzadu stanowilo nie tylko zdobycie praktycznego doswiadczenia w kiero-
waniu Radg Ministréw, z ktorego korzystaly nastgpne gabinety, ale rowniez przygoto-
wanie wielu projektow unormowan ustrojowo-prawnych. Duze znaczenie miato zdoby-
cie znacznej samodzielnosci w zakresie wlasnych kompetencji ustawowych (okreslonych
w dekrecie o tymczasowej organizacji wtadz). Drugi gabinet J. Steczkowskiego skupit
si¢ bardziej na rozwigzywaniu wielu spraw gospodarczych i spotecznych, a przede
wszystkim to za tego rzadu otwarto pierwsze posiedzenie Rady Stanu (namiastki pol-
skiego parlamentu). Natomiast dzialalno$¢ ostatniego gabinetu Krolestwa Polskiego
J. Swiezynskiego wyraznie zdominowata kwestia uzyskania mozliwie najszerszego za-
kresu niezaleznos$ci polskich wtadz panstwowych od Berlina i Wiednia. W ostatnich
dniach istnienia tej szczatkowej formy polskiej panstwowosci, jaka byto Krolestwo Pol-
skie, role rzadu przejeta Rada Kierownikow Ministerstw, ale w ciggu zaledwie kilku-
dniowego funkcjonowania nie mogta wykaza¢ si¢ wicksza aktywnoscig i jedynie po-
szczegolne resorty zatatwialy sprawy biezace.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze wprawdzie mozliwo$ci dziatania pierwszych
gabinetow byty znacznie ograniczone, to jednak tworzyty one zalazki polskich instytucji
panstwowych i polskiej administracji, ksztalcac kadry administracji centralnej dla przy-
szlego niezaleznego panstwa polskiego. I niewatpliwie w dziatalno$ci wszystkich pol-
skich organéw w latach 1916—-1918 dominowala racja stanu Rzeczypospolite;j.
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Abstract:
In view of the development of economic processes and the resulting consequences, combating unfair
competition has become an important problem facing legislators in the 19" and 20th centuries. In
Europe two systems of combating this phenomenon have developed: the continental and the Anglo-
Saxon system. Continental patterns, especially German and French, have had a particular impact on
the Polish solution within this area.

The article discusses the impact of the German and French legal solutions on the Polish Act on com-
bating unfair competition of 1926. It stresses that the Polish concept of repression of this phenomenon
cannot be strictly attributed to the German or French model of combating unfair competition. It was
a indirect, original concept of Polish legal thought, only partly alluding to the foreign counterparts.
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prawo wlasnosci przemystowej w II RP, nieuczciwa konkurencja, dzieje zwalczania nieuczciwej kon-
kurencji w II RP

1. Wprowadzenie

Dynamiczny rozwdj procesow gospodarczych w XIX i XX-wiecznej Europie spo-
wodowal, Ze przedsiebiorcy, konkurujac o zbyt swoich towaréw i ustug oraz dazac do
maksymalizacji zyskéw, coraz czgsciej siegali do srodkéw i1 metod etycznie nagan-
nych. Zaistniata wigc potrzeba ujgcia konkurencji w ramy prawne'. Ustawodawstwa

! Na arenie migdzynarodowej znalazto to swoje odbicie w probach internacjonalizacji ochrony przed
nieuczciwg konkurencjg. W rezultacie 20 marca 1883 r. podpisana zostata konwencja o ochronie wta-
snosci przemystowej, zwana Konwencja Zwigzkowa Paryska, ktora zasiggiem regulacji obejmowala
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europejskie XIX i XX w. dzielily si¢ na dwa zupekie odmienne systemy represji nie-
uczciwe]j konkurencji: model kontynentalny, w ktorym dominujaca role odgrywaty
rozwigzania jurydyczne zastosowane w Niemczech i we Francji?, oraz model anglosa-
ski (common law).

W dziedzinie zwalczania nieuczciwej konkurencji na terytoriach polskich po od-
zyskaniu suwerennego bytu panstwowego funkcjonowaty az 4 rozne porzadki prawne:
niemiecki, austriacki, rosyjski i francuski’. Byly to diametralnie rézne rozwigzania ju-
rydyczne. Dotyczylo to zaréwno formalnych podstaw ochrony, jak i konstrukcji teore-
tycznych. Jedynym wspolnym elementem tgczacym ustawodawstwa panstw zaboro-
wych byt fakt, iz wszystkie, w mniejszym lub wigkszym stopniu, stanowity jakas
ochrong przed przejawami nieuczciwej konkurencji’. Na sposob zwalczania nieuczciwej
konkurencji w II RP zasadniczo wptynely rozwigzania niemieckie (funkcjonujace w b.
zaborze pruskim) oraz francuskie (obowigzujgce na obszarze bylego Krolestwa Kongre-
sowego)°.

W bytym zaborze pruskim, w momencie odzyskania przez Polske niepodlegtosci,
obowigzywala ustawa z 7 czerwca 1909 r. — Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb’.

Byta to juz druga ustawa dotyczaca tej problematyki, wprowadzona do niemieckiego

takze nieuczciwg konkurencje. Na t¢ sfere oddziatywato réwniez Porozumienie madryckie z dnia
14 kwietnia 1891 r. dotyczace zwalczania falszywych oznaczen pochodzenia towarow.

2 Wzory niemieckie i francuskie zainspirowaty wielu ustawodawcow europejskich, ktorzy przejmowali
jeden z tych wzorcow lub, czerpigc najlepsze rozwigzania, szukali wlasnej drogi. System niemiecki
w odniesieniu do ustawowej formy regulacji zwalczania nieuczciwej konkurencji przyjeto m.in. ustawo-
dawstwo norweskie (ustawa z 1922 r.), czechostowackie (ustawa z 1924 r.) i jugostowianskie (ustawa
z 1930 r.). Rozwiazania francuskie staly si¢ wzorem m.in. dla ustawodawstwa belgijskiego, wloskiego,
hiszpanskiego i bulgarskiego. Zob. blizej: R. Kuratow-Kuratowski, La nouvelle legislation polonaise sur
la repression de la concurence deloyale, « Bulletin Mensuel de la Societe de Legislation Comparée »
1927, nr 7-9, s. 343-344.

3 Model common law nie wywart wigkszego wptywu na ksztatt i rozwoj rozwiagzan prawnych dotycza-
cych nieuczciwej konkurencji w kontynentalnej cze$ci Europy. Szerzej o modelu anglosaskim: L. Gor-
nicki, Z dziejow zwalczania nieuczciwej konkurencji, [w:] O prawie i jego dziejach ksiegi dwie. Studia
ofiarowane Profesorowi Adamowi Litynskiemu w czterdziestopieciolecie pracy naukowej i siedem-
dziesigciolecie urodzin, Ksigga 11, Bialystok — Katowice 2010, s. 934-936; A. Mokrysz-Olszynska,
Zagadnienia prawne nieuczciwej konkurencji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1983,
z. 3, s. 123-125. Zob. takze: RW. Holland, R.H. Code Holland, Slater’s mercantile law, Londyn 1933,
s. 463—467.

4 K. Glebocki, Uwagi z powodu ustawy ,, O zwalczaniu nieuczciwej konkurencji”, ,,Gazeta Sagdowa War-
szawska” 1926, nr 43, s. 585 i n.; R. Kuratow-Kuratowski, op. cit., s. 341-342.

5 Zob. blizej: T. Dolata, Zwalczanie nieuczciwej konkurencji na ziemiach polskich do 1926 roku, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, No 2758, Prawo CCXCIV, Wroctaw 2005; L. Gornicki, Nieuczciwa kon-
kurencja, w szczegolnosci przez wprowadzajqce w blgd oznaczenie towarow lub ustug, i Srodki ochrony
w prawie polskim, Wroctaw 1997, s. 14-15.

¢ Austriackie i rosyjskie rozwigzania prawne z zakresu nieuczciwej konkurencji nie wywarly wigkszego
wplywu na model przyjety przez polskiego ustawodawce.

7 Reichsgesetzblatt 1909, s. 499.
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porzadku prawnego®. Konstrukcja tego aktu normatywnego, poza rozszerzonym katalo-
giem zachowan niedozwolonych, jeszcze w jednym, niezwykle istotnym elemencie za-
sadniczo roznita si¢ od swej poprzedniczki z 1896 r. W § 1 wprowadzono bowiem klau-
zulg generalng ogolnie zakazujaca wszelkich czynow nieuczciwej konkurencji’.
Klauzula generalna miata fundamentalne znaczenie dla catej ustawy, poniewaz zawiera-
fa definicje nieuczciwej konkurencji. Miata by¢ stosowana we wszystkich wypadkach,
w ktorych poszczegolne przepisy ustawy okazywaly si¢ niewystarczajace. W zamysle
ustawodawcy stanowila wiec uzupetienie wszystkich innych przepisow prawa o zwal-
czaniu nieuczciwej konkurencji. W konsekwencji sady uznawaly poszczegélne zacho-
wania za przejawy nieuczciwej konkurencji, jesli stan faktyczny spetniat hipoteze ktore-
go$ z czyndw stypizowanych w ustawie albo klauzuli generalnej'.

Do zakwalifikowania czynu jako aktu nieuczciwej konkurencji niezbgdne byto, aby
okreslone zachowanie taczylo w sobie nastgpujace przestanki:

1) sprzeczno$¢ z dobrymi obyczajami'!,
2) konkurencyjny charakter czynu'.

Niemiecka ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 1909 r. przewidywata
dwa podstawowe roszczenia cywilne: roszczenie o zaniechanie dziatan niedozwolonych
oraz roszczenie o naprawienie wyrzgdzonej szkody.

Poza ochrong cywilnoprawng, olbrzymig i dominujgcg rol¢ w niemieckiej ustawie
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji odgrywala ochrona karnoprawna. Oprocz klau-

zuli generalnej z § 1 i, zasadniczo, trzech czynéw niedozwolonych'® pozostate czyny

Akt ten zastgpit ustawe z 27 maja 1896 r. — Gesetz zur Bekdmpfung des unlauteren Wettbewerbes — pierw-
sza na $wiecie regulacje zjawiska nieuczciwej konkurencji w formie ustawowe;j.

»$ 1. Moze by¢ pociagnicty do zaniechania i do naprawienia wyrzadzonej szkody ten, ktory w obrocie
gospodarczym w celach wspotzawodnictwa przedsigwezmie czynno$ci wykraczajace przeciw dobrym
obyczajom”.

T. Blumenfeld, Klientela jako przedmiot obrotu i ochrony prawnej, Warszawa 1932, s. 93; R. Callmann,
Der unlautere Wettbewerb. Kommentar zum Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb, Mannheim 1929,
s. 35.

Termin ,,dobre obyczaje” nie zostat jednak w ustawie zdefiniowany. Wypelnienie trescig tego pojecia
stato si¢ udziatem orzecznictwa i doktryny — zob. blizej: A. Mokrysz-Olszynska, Niemieckie prawo
o nieuczciwej konkurencji na rozdrozu? Ewolucja niemieckiego prawa o nieuczciwej konkurencji, ,,Kwar-
talnik Prawa Prywatnego” 2001, z. 2, s. 318-319; E. Nowinska, Zwalczanie nieuczciwej reklamy. Zagad-
nienia cywilno-prawne, Krakow 2002, s. 51; T. Knypl, Zwalczanie nieuczciwej konkurencji w Polsce
i w Europie, Sopot 1994, s. 39. Podobny zabieg zastosowat ustawodawca polski w ustawie o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji z 1926 .

Konkurencyjny charakter czynu realizowat si¢ w celu konkurencyjnym lub w stosunku konkurencyj-
nym danej czynnosci. Poprzez cel konkurencyjny czynnos$ci rozumiano zamiar zdobycia klienteli z po-
krzywdzeniem innych konkurentow, przedsigbiorcow. Natomiast stosunek konkurencyjny mogt za-
chodzi¢ wyltacznie w sytuacji podejmowania czynnosci sprzecznych z dobrymi obyczajami miedzy
przedsigbiorcami oferujacymi towary lub ustugi tego samego, ewentualnie podobnego rodzaju — zob.
blizej: T. Blumenfeld, op. cit., s. 111-112.

Nieprawdziwa reklama (§ 3), oczernianie przedsigbiorstwa (§ 14) oraz wprowadzajace w btad oznacze-
nie przedsigbiorstwa (§ 16).
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nieuczciwej konkurencji zawarte w ustawie stanowity zachowania karalne w postaci
przestepstw (Scislej wystepkow) albo wykroczen. Sankcje karnoprawne grozity nie-
uczciwemu konkurentowi za czyny okreslone jako: oszukancza reklama (§ 4), niezgod-
na z przepisami sprzedaz towarow pochodzacych z upadtosci (§ 6), nieuczciwe organi-
zowanie wyprzedazy (§ 8 i 10), maskowanie ilosci towaréw i jego pochodzenia (§ 11),
tapownictwo (§ 12), karalne poszkodowanie ruchu (§ 15), zdrada i nieuczciwe wykorzy-
stanie cudzych tajemnic (§ 17), nieuczciwe uzycie cudzych wzordw lub przepisow tech-
nicznych (§ 18) oraz usilowanie naktonienia do popetnienia czynow z § 17 ust. 11 § 18
(§ 20). Popelnienie czynu karalnego narazalo nieuczciwego konkurenta na okreslong
sankcje karng. Ponadto, w wickszo$ci wypadkow, poszkodowany miat mozliwos¢ do-
chodzenia rowniez roszczen cywilnych. Oznaczalo to, iz oprocz postgpowan karnych
niezaleznie mogty toczy¢ si¢ postepowania cywilne.

Na terenach bytego Krolestwa Kongresowego ochrona przed przejawami nieuczci-
wej konkurencji polegata na stosowaniu przepisow Kodeksu Napoleona z 1804 r. o czy-
nach niedozwolonych (art. 1382 i 1383)'* oraz pomocniczo zawartej w nim definicji
wilasnosci (art. 544)". W sprawach dotyczacych represji czynow podpadajacych pod
przejawy nieuczciwej konkurencji wykorzystano przestanki charakterystyczne dla od-
powiedzialnosci deliktowej, czyli szkode i wing. Stworzyto to podwaliny do powstania
solidnej, cywilnoprawnej platformy ochrony. Trzeba podkresli¢, iz wspomniane rozwia-
zania prawne w calo$ci opieraty si¢ na wzorach francuskich. Francja, ktora jako pierw-
sza oglosita zasade wolnej konkurencji, byta takze pierwszym krajem zwalczajacym
nieuczciwg konkurencje na drodze prawnej (chociaz nie potrzebowata do tego specjalne;j
ustawy). Pierwotng zasade we francuskim porzadku prawnym stanowito zatozenie wol-
nosci handlowej i przemystowej zawarte w ustawie z 2 marca 1791 r., zgodnie z ktorym
to zatozeniem wszystko, co nie zostato wyraznie zakazane, byto dozwolone!'®. Stosujac
ten tok argumentacji, Francuzi twierdzili, ze kazdy przedsigbiorca, postepujac uczciwie,
mogl pozyskiwac dla siebie maksymalng rzeszg odbiorcow, ktorzy stawali si¢ jego klien-
tela. W ten sposdb, wychodzac od ogdlnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej (zawar-
tej w art. 1382 1 1383 Kodeksu Napoleona), orzecznictwo francuskie odeszto przy zwal-
czaniu nieuczciwej konkurencji od dostownego brzmienia wyzej wymienionych

przepisow kodeksowych. Jak komentowali przedstawiciele 6wczesnej doktryny, ,,sedzia

»Art. 1382 Wszelki jakikolwiek czyn cztowieka, zrzadzajacy drugiemu szkode, obowiazuje tego, z czy-
jej winy szkoda nastgpita, do jej naprawienia.

Art. 1383 Kazdy jest odpowiedzialny za szkodg, jaka zrzadzit nie tylko swoim czynem, lecz rowniez
swoim niedbalstwem lub nieostroznoscia”.
»Art. 544 Wlasno$¢ jest to prawo uzywania rzeczy i rozporzadzania nimi w sposob najbardziej nieogra-
niczony, byleby nie czyniono z nich uzytku przez ustawy lub urzadzenia zabronionego”.
Uzasadnienie ogolne projektu ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Druk Sejmu Ustawodaw-
czego nr 2448 z 1926 1., s. 6.
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francuski, przyzwyczajony do przekladania zasad stusznosci ponad liter¢ ustawy i nie
zrazajacy sie brakiem $cistych dyspozycji prawnych w tych wypadkach, kiedy zycie wy-
suwa nowe potrzeby i nowe pojecia, znalazt w ogdlnikowym postanowieniu art. 1382
K.N. [...], podstawe do poskramiania wszelkich wspotczesnych form nieuczciwej kon-
kurencji”!’. Z biegiem czasu wykrystalizowat si¢ wigc zespot zasad oraz norm najlepiej
na $wiecie radzacych sobie z represja nieuczciwej konkurencji'®. Istote i jedyne kryte-
rium uznania czynu za nieuczciwg konkurencje stanowito naruszenie prawnie chronione-
go interesu, jakim w systemie francuskim byta klientela — achalandage®. Pod pojeciem
achalandage rozumiano ogdt trwatych stosunkow taczacych przedsigbiorce z jego od-
biorcami, klientami®’. Nauka francuska uznata sumg tych stosunkow za przedmiot majat-
kowy i skonstruowala oparte na nim prawo podmiotowe?!, zwane droit d’achalandage.

Po odzyskaniu niepodlegtosci przed ustawodawcg polskim stangto nietatwe, w bar-
dzo roznorodnej prawnie sytuacji (w dziedzinie nieuczciwej konkurencji ziemie polskie
znajdowaly si¢ pod rezimem czterech roznych ustawodawstw), zadanie ujednolicenia
przepisOw prawa w tym zakresie. Mozna byto tego dokona¢ poprzez rozciggnigcie jed-
nego z istniejacych porzadkoéw prawnych panstw zaborowych na cate terytorium II RP
albo poprzez stworzenie wlasnego porzadku prawnego, wykorzystujac ewentualnie naj-
lepsze rozwigzania znane i sprawdzone w innych systemach. T¢ druga metode wybrat
ustawodawca polski. Znakomitym uzasadnieniem tej decyzji rodzimego ustawodawcy
jest stwierdzenie wybitnego polskiego uczonego, Wactawa Komarnickiego: ,,Narody hi-
storyczne o wlasnej tradycji panstwowej nie przejmuja obcych idei i instytucji biernie,
lecz je przetwarzaja na modle wlasng”?.

Pierwsza polska ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji uchwalona zostata
przez parlament w dniu 2 sierpnia 1926 r., ogloszona 25 wrzesnia 1926 ., a weszta w zy-
cie 10 pazdziernika 1926 r.”> Wkrotce pojawita si¢ jednak konieczno$¢ dokonania zmian

w ustawie, stad tez zostata ona znowelizowana rozporzadzeniem Prezydenta RP z dnia

7" M. Mayzel, O zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 1926, nr 5, s. 196.

18§, Baudouin de Courtenay, Ochrona przedsiebiorstwa, [w:] Polityka gospodarcza, Warszawa 1928, s. 72.
Rozwoj francuskiego orzecznictwa dotyczacego nieuczciwej konkurencji przedstawia E. Wadle, Geisti-
ges Eigentum. Bausteine zur Rechtsgechichte, Band 11, Miinchen 2003, s. 373-374.

L. Gornicki, Rozwdj idei ochrony praw wiasnosci intelektualnej do Il wojny swiatowej, ,,Zeszyty Nauko-
we Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania «Copernicus» we Wroctawiu”, nr 3/2006, s. 20; idem,
Wphyw obcych ustawodawstw i doktryny prawa na polskq kodyfikacje prawa prywatnego w Drugiej Rze-
czypospolitej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Towarzystwo Biblioteki Stuchaczow
Prawa. Zeszyty Prawnicze”, z. 13, A. Karabowicz i M. Stus (red.), Korzenie i tradycje wspolczesnego
prawa cywilnego w zjednoczonej Europie, Krakow 2005, s. 76 (w przypisie).

Z. Arzt, Przedsiebiorstwo, [w:] Encyklopedia podreczna prawa prywatnego, t. 3, Warszawa b.r.w.,
s. 1867.

A. Mokrysz-Olszynska, Zagadnienia prawne..., s. 116-117.

2 Cytuj¢ za: A. Zoll, Przedmowa, [w:] K. Pol, Poczet prawnikéw polskich, Warszawa 2000, s. XIV.

3 Dz. U. RP, Nr 96, poz. 559, dalej: ustawa z 1926 1.
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17 wrzesénia 1927 r.*, a rozporzadzeniem Ministra Przemystu i Handlu z dnia 9 lipca
1930 r. ogloszono jej tekst jednolity?. Tworca ustawy byl wybitny uczony, profesor
Uniwersytetu Jagiellonskiego — Fryderyk Zoll?.

2. Charakterystyka ustawy polskiej pod katem podobienstw do
niemieckich rozwiazan jurydycznych

Prima facie podstawowg cechg sytuujacg naszg ustawe w sferze niemieckiego mo-
delu zwalczania nieuczciwej konkurencji jest koncepcja represji tego zjawiska za pomo-
ca specjalnie do tego celu uchwalonej ustawy. To rozwigzanie w sposob oczywisty do-
wodzi, iz ustawodawca polski zrezygnowat z proby wprowadzenia i rozwinigcia na
terytorium calej II Rzeczypospolitej uregulowan prawnych charakterystycznych dla
francuskiego porzadku prawnego, a funkcjonujacych w bylym Krolestwie Kongreso-
wym.

Analizujac niemiecka ustawe z 1909 1. 1 jej polska odpowiedniczke z roku 1926, nie
sposob nie dostrzec podobnego katalogu wystepkoéw i wykroczen, ktoére prawodawca
polski wprowadzit do naszej ustawy. Odzwierciedleniem tych podobienstw niech bedzie
ilustracja graficzna ukazujaca niektore artykuty konstytuujace czyny nieuczciwej kon-
kurencji w ustawie polskiej oraz odpowiadajace im przepisy ustawy niemieckiej
z 1909 r.:

Tabela 1. Wystepki i wykroczenia zawarte w polskiej ustawie o zwalczaniu nieuczciwej kon-

kurencji i odpowiadajace im czyny nieuczciwej konkurencji z ustawy niemieckiej

Ustawa polska z 1926 r. Ustawa niemiecka z 1909 r.
Art. 7 — niezgodne z przepisami sprzedawanie towaré6w §11
Art. 9 — oczernianie przedsigbiorstwa lub przedsigbiorcy §14,8§ 15
Art. 10 ust. 1 - zabronione k(.)rzysltal.lie z tajemnic cudzego §17
przedsigbiorstwa lub udzielanie ich innym osobom °
Art. 10 ust. 2 — zdrada tajemnicy przedsigbiorstwa przez §17

pracownikow

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie analizy przepisow polskiej oraz niemieckiej ustawy
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji

2 Dz. U. RP, Nr 84, poz. 749.

% Dz. U. RP, Nr 56, poz. 467.

% Tok prac nad ustawa przedstawia: T. Dolata, The fight against unfair competition in Poland in the years
1918-1939, ,,Wroclaw Review of Law, Administration & Economics”, tom 2, nr 1 (2012), s. 20-21;
idem, Geneza ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 2 sierpnia 1926 roku, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis”, Prawo CCXC, Wroctaw 2004, s. 264-266.
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Represja nieuczciwej konkurencji, w ujeciu ustawy z 1926 r., polegata na korzysta-
niu z dwoch plaszczyzn ochrony: cywilnej oraz karnej. Naruszenie cywilistycznych
przepisow ustawy powodowalo powstanie deliktu cywilnego, przeciwko ktoéremu przy-
stugiwaty odpowiednie roszczenia?’. Fundamentalne znaczenie dla takiego modelu
zwalczania nieuczciwej konkurencji miaty przepisy art. 1 ust. 1 oraz art. 3 ustawy
7 1926 r. Wspodiczesna doktryna? stusznie traktuje te przepisy jako klauzule generalne,
cho¢ sam tworca ustawy, prof. Fryderyk Zoll, ani w komentarzu do ustawy?’, ani w swo-
im przebogatym dorobku naukowym nie postugiwat si¢ taka terminologia w stosunku
do zadnego ze wskazanych przepiséw. Podobnie migdzywojenna doktryna nieuczciwej
konkurencji nie dostrzegata w ustawie klauzul generalnych®, aczkolwiek w odniesieniu
do art. 3 podkreslano jego znaczenie zblizone do takiej klauzuli®'. Wspotczesnie przepi-
sy art. 1 ust. 1 1 art. 3 ustawy z 1926 r. powszechnie okresla si¢ mianem odpowiednio
matej i duzej klauzuli generalne;.

Ustawe o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 1926 r. otwierala klauzula generalna
zawarta w art. 1 ust. 132. Stanowil ja zwrot ,,wdzieranie si¢ w klientele przedsiebiorcy”.
Okreslenie to, obce dotychczasowej nomenklaturze ustawowej, pomimo niedookreslone-
go charakteru, nie sprawiato zadnych trudno$ci interpretacyjnych. Oznaczato bowiem
przywilaszczanie sobie silty atrakcyjnej przedsigbiorstwa®’. Zasadnicze wskazowki co do
tresci wdzierania si¢ w klientele przedsigbiorcy zawierala dalsza czes¢ tego przepisu. Po-
jawito sie tam kolejne pojecie niedookreslone — ,,jakiekolwiek czynnosci, zdolne do wy-
wolania mylnego mniemania [...]”. Ogolne zatozenia interpretacyjne wskazywaty, iz oma-
wiane zachowania zmierza¢ musialty do wywotania btgedu lub chocby mozliwosci

wywotania btedu** wsrdd odbiorcow, co do pochodzenia towarow (produktow, $wiadczen)

27 Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 1926 r. przewidywata nastgpujace roszczenia cywilne:
— roszczenie o zaniechanie;
— roszczenie o usunigcie przyczyn mogacych wywota¢ pomytki u odbiorcow;
— roszczenie o wydanie niestusznego wzbogacenia;
— roszczenie o odszkodowanie i zado$¢uczynienie;
— roszczenie o zaplate sumy ryczattowe;.
J. Preussner-Zamorska, Problematyka klauzul generalnych na gruncie ustawy o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1998, z. 4, s. 649; J. Szwaja, Die Genese der Generalklau-
sel des neuen polnischen UWG, ,,Gewerblicher Rechtsschutz und Urheberrecht” 1996, nr 4, s. 486.
A. Kraus, F. Zoll, Polska ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Poznan 1929.
R. Kuratow-Kuratowski, op. cit., s. 347.
31 T. Blumenfeld, op. cit., s. 108, 117.
Art. 1 ust. 1 ,,Przedsigbiorca ma prawo zadania, aby inny przedsigbiorca (konkurent) nie wdzierat si¢
w jego klientelg przez jakiekolwiek czynnosci, zdolne do wywotania u osob, ktorym ofiarowuje swe
wytwory, towary lub $wiadczenia, mylnego mniemania, ze one pochodza od przedsigbiorcy pierwsze-
go”.
A. Kraus, F. Zoll, op. cit., 63—64. Co do znaczenia pojecia ,,sity atrakcyjnej” — patrz nizej.
M. Howorka, Ustawa z dnia 2-go sierpnia 1926 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Poznan 1926,
s. 6. Podobnie orzecznictwo: orzeczenie SN z 22 wrzes$nia 1932 r., Rw 838/32, ,,Przeglad Prawa Handlo-
wego” 1932, nr 8, s. 440-442. Przy ocenie zdolnosci wywotania btedu nie chodzito o szczegoéty, lecz
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od pewnego przedsi¢cbiorcy — tzw. ,,konfuzja”. Czynnosci te polegaty najczesciej na wpro-
wadzaniu, przez naruszajacego, do obrotu wiasnych produktow, z podobnymi oznacze-
niami towarowymi jak oznaczenia znajdujace si¢ na towarach poszkodowanego przedsie-
biorcy. Nasladownictwo oznaczania towarow dotyczy¢ mogto ich stownego, obrazowego
lub mieszanego (stowno-obrazowego) oznaczania®.

Termin ,,wdzieranie si¢ w klientele przedsigbiorcy” stanowit wyrazenie o charakte-
rze ocennym, a wartosciowano go zdecydowanie negatywnie. Oceny dokonywano przez
pryzmat skutkow, jakie wywieraty lub potencjalnie mogly wywiera¢ dziatania konku-
renta. Skutki te objawialy si¢ zagarnigciem klienteli i pozbawieniem zysku naleznego
przedsiebiorcy.

W polskiej ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 1926 r. na szczeg6lna
uwage zastugiwat takze art. 3%, ktory stanowit tzw. duzg klauzule generalna.

Klauzula generalna z art. 3 ustawy z 1926 r. sktadata si¢ z dwoch alternatywnych
przestanek, z ktorych kazda nosita znamiona klauzuli ogoélne;j:

a) sprzecznosci z obowigzujacymi przepisami;
b) sprzecznosci z dobrymi obyczajami (uczciwoscig kupiecka)?’.

Co do sprzecznos$ci z obowiazujacymi przepisami ustawa nie precyzowala, o naru-
szenie jakich przepisow chodzito (zwrot niedookreslony). Tres¢ tej przestanki, w dok-
trynie i w orzecznictwie, nie budzita jednak kontrowersji, stad nie po§wiecano jej wiek-
szej uwagi. Wystarczy stwierdzi€, ze za sprzeczne z obowigzujacymi przepisami
uznawano czyny naruszajgce ustawe czy prawo podmiotowe przyznane na podstawie
ustawy.

Jesli chodzi o drugie wskazane znamig, trzeba nadmienié, iz kryterium ,,dobrych
obyczajow” zostato zastosowane rowniez przez ustawodawce niemieckiego w drugiej
ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 1909 r. ,,Sprzecznos¢ z dobrymi obycza-
jami” w ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 1926 r., jako zwrot niedookre-
$lony, podlegata wyktadni sgdowej. Z uwagi na fakt, iz znamion dobrych obyczajow nie
sposdb oznaczy¢ in abstracto, ustawodawca dat wyrazng wskazowke interpretacyjna, po-
shugujac sie kryterium uczciwosci kupieckiej. O naruszeniu, w konkretnym przypadku,

0 ogdlne wrazenie: orzeczenie SN z 17 wrzesnia 1935 r., C II 806/35, ,,Przeglad Prawa Handlowego”
1936, nr 5, s. 275-277; orzeczenie SN z 18 maja 1937 r., C Il 2570/36, ,,Przeglad Prawa Handlowego”
1937, nr 9, s. 415-417.

3 Co do ograniczen wynikajacych z takiego oznaczania towarow — zob. blizej: A. Kraus, F. Zoll, op. cit.,
s. 68-81.

3¢ Art. 3 ,,Kto poza przypadkami art. 1 i 2 szkodzi przedsigbiorcy przez czyny sprzeczne z obowigzujacymi
przepisami albo z dobrymi obyczajami (uczciwos$cia kupiecka), jako to przez podawanie nieprawdzi-
wych wiadomosci o przedsigbiorstwie, [...],winien zaniecha¢ tych czynoéw, w razie winy wynagrodzi¢
szkod¢ pokrzywdzonemu i ewentualnie da¢ mu zado§éuczynienie [...]".

37 Wystepowanie w tej konstrukcji jurydycznej dwoch przestanek zdecydowalo o okresleniu jej mianem
tzw. duzej klauzuli generalne;j.
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pojecia dobrych obyczajow decydowat kazdorazowo sedzia, ktory w oparciu o catoksztatt
okolicznosci sprawy*® orzekal, kierujac si¢ obiektywnym poczuciem pozytywnych war-
tosci, istniejacym w kregach kupieckich. Wyktadnikiem tychze pozytywnych wartosci
byt §redni poziom moralny charakterystyczny dla godziwego zycia zarobkowego i go-
spodarczego. Oznaczato to, ze niedopuszczalne byto dokonywanie oceny ingerencji
w sfere dobrych obyczajéw na podstawie swiatopogladu i wyobrazenia osob o przesadnie
wysokim poczuciu uczciwosci kupieckiej, jak rowniez 0sob tolerujacych razaco nieetycz-
ne praktyki handlowe*. Chodzito o to, co w uczciwym obrocie faktycznie uwazano za
dozwolone, a co za niedozwolone. Warto podkresli¢, ze kwalifikujac czyn jako sprzeczny
z dobrymi obyczajami (uczciwos$cia kupiecka), sedzia nie zajmowat si¢ kwestig tego, czy
dziatajacy mial $wiadomo$¢ naruszenia dobrych obyczajow, czy tez takiej swiadomosci
nie posiadat. Ustawodawca polski przyznat prymat obiektywnemu kryterium oceny dane-
go czynu jako naruszajacemu dobre obyczaje (reguly uznane przez kregi kupieckie), po-
mijajac czynnik subiektywny (sady osoby dokonujacej czynu nieuczciwej konkurenciji).
Zasadniczym motywem zastosowania w ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji z 1926 r. dwoch klauzul generalnych (w art. 1 i art. 3) bylto przeswiadczenie usta-
wodawcy o potrzebie stworzenia bardzo elastycznego i w konsekwencji skutecznego
modelu zwalczania nieuczciwego wspotzawodnictwa. Byt to zabieg oryginalny, choé
sam zamyst umieszczenia klauzuli generalnej w ustawie $wiadczy o nawigzaniu do sys-

temu niemieckiego.

3. Charakterystyka ustawy pod katem podobienstw do francuskich
rozwigzan jurydycznych

Rozwiazania polskie w zakresie zwalczania nieuczciwej konkurencji przyporzad-
kowac¢ nalezy do koncepcji cywilistycznych, ktore wykorzystywaty konstrukcje praw
podmiotowych, co zblizato polskie rozwigzania do regulacji francuskich. Stosowne pra-
wo podmiotowe, w tym przypadku prawo wiasno$ci, tworzono w oparciu o interes, kto-

ry byt prawnie chroniony. W polskiej teorii prawa, za sprawg F. Zolla, tym prawem

3 Sedzia analizowat dane zachowanie pod katem tresci, motywow oraz celu podjetej czynnosci. Na przy-
ktad: kto nie placit zobowigzan w terminie z powodu trudnos$ci finansowych, nie dziatat sprzecznie z do-
brym obyczajem kupieckim, kto natomiast wstrzymywat ptatnosci, by spowodowac upadek konkurenta,
ten naruszat dobre obyczaje.

A. Kraus, F. Zoll, op. cit., s. 170-172. Tradycyjnie w doktrynie polskiej reprezentowany byt réwniez
poglad, iz dla oceny czynu pod katem naruszania dobrych obyczajoéw nalezato postugiwac si¢ uniwersal-
nie rozumianym kryterium etyki. U podstaw tego pogladu lezalo zatozenie, ze etyka kupiecka jako poje-
cie jednolite dla wszystkich nie r6zni si¢ niczym od etyki kazdego innego cztowieka czy zawodu. E. Da-
browski, Nieuczciwe wspolzawodnictwo, Warszawa 1929, s. 12.
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podmiotowym byto prawo wlasnosci na przedsigbiorstwie jako dobru niematerialnym®.
Prawo to stanowito teoretyczng podstawe, na ktorej opierata sie polska ustawa o zwal-
czaniu nieuczciwej konkurencji z 2 sierpnia 1926 r.

Budujac ten model, F. Zoll nadat przedsiebiorcy prawo podmiotowe, zréznicowane
ze wzgledu na sposob oddziatywania na kontrahentow (klientele). Oddziatywanie to
wystepowato w postaci przyciggania klienteli przez przedsi¢biorstwo, rozumiane jako
wyodrebniony od swojego twoércy substrat majatkowy, bedacy przedmiotem obrotu
prawnego. Przedsigbiorca posiadat wzgledem przedsigbiorstwa prawo podmiotowe bez-
wzgledne*! o charakterze majagtkowym, zblizone do prawa wiasnos$ci. Tak zdefiniowane
prawo podmiotowe uzyskato wigc rangg swoistego prawa wilasnosci — wlasnosci na
przedsiebiorstwie jako dobru niematerialnym*.

Przedsigbiorstwo stanowito jeden przedmiot majatkowy. O jego niematerialnym
charakterze decydowato najwazniejsze dobro wchodzace w sklad przedsigbiorstwa.
Mowa tutaj o tzw. ,sile atrakcyjnej”, ktora polegata na mozliwosci ,,pozyskiwania
1 utrzymywania dzigki swej organizacji i swym wilasciwosciom lub reklamie — kota od-
biorcéw, chocby wciaz si¢ zmieniajacych”®. Przedsigbiorstwo przedstawiato warto$¢
majagtkowa w oderwaniu od elementéw materialnych w nim si¢ znajdujacych. Wartos¢
ta realizowata si¢ wilasnie w sile atrakcyjnej, jaka przedsigbiorstwo wywierato na klien-
tele. Im klientela liczniejsza, tym wigksza wartos¢ posiadato przedsigbiorstwo®.

Jezeli chodzi o najwazniejsze réznice pomiedzy systemem polskim i francuskim,
wypada wyraznie wskaza¢ przede wszystkim na charakterystyczny dla modelu francu-
skiego brak specjalnej ustawy do zwalczania nieuczciwej konkurencji i postugiwanie si¢
w tym zakresie stosownymi przepisami Kodeksu Napoleona (art. 13821 1383). Wreszcie
na uwage zastuguje inny przedmiot ochrony we Francji — achalandage, czyli prawo do

klienteli, natomiast w Polsce — prawo wlasnos$ci na przedsigbiorstwie.

4 Szeroko o tej konstrukeji jurydycznej: L. Gornicki, Koncepcja prawa na przedsigbiorstwie Fryderyka

Zolla, [w:] A. Litynski [et al.] (red.), Paristwo, prawo, spoleczeiistwo w dziejach Europy Srodkowe;.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jozefowi Ciggwie w siedemdziesigciolecie urodzin, Kato-
wice — Krakéw 2009.

Skuteczne erga omnes, ktorego trescig byt zakaz naruszania chronionej sfery uprawnien przedsi¢gbiorcy
—A. Kraus, F. Zoll, op. cit., s. 60.

Dla podkreslenia roznicy w relacji do ,,prawa do przedsigbiorstwa”. Tak wiec prawo wlasnosci na przed-
sigbiorstwie byto prawem rzeczowym na przedmiocie, a nie tylko prawem obligacyjnym do przedmiotu
— F. Zoll, Przedsigbiorstwo — przedmiotem wlasnosci, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1925, z. 10,
s. 431-432. Tam takze rozwazania jezykowe na temat okreslenia ,,wlasno$¢ na przedsigbiorstwie”;
L. Gornicki, Nieuczciwa konkurencja..., s. 17.

 A. Kraus, F. Zoll, op. cit., s. 59.

4 Zob. blizej: ibidem, s. 29.
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4. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze system zwalczania nieuczciwej konkurencji stworzony
przez prof. F. Zolla wyrést z dorobku kontynentalnej mysli prawniczej. Jednak nie moz-
na $cisle przyporzadkowac¢ go ani do francuskiego, ani do niemieckiego modelu zwal-
czania nieuczciwe]j konkurencji®®. Byt to posredni, oryginalny wyraz polskiej mysli
prawniczej, czesciowo nawigzujacy jednak do swego francuskiego i niemieckiego odpo-
wiednika*. Z systemem francuskim taczyta go cywilistyczna metoda zwalczania nie-
uczciwej konkurencji wykorzystujaca konstrukcje prawa podmiotowego’. Do systemu
niemieckiego, ktory stanowit punkt wyjscia dla polskiej ustawy, zblizato nasz model
ustawowe uregulowanie zwalczania nieuczciwej konkurencji oraz zastosowanie kon-
strukcji klauzul generalnych. Ponadto analizujac polska ustawe z 1926 r. 1 jej niemiecka
odpowiedniczke z 1909 r., nie sposob pomina¢ pewnych podobienstw przy okazji uregu-
lowan karnoprawnych. Chodzi tutaj przede wszystkim o podobny katalog czynow obje-
tych $ciganiem karnym.

Prof. Zoll, wykorzystujac w swej koncepcji rozwigzania niemieckie i francuskie,
czerpal z doswiadczen ustawodawstw majacych najdtuzsza tradycje represji nieuczciwej
konkurencji, w ktorych przez lata funkcjonowania wiele rozwigzan pozytywnie si¢
sprawdzito. Ustawa z 1926 r. data podstawy nowoczesnej represji nieuczciwej konku-
rencji, za$ jej rozwigzania prawne i koncepcje teoretyczne w petni odpowiadaly najwyz-
szym dwczesnym standardom migdzynarodowym, a nawet wyznaczaty kierunek rozwo-
juinnym ustawodawstwom. Pojawity si¢ nawet opinie, iz ustawa z 1926 r. pod pewnymi
wzgledami przewyzszata inne rozwigzania europejskie®.

Warto odnotowac, iz polska koncepcja dotyczaca represji nieuczciwej konkurencji
wzbudzila zainteresowanie rowniez we Francji i w Niemczech?. Przektad ustawy pol-
skiej na jezyk francuski pojawit si¢ w ,,Propriété Industrielle” ze stycznia 1927 r., a na
jezyk niemiecki w ,,Zeitschrift fiir Ostrecht” z lutego 1927 1. Ponadto w zagranicznej,

4 System francuski charakteryzowatl si¢ brakiem ustawowej regulacji tej materii, cywilistyczna metoda
zwalczania nieuczciwej konkurencji przy wykorzystaniu prawa podmiotowego. Z kolei system niemiec-
ki opierat si¢ na okreslonym w ustawie kazuistycznym wyliczeniu czyndéw nieuczciwej konkurencji,
wspomaganych klauzula generalna.

Do tych samych konkluzji doszedt prof. F. Zoll; zob. blizej: A. Kraus, F. Zoll, op. cit., s. 23; por. tez:
Uzasadnienie ogolne projektu, [w:] Druk Sejmowy nr 2448 z 1926 r. — projekt ustawy o zwalczaniu nie-
uczciwej konkurencji, s. 7.

47 We Francji prawem tym byto prawo do klienteli, w Polsce — prawo wiasnosci na przedsigbiorstwie jako
dobru niematerialnym.

J. Olszewski, Geneza polskiej ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencyji, ,,Rzeszowskie Zeszyty Na-
ukowe Prawo-Ekonomia”, t. XVII, Rzeszow 1995, s. 38.

Polska ustawe o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji uwazano, w doktrynie niemieckiej, za postgpowa
inowoczesna — A. Elster, A. Pinner, Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb, Berlin 1927, s. 49.

0 A. Kraus, F. Zoll, op. cit., s. 46.
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renomowanej prasie prawniczej, i nie tylko prawniczej, pojawiaty si¢ artykuty autorstwa
prof. Zolla przyblizajace charakter i konstrukcje teoretyczne zawarte w ustawie polskiej
i jej nowelizacji, jak rowniez przedstawiajace poglady na t¢ problematyke samego jej
tworey’!.

O sporym zainteresowaniu i pozytywnym odbiorze pogladow F. Zolla dotyczacych
zwalczania nieuczciwej konkurencji mozna mowi¢ rowniez w odniesieniu do opinii
miedzynarodowej. Prof. Zoll przedstawit zatozenia swej teorii zwalczania nieuczciwej
konkurencji na Migdzynarodowym Zjezdzie Ekspertow w Genewie w maju 1924 r.>
oraz podczas Migdzynarodowego Kongresu dla Rewizji Konwencji Paryskiej w Hadze
w pazdzierniku 1925 r., co spotkato si¢ z uznaniem ze strony spoteczno$ci mi¢dzynaro-
dowej*. Przemowienie Zolla, wbrew panujacemu zwyczajowi, w calo$ci zamieszczono
w dokumentach konferencji haskiej*, co stanowi kolejny dowdd szacunku, jakim darzo-
no F. Zolla, autora koncepcji teoretycznych, ktore (ustawa z 1926 r.) wprowadzone zo-
staly do polskiego porzadku prawnego.
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Abstract:

The article focuses on the problem of standards of scientific research. Scientific research and discus-
sions that follow should meet certain principles regarding generally accepted standards of critical
thinking and the rules of fair argument. Compliance with these requirements is necessary to consider
conclusions of the scientific discussion valuable, developmental and pursuing discovery of the truth.
Any violation of these standards shall lead to disturbances in discussion and may result in drawing
false conclusions. Given the above, the methodology of science distinguishes and classifies the so
called dishonest arguments in academic discussion. Due to these arguments or stratagems, it is possi-
ble to win the argument, regardless of the truth and real facts of the issue.

The article discusses the most popular dishonest arguments in scientific discussions. It also intro-
duces an original division of these arguments and stratagems, inspired by the publication of T.
Hotéwka, Kultura logiczna w przyktadach, [Logical culture in examples], Warsaw 2012. Moreover,
the article presents methods of defense against disloyal opponents who apply those stratagems. Fi-
nally, the article addresses different types of discussions and contains their brief characteristics.
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1. Zakres i cele badania

Tematyka nieuczciwych chwytow w dyskusji naukowej stanowi element szerszego
problemu, a mianowicie rozwazan nad standardami badan naukowych. Nie ulega bo-
wiem watpliwos$ci, ze badania naukowe oraz prowadzone w zwigzku z nimi pisemne
i ustne dyskusje' o charakterze naukowym powinny spetnia¢ pewne ogdlnie przyjete
reguly dotyczace standardow myslenia krytycznego oraz sztuki rzetelnego prowadzenia
sporu i argumentacji. Spetnienie powyzszych wymagan jest konieczne, aby wnioski

' Wydaje sig, ze niestuszne bytoby ograniczenie dyskusji jedynie do formy ustnej, z wytaczeniem formy
pisemnej. Zob. J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikéw, Krakow 2003, s. 38-39 oraz J. Ja-
btonska-Bonca, Prawnik a sztuka negocjacji i retoryki, Warszawa 2002, s. 121 i n.

107



Adam Sobota

z dyskusji naukowej uzna¢ za warto$ciowe, rozwojowe i zmierzajace do wykrycia praw-
dy. Wszelkie naruszenia tych standardow prowadzi¢ natomiast beda do zaburzen w dys-
kusji i skutkowac moga wyciaggnieciem wnioskéw btednych. Z uwagi na powyzsze w ra-
mach metodologii nauk wyodrebnia si¢ i klasyfikuje tzw. nieuczciwe chwyty w dyskusji
naukowej.

Badania nad nieuczciwymi zabiegami, ktére moga pojawi¢ si¢ w dyskusji, maja
dwa zasadnicze cele. Po pierwsze, wskazujg na zabiegi, ktorych stosowania kazdy rze-
telny badacz powinien si¢ wystrzega¢. W tym sensie stanowig katalog metod zakaza-
nych w sporze naukowym, wyznaczajac a contrario granice prowadzenia merytorycznie
poprawnej dyskusji. Przeciwienstwa nieuczciwych chwytow czgsto pokrywaja si¢ bo-
wiem z zasadami dyskusji rzeczowej’. Po drugie, pozwalaja pozna¢ metody, ktorymi
moze postuzy¢ si¢ sprytny, nieuczciwy przeciwnik, zmierzajacy raczej do obalenia i po-
grazenia czyjegos stanowiska, niz do odszukania prawdy i racjonalnych rozwiazan. Jak
wskazuje T. Kotarbinski: ,,Wszak dobrze jest uprzytomnic¢ sobie rozne mozliwe fortele
wykretne, aby wiedzie¢, na co mozna by¢ narazonym w sporach z ludzmi nierzetelny-
mi’. Znajomos$¢ owych metod pozwala zwykle skutecznie si¢ przed nimi broni¢, zapo-
biegajac sytuacjom, w ktorych ,,na skutek pozornej tylko argumentacji dajemy si¢ za-
skoczy¢ i wycofujemy sie, gdy whasnie mamy racje”. Dlatego réznym klasyfikacjom
chwytow nieuczciwych towarzysza czesto rozwazania nad sposobami przeciwdziatania
i zapobiegania negatywnym konsekwencjom ich zastosowania. Powyzszych badan i ni-
niejszej pracy w zadnym natomiast wypadku nie nalezy traktowac¢ jako zbioru regut,
pozwalajacych wygra¢ kazdy spor naukowy”.

2. Argumentacja w dyskusji naukowej

Punktem wyjscia dla niniejszych rozwazan jest stwierdzenie, ze dyskusja naukowa
stanowi wyodrebniong wedlug przedmiotu odmiang dyskusji. W metodologii nauk pod-
nosi sie, iz dyskusja ,,jest to roztrzasanie zagadnien droga szeregu pytan i odpowiedzi,
droga wymiany mysli poprzez pytania i odpowiedzi, droga stawiania i wskazywania
stusznosci twierdzen oraz ich krytykowania. Jest to dialog co najmniej dwoch oséb,

Zob. w tym zakresie zestawienie tabelaryczne K. Dobrzeniecki, M. Korycka-Zirk, Logika dla prawni-
kow. Kompendium, Torun 2013, s. 121.

T. Kotarbinski, Przedmowa, [w:] A. Schopenhauer, Erystyka czyli sztuka prowadzenia sporéw, thum.
B. i K. Konorscy, Almapress, Warszawa 2000, s. 7.

A. Schopenhauer, Erystyka, czyli sztuka prowadzenia sporéow, thum. B. i L. Konorscy, Almapress, War-
szawa 2000, s. 35.

Wydaje si¢ rdwniez, ze nie powinno si¢ odpowiada¢ argumentem niedozwolonym na inny argument
niedozwolony — moze to prowadzi¢ bowiem do wygranej, ale nie do zracjonalizowania dyskusji. Por.
sposob 21 wg A. Schopenhauera, Erystyka... s. 81-82.
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ktorego celem jest umystowe roztrzasnigcie i ewentualne rozwigzanie jakiej$ sprawy’™.
Wsrdd réznych rodzajow dyskusji szczego6lng role odgrywa podziat, a wlasciwie prze-
ciwstawienie dyskusji racjonalnej i dyskusji retorycznej. Jak przyjmuje si¢ w literaturze,
dyskusja racjonalna ,,stanowi probe wspdlnego rozstrzygniecia jakiego$ spornego pro-
blemu praktycznego lub teoretycznego. W trakcie dyskusji racjonalnej zaangazowane
strony przedstawiajg stanowiska, zglaszajg watpliwos$ci, a nastgpnie wymieniajg argu-
menty, podajac merytoryczne racje za przyjeciem, odrzuceniem, czy zawieszeniem
spornej tezy. Dyskusja taka osiaga cel, gdy jedna ze stron pod wplywem argumentow
drugiej zmienia stanowisko, a przynajmniej wycofuje swe zastrzezenia, badz gdy obie
strony zgodnie uznaja spor za nierozstrzygnigty”’. Dyskusja retoryczna jest natomiast
przeciwienstwem tak pojetej dyskusji racjonalnej. Odznacza si¢ wigc tym, ze ,,zadna ze
stron nie zmierza do przekonania drugiej, lecz usituje zyskaé¢ psychologiczng przewage
nad oponentem, zmusi¢ go do kapitulacji i zablysna¢ wobec audytorium (stuchaczy, czy-
telnikow, telewidzow, zgromadzenia)™®. Mozna zatem stwierdzi¢, ze przebieg dyskusji
zaréwno racjonalnej, jak i retorycznej jest identyczny — sprowadza si¢ bowiem do przy-
taczania argumentow popierajacych oraz negujacych dane stanowisko pod wzgledem
formalnym Iub merytorycznym’. Roznica tkwi jednak w jako$ci argumentow, ktorymi
postuguja si¢ rozmowcy oraz w skutkach, czyli wynikach toczacej si¢ dyskusji.

W dyskusji racjonalnej rozméwcy postuguja si¢ argumentami rzeczowymi, mery-
torycznymi. Formutowanie argumentow tego rodzaju wymaga od nich zachowania pew-
nych og6lnych regut dyskusji, sprzyjajacych jej racjonalnosci'®. W pierwszej kolejnosci
nalezy do nich zaliczy¢ regute swobody wypowiedzi, ktora ma zapewni¢ wszystkim
stronom dyskusji mozliwo$¢ swobodnego zaprezentowania wlasnych pogladow, watpli-
wosci 1 obiekcji'l. Drugg istotng regutg jest odpowiedzialnos$¢ za gloszone poglady, kto-
ra odnosi si¢ do cigzaru dowodu w dyskusji, wskazujgc, iz osoba, ktorej poglady zostaty

¢ J. Pieter, Ogdlna metodologia pracy naukowej, Wroctaw 1967, s. 154. Wedtug autora wiadnie wskazany

cel odréznia dyskusj¢ od rozmowy zwyczajne;j.

T. Hotowka, Kultura logiczna w przyktadach, Warszawa 2012, s. 131.

8 Ibidem, s. 131.

Zarzuty merytoryczne przy tym zmierzaja do wykazania blednosci przestanek przeciwnika, a zarzuty
formalne wskazuja na fakt naruszenia przez przeciwnika zasad logiki. Szerzej w tym zakresie zob.
J.W. Bremer, Wprowadzenie do logiki, Krakow 2004, s. 210-211. Na temat przebiegu i konstrukcji samej
dyskusji zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 53-56.

Petny katalog tych regut sformutowali F.H. van Eemeren, R. Grootendorst, A Systematic Theory of
Argumentation. The pragma-dialectical approach, Cambridge 2004, s. 134 i n. Z uwagi na rozmiary
niniejszego opracowania autor poprzestaje jednak na skrotowej charakterystyce czterech najwazniej-
szych regut racjonalnej dyskusji, wyrdznionych przez T. Holowke, Kultura logiczna..., s. 131-144. Zob.
rowniez cechy dyskursu argumentacyjnego przedstawione przez J. Stelmacha, Kodeks argumentacyj-
ny..., s. 11-26.

,,Nie sposob prowadzié sporéw, jesli nie jest jasne, o co w nich chodzi, jesli nie wiadomo, jakie sg moz-
liwe zapatrywania w danej sprawie 1 jesli stycha¢ zdanie tylko jednej ze stron”. Zob. T. Hotéwka, Kultu-
ra logiczna..., s. 132.

109



Adam Sobota

zakwestionowane, powinna tych pogladow broni¢'?. Trzecia reguta nakazuje uczciwo$é
wobec stanowiska przeciwnika. Nalezy bowiem polemizowac z rzeczywistym, a nie wy-
imaginowanym stanowiskiem oponenta'®. Ostatnia, czwarta reguta dyskusji racjonalnej,
to regula trzymania si¢ meritum sprawy. Nakazuje ona kazdej stronie, aby bronita swego
stanowiska za pomocg tylko takich argumentow, ktore rzeczywiscie si¢ do niego odno-
sza'. Dyskusje cechujacg sie powyzszymi przymiotami T. Kotarbinski okresla jako dys-
kusje rzeczows, wskazujac, ze obie strony dazg w niej do odkrycia prawdy!'®. W dyskusji
tego typu kazda strona stara si¢ pomodc przeciwnikowi w jak najpetniejszym wyrazeniu
mys$li i zrozumieniu stanowiska dla potrzeb wydobycia wszelkich waloréw zmierzaja-
cych do odkrycia prawdy. Strony przyjmuja wiec zasadg, ze ,,to co si¢ ostoi, bedzie
prawda wspolnie uznang i niechaj ona si¢ okaze jedynym w sporze zwyciezcg™'¢.

W odroéznieniu od dyskusji racjonalnej, w dyskusji retorycznej przewazaja nie rze-
telne argumenty, lecz roznorakie chwyty erystyczne, opierajace si¢ na wieloznacznosci,
emocjach i szyderstwie, obliczone gldwnie na zdezorientowanie, zastraszenie, skompro-
mitowanie, zaskoczenie, przechytrzenie lub zmanipulowanie przeciwnika celem uzyska-
nia aprobaty dla wlasnych pogladow'’. Stosowane chwyty maja na celu nie tyle przeko-
nanie, co pokonanie rozmowcy'®. Mozna wigc mowié o prowadzeniu argumentacji w taki
sposob, aby zachowaé pozory racji, zamiast stara¢ sie doj$¢ do obiektywnej prawdy'.
Nalezy podkresli¢, ze w dyskusji tego typu da si¢ wiasciwie udowodni¢ kazda, nawet
najbardziej absurdalng tezg, bez wzgledu na jej stuszno$é, racjonalnos$¢ czy moralno$é®.
Dyskusja retoryczna moze wigc prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej ktos, obiektywnie rzecz
biorgc, ma racje¢, jednak w otoczeniu, a czasem nawet w nim samym powstaje wrazenie,
7e racji tej nie ma. Sytuacja przeciwnika bedzie wtedy oczywiscie odwrotna: wydaje sie,
ze ma racj¢, podczas gdy obiektywnie rzecz biorgc racji nie ma. Tym samym nastepuje
rozdzwiek pomigdzy dojsciem do obiektywnej prawdy a przekonaniem o niej stuchaczy

12° Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 135.

13 Ibidem, s. 138.

4 Ibidem, s. 138.

15 Zob. T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1974, s. 187—188.

16 Ibidem, s. 188.

Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 131 i 141 oraz P. Lukowski, Logika praktyczna z elementami
wiedzy o manipulacji, Warszawa 2012, s. 284-285. Niezaprzeczalnie jednak erystyka i jej chwyty stano-
wig sktadnik ogoélniejszego kunsztu umiejetnosci argumentacji — zob. T. Kotarbinski, Przedmowa...,
s. 6.

18 Mowimy wtedy o argumentacji per fas et nefas (czy si¢ godzi, czy nie) Zob. J.W. Bremer, Wprowadze-
nie..., s. 213 oraz M. Kochan, Pojedynek na stowa. Techniki erystyczne w publicznych sporach, Krakow
2012, s. 16.

Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 27-28 1 50, ktory taki sposob prowadzenia argumentacji nazywa
dialektyka erystyczna”, a jego zrddet upatruje w ludzkiej naturze. Ludzie sag bowiem z natury Zzli i nie-
uczeiwi, przez co staraja si¢ przede wszystkim wygrywac spory, zamiast dochodzi¢ w nich do prawdy.
Zob. J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny..., s. 20-22.

20
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lub dyskutantow?'. Dyskusja retoryczna toczy si¢ zatem z naruszeniem przynajmniej
jednej ze wskazanych powyzej ogélnych regul, w wyniku stosowania niedozwolonych
argumentow??, W skrajnym przypadku dyskusja ta moze przerodzi¢ si¢ nawet w ,,po-
znawczo jatowa walke na stowa”>.

Odnoszac powyzsze rozwazania do dyskusji naukowej, nalezy przede wszystkim
podkresli¢, ze réznego rodzaju dyskusje stanowig ,,chleb codzienny nauki i kanwe jej
historii”**. Niektorzy autorzy zastanawiaja si¢ nawet, czy nie przyzna¢ im rangi metody
naukowej?. Stanowig wiec niewatpliwie istotng cze$¢ nauki, wptywajaca w duzym stop-
niu na jej rozwdj. Jednoczesnie jednak z punktu widzenia metodologii nauk, w tym me-
todologii nauk prawnych i metodologii historycznoprawnej, nalezy podkresli¢, ze dys-
kusje naukowe powinny mie¢ wytacznie charakter racjonalny. Powinny zatem
przyczyniac¢ si¢ do poszukiwania dostatecznych prawd na drodze odpowiednich badan
i wymiany argumentoéw rzeczowych?. Jedynie w takim wypadku moga bowiem zosta¢
uznane za pozyteczne dla postepu naukowego?’. W przeciwnym razie, gdy w ramach
sporu naukowego nastgpuje uzasadnienie czysto argumentacyjne, oparcie si¢ na chwy-
tach niedozwolonych i emocjach oraz dazenie do wygranej zamiast merytorycznego od-
krycia prawdy, dochodzi do tzw. ,,sporu jalowego™?. Dyskusja taka nie prowadzi do
rozwoju nauki, gdyz nie ma poznawczo zadnej warto$ci®’. Jednoczesnie moze ona do-
prowadzi¢ do powaznych konsekwencji, np. w prawie: do ustanowienia wadliwego pra-
wa, w sporze sadowym: do wydania ztego orzeczenia — co moze mie¢ powazne konse-
kwencje polityczne, ekonomiczne i spoteczne. W tym miejscu nalezy postawic sobie
pytanie, stanowiace inspiracj¢ do napisania niniejszego artykutu: jakich chwytow nalezy
zatem wystrzegac si¢ w dyskusji naukowej oraz jak przeciwdziala¢ atakom oponenta

postugujacego sie takimi chwytami?

2 Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 29-30.

22 Zob. J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny..., s. 32.

2 Zob. T. Hotéwka, Kultura logiczna..., s. 132.

24 Tak dost.: J. Pieter, Ogolna metodologia..., s. 157.

3 Zob. J. Pieter, Ogéina metodologia..., s. 154-157.

2% [bidem, s. 157.

27 Ibidem, s. 157.

2 Ibidem, s. 157.

2 Jak podkre$la si¢ w literaturze, rozmoéwca postugujacy sie nieuczciwymi zabiegami moze wrgez by¢
»~dyletantem” w kwestiach merytorycznych, takze w zakresie objetym bezposrednio tematem dyskusji.
Zob. P. Lukowski, Logika..., s. 285.
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3. Przykladowy katalog chwytéw nieuczciwych*

3.1. Argumenty wywolujace presje

Ujete w niniejszej grupie argumenty niedozwolone wylaczaja lub ograniczajg pra-
wo przeciwnika do wyrazenia wlasnej opinii. Zwykle zmuszaja one dyskutanta do rezy-
gnacji z gloszenia danego pogladu lub czynig pewne kwestie bezdyskusyjnymi. Argu-
menty te stanowig przede wszystkim naruszenie reguty swobody wypowiedzi, bedac
przeszkoda w przedstawianiu obiekcji, watpliwosci lub innych stanowisk®'. Zmniejszajg
tym samym szanse odkrycia prawdy w dyskusji.

Przyktadem chwytu niedozwolonego nalezacego do niniejszej grupy moze by¢ ar-
gumentum ad hominem??. Argument ten polega na powolywaniu si¢ na to, co uznaje
strona przeciwna lub rozstrzygajaca spor, w celu znalezienia takiej racji, ktora zmusza-
laby przeciwnika lub podmiot rozstrzygajacy do uznania cennej dla wypowiadajacego
sie, a dla przeciwnika niekorzystnej konkluzji**. Jak podkre$la T. Kotarbinski, z tak ro-
zumianym argumentum ad hominem nie wigze si¢ z gory przymiot nierzetelnosci i nie-
uczciwosci*. Zarzuty te beda jednak uzasadnione, jezeli strona udaje, ze podziela stano-
wisko przeciwnika, stwarzajac pozory porozumienia i stworzenia ,,wspolnej platformy”
dla osiagnigcia wlasnych celéw?S. Podobnie bedzie, jesli argument ten w rzeczywistosci
bedzie miat wydzwick szykany, zblizajacej si¢ do argumentu ad personam’t. Zwykle
konkluzja argumentum ad hominem sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze dana osoba nie
powinna z jaki§ powodow, dotyczacych zwykle swojej osoby, zachowania lub pogla-
dow, czego$ mowic lub broni¢, skutkiem czego jej argumenty zostajg usunigte z dyskur-

su bez koniecznos$ci merytorycznego ich zwalczania®’. Dlatego tez obrazowo argument

Katalog nieuczciwych chwytow, ktore moga znalez¢ zastosowanie w dyskusji naukowe;j, jest katalogiem
otwartym, ktérego wyczerpa¢ nie sposob. Wskazywane w dalszej czesci opracowania chwyty maja za-
tem charakter przyktadowy i nie stanowig kompletnej enumeracji. Autor staral si¢ opisaé¢ argumenty
najpopularniejsze, dzielac je na cztery zasadnicze grupy wg cech wspdlnych, stanowigcych zaprzeczenie
jednej z czterech podstawowych, przedstawionych powyzej regut dyskusji racjonalnej. Inspiracja dla
takiego podziatu byty rozwazania T. Hotoéwki w przedmiocie regut dyskusji racjonalnej. Zob. T. Hotow-
ka, Kultura logiczna..., s. 131-144.

31 Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 132.

Z tac. ,,dotyczacy osoby”. Argument ten odrézniaja, w szczegdlnoscei od argumentu ad personam, zarow-
no T. Kotarbinski, Kurs logiki..., s. 187, jak rowniez A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 78=79. M. Kochan
okresla ten argument jako ,,szukanie dziury w catym” — zob. M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 73.
3 Zob. T. Kotarbinski, Kurs logiki..., s. 187.

3 Ibidem, s. 187.

35 Ibidem, s. 187.

Zob. zwlaszcza przyktady, ktore w kontekscie powyzszego argumentu, oznaczonego jako sposob 16,
przytacza A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 78=79. Liczne przyktady z pogranicza argumentum ad homi-
nem i argumentum ad personam analizuja rowniez K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka
argumentacji. Cwiczenia w badaniu argumentéw, Warszawa 2004, s. 73-79.

37 Zob. K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka argumentacji..., s. 74. Szczegbtowe odmiany
wskazanego argumentu omawiaja T. Widla i D. Zienkiewicz, Logika, Warszawa 2011, s. 240, wymieniajac
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ten okreslany bywa rowniez jako ,,zatruwanie zrodta™®. Obrona przed jego skutkami
zalezy od konkretnej sytuacji*®.

Innym chwytem niedozwolonym w niniejszej kategorii jest argumentum ad perso-
nam*. Korzystanie z argumentum ad personam, w przeciwienstwie do argumentum
ad hominem, zawsze jest obarczone nierzetelnoscig i nielojalnoscia, gdyz obiera za
przedmiot osobe przeciwnika, nie pozostajgc przy tym w zadnym zwigzku ze sprawg*'.
Argument ten zmierza zatem do wyeliminowania przeciwnika z dyskusji poprzez np.:
wymyslanie, ztorzeczenie, wyglaszanie obrazliwych uwag na temat przeciwnika, wyty-
kanie przeciwnikowi mato chwalebnego postepowania, przykrego charakteru, ztej woli,
niekompetencji, braku réwnowagi psychicznej*’. Chwyt ten ,,nie ma zadnej wartosci
merytorycznej, stanowigc zwykly, personalny atak™?. Zmierza przy tym do zdobycia
przewagi w sporze na drodze onieSmielenia i zdeprecjonowania osoby przeciwnika*.
Moze takze prowadzi¢ do rozgniewania i zirytowania drugiej strony w dyskusji, co roéw-
niez moze by¢ zamierzonym celem i nieuczciwym chwytem erystycznym samym w so-
bie*. Niemniej jednak, jak podkresla T. Kotarbinski, argument ten jest ,,niegodny szanu-
jacego si¢ uczestnika sporu”*6. W wypadku postuzenia si¢ przez przeciwnika argumentum
ad personam ,,na osobiste ataki odpowiadamy spokojnie, ze to, co powiedzial, nie nale-
zy do tematu; do tego tematu natychmiast wracamy, dowodzgc mu w dalszym ciggu, ze

nie ma racji i nie zwazajac na jego obrazliwe zachowanie™’.

mozliwo$¢ odwotania si¢ do uprzedzen przeciwnika, zazdrosci czy tez rzekomego umiaru.

Z ang. poisoning the well (dost. ,,zatruwanie studni”) — zob. K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik,

Sztuka argumentacji..., s. 73.

Szczegodtowe rozwazania w tym zakresie prowadzi M. Kochan, wyrdzniajac az dziesi¢¢ réoznych spo-

sobow odpierania nieuczciwego argumentum ad hominem. Zob. M. Kochan, Pojedynek na stowa...,

s. 7679

Z tac. ,,wymierzony w osobg¢”. Niektorzy autorzy uznaja ten argument jako szczegdélna odmiang argu-

mentum ad hominem, pozbawiong jednakze wszelkiej merytorycznej wartoéci — zob. K. Szymanek,

K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka argumentacji..., s. 70-71. Wydaje si¢ jednak, ze warto wskazane

argumenty rozréznia¢. A. Schopenhauer nazywa omawiany argument ,,sposobem ostatnim”, w przeci-

wienstwie do pozostatych 37 ponumerowanych chwytdw erystycznych, podkreslajac t¢ odrgbnosé — zob.

A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 108.

41 Zob. T. Kotarbinski, Kurs logiki..., s. 187. W ten sam sposob réwniez A. Schopenhauer, Erystyka...,
s. 108.

42 Zob. T. Hotéwka, Kultura logiczna..., s. 132 oraz K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka
argumentacji..., s. T4.

K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka argumentaciji..., s. 74.

“ Ibidem, s. 74. Zob. robwniez T. Hotéwka, Kultura logiczna..., s. 132.

4 Zob. zwlaszcza sposob 8. opisany przez A. Schopenhauera, Erystyka...,s. 71.

4 T. Kotarbinski, Kurs logiki..., s. 187. Bardziej dosadnie w tym przedmiocie wyrazit si¢ A. Schopenhauer,
ktory skazuje, ze jest to sposob ,.krzywdzacy, ztosliwy, obrazliwy, grubianski”. Zob. A. Schopenhauer,
Erystyka..., s. 108. Zob. rowniez M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 204, ktory podkresla, ze jest to
argument utrudniajacy, a by¢ moze nawet uniemozliwiajacy dalsza rozmowe.

47 A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 110.
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Argumentum ad verecundiam® to z kolei niedozwolona posta¢ argumentu z autory-
tetu®. Tradycyjnie przyjmuje si¢, ze argument z autorytetu to taki argument, w ktorym
»uzasadnia si¢ poglad tym, ze podziela go jakas wskazana osoba (autorytet osobowy)
lub grupa oséb (autorytet zbiorowy)”*. W literaturze przyjmuje si¢, ze argument ten
nalezy do argumentéw mocnych i rzetelnych, o ile jednak zostanie zastosowany w spo-
sob prawidlowy’!. Prawidtowe zastosowanie argumentu z autorytetu wymaga bowiem
spetnienia pewnych wymagan, ktore np. T. Hotéwka ujmuje w cztery zasadnicze grupy:
1) autorytet musi zosta¢ doktadnie wskazany, a jego poglad wiernie przytoczony, 2) au-
torytet jest uznanym ekspertem w powotywanej dziedzinie, 3) opinii autorytetu nie kwe-
stionuja inni uznani eksperci, 4) nie ma powoddw, aby powatpiewaé w bezstronnos¢
eksperta®?. Argumentum ad verecundiam jest argumentem przytoczonym z naruszeniem
co najmniej jednego z powyzszych wymagan. Innymi stlowy, ,,jesli nie znajdujemy auto-
rytetu odpowiedniego, to trzeba si¢ postuzy¢ pozornym i zacytowaé, co ktos tam powie-
dziat, cho¢by w innym sensie lub na innych warunkach”*. Osoba postugujaca si¢ nim
W rzeczywistosci stara sie, poprzez wskazywanie rzekomych lub prawdziwych nazwisk
ekspertow, tytutow dziet i mniej lub bardziej doktadnych cytatow, wywrzeé wplyw psy-
chologiczny na odbiorceg, zmuszajac go do zaakceptowania danej tezy bez dokonywania
rzeczowej analizy. Jednocze$nie argument ten ma na celu odebranie pewnosci siebie
przeciwnikowi, ktory atakujac teze nim popartg, moze obawiac si¢ o$mieszenia lub na-
wet potgpienia w zwiazku z wystapieniem przeciwko opinii znanych osobistosci*. Po-
woduje zatem ostabienie krytycyzmu adwersarza. Niemniej jednak argument ten opiera
si¢ na znieksztalceniu i fatszu, a jego zwalczanie powinno opierac si¢ przede wszystkim
na uwypukleniu wlasnie tych negatywnych cech®. W najdrastyczniejszej postaci argu-
ment ten moze prowadzi¢ nie tylko do przekrecania, ale nawet do falszowania cytatow,

co w dyskusjach naukowych uzna¢ nalezy za catkowicie niedopuszczalne®®.

% Dost. ,,argument apelujacy do nie$miatosci”, z tac. verecundia — bojazn, cze$¢ pochodzaca z czci i usza-

nowania.
¥ Zob. K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka argumentacji..., s. 70-71.
0 JIbidem, s. 67. Zob. rowniez T. Hotéwka, Kultura logiczna..., s. 112.
Podkreslaja to zwtaszcza T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 112 oraz K. Szymanek, K.A. Wieczorek,
A.S. Wojcik, Sztuka argumentaciji..., s. 67-72.
Zob. T. Hotéwka, Kultura logiczna..., s. 112. Por. réwniez wymagania prawidtowego zastosowania ar-
gumentu z autorytetu formutowane przez K. Szymanka, K.A. Wieczorka, A.S. Wojcika, Sztuka argumen-
tacji..., s. 67-70.
3 A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 93.
3 Zob. K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka argumentacji..., s. 70-71.
Zob. M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 145-147, ktéry opisuje az siedem réznych sposoboéw prze-
ciwstawiania si¢ argumentum ad verecundiam. Por. rowniez P. Lukowski, Logika..., s. 291, ktory z kolei
opisuje nieuczciwe metody zwalczania prawidlowego argumentu z autorytetu.
¢ Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 93-94.
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Niektore argumenty moga wywotywac¢ niedozwolong presje o charakterze pod-
$wiadomym, sugestywnym. Nalezy do nich zaliczy¢ w szczegdlnosci ukryte petitio
principii*’, polegajace migdzy innymi na modyfikowaniu nazw w celu utatwienia ich
zaakceptowania lub uogoélnianiu twierdzen w tym samym celu®®. Na podobnej zasadzie
opiera si¢ nadawanie nowych nazw i definiowanie nowych poje¢, kiedy ,,to, co dopiero

”39_ Tdentyczny mechanizm obowig-

ma by¢ dowiedzione, wkladamy juz z gory w nazwe
zuje w sytuacji, gdy rozméwca zalicza twierdzenie przeciwnika do znienawidzonej ka-
tegorii poje¢, nawet gdy podobienstwo lub powigzanie ma charakter odlegty, luzny®.
Przypisuje tym samym tezie przeciwnika negatywne, odpychajace skojarzenie®!. Przy
wykorzystaniu wszystkich powyzszych chwytow nastepuje ,,przemycenie” do dyskusji
— pod pozorem obiektywnosci — subiektywnych i jednostronnych ocen oraz definicji
o charakterze perswazyjnym. Z punktu widzenia metodologii naukowe;j takie dziatanie
jest niedopuszczalne®. Zastosowane chwyty zmierzaja do wywarcia presji, ukierunko-
wanej na akceptacje danego stanowiska. Jednocze$nie uodporniaja teze na ataki prze-
ciwnika, manipulujac onus probandi albo wrecz przeciwnie — utatwiaja odrzucenie znie-
ksztalconej tezy adwersarza. Tym samym mozna traktowac je rowniez jako argumenty
znieksztatcajace stanowisko przeciwnika albo naruszajace zasady rozktadu cigezaru do-
wodu, ktére scharakteryzowane zostaty szczegoétowo ponize;j.

Wywarcie presji na przeciwniku jest rowniez glownym celem licznych argumen-
tow odwotujacych si¢ do emocji. Nalezy do nich zaliczy¢ np. argumentum ad baculum®,
czyli grozbeg, majaca na celu wywotanie w przeciwniku strachu, a w konsekwencji rezy-
gnacje z gltoszonych tez®. Ponadto wskaza¢ nalezy na argumentum ad misericordiam®,
czyli argument zmierzajacy do wzbudzenia litosci; argumentum ad vanitatem®, czyli
pochlebstwo; argumentum ad crumenam®, czyli argument odnoszacy si¢ do material-

nych interesow stuchacza czy wreszcie argumentum ad invidiam, odwotujacy si¢ do

57 Dost. ,,uzycie tezy dowodowej jako przestanki dowodu”.

% Zob. sposob 6. wg A. Schopenhauera, Erystyka..., s. 69-70.

3 Ibidem, s. 74. Zob. rdbwniez caly sposob 12. opisywany przez podanego autora.

€ Zob. sposob 32. wg A. Schopenhauera, Erystyka..., s. 74.

" Liczne przyktady takich ,,negatywnych etykietek” analizuje M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 161—
—165.

2 Zob. J. Pieter, Ogolna metodologia..., s. 252-255, ktory wskazuje zwlaszcza na cechy stylu rzeczowego

i sugestywnego pisarstwa naukowego, wskazujac, ze styl sugestywny jest raczej cechg negatywna, utrud-

niajacg wychwytywanie btedow w argumentacji.

Dost. ,,odwotanie si¢ do kija”.

¢ Zob. T. Hotéwka, Kultura logiczna..., s. 132, T. Widla, D. Zienkiewicz, Logika..., s. 240.

¢ Dost. ,,odwolanie si¢ do mitosierdzia”.

¢ Dost. ,,odwolanie si¢ do proznosci”.

¢ Dost. ,,argument do mieszka”.
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zawisci, nastrojow spolecznych lub uprzedzen®. Wszystkie powyzsze argumenty wy-

wierajg na przeciwnika emocjonalna presje, godzac w zasady racjonalnej dyskusji.

3.2. Argumenty znieksztalcajace stanowisko przeciwnika

Wyrédzniona grupa argumentdw obejmuje wszelkie przypadki znieksztalcania sta-
nowiska przeciwnika dla wlasnych potrzeb. Celem takich argumentow jest nadanie
twierdzeniom drugiej strony postaci dogodniejszej do ataku, m.in.: poprzez zaprezento-
wanie ich w sposob uproszczony, zabsolutyzowany lub wrecz karykaturalny. Wydaje
si¢, ze wszystkie nieuczciwe chwyty niniejszej grupy mozna okresli¢ ogélnym mianem
,.stomianej kukly”®. Prowadza bowiem do obalenia twierdzenia przeciwnika poprzez
zwalczenie jego stanowiska w postaci nie rzeczywistej, a wyimaginowanej, wytworzo-
nej na potrzeby sporu. Stosowanie argumentow niniejszej grupy prowadzi do ztamania
reguly uczciwos$ci wobec stanowiska przeciwnika™.

Argumentem zaliczajagcym si¢ do grupy znieksztatcajacych stanowisko przeciwni-
ka jest uogodlnienie’'. Uogodlnienie nakazuje ,,rozszerzy¢ wypowiedz przeciwnika poza
jej naturalng granice, interpretowac ja mozliwie ogdlnikowo, akceptowac jg w jak naj-
szerszym sensie i traktowac przesadnie”’?. Rozszerzenie stanowiska przeciwnika po-
woduje, ze staje si¢ ono podatne na réznego rodzaju ataki, ktorych przeprowadzenie
stwarza wrazenie obalenia w rzeczywistosci wezszej zakresowo tezy drugiej strony.
W ten sam sposob mozna réwniez wzmacniac¢ lub ostabia¢ site potencjalnych zarzutow
w dyskusji”.

Podobnym sposobem dzialania charakteryzuje si¢ chwyt niedozwolony okreslany
jako homonimia™. Poprzez wykorzystanie jednakowych brzmien wyrazéw pozwala on
na rozszerzenie stanowiska przeciwnika i objecie jego twierdzeniami roéwniez desy-

gnatow, ktore nie majg wiele wspolnego z przedmiotem sporu. Obalenie twierdzenia

¢ Zob. T. Widta, D. Zienkiewicz, Logika..., s. 241 oraz J.W. Bremer, Wprowadzenie..., s. 217 oraz M. Sie-
ruga, Logika dla prawnikow ... i nie tylko, Warszawa 2010, s. 123—124.

% Z ang. straw man fallacy, dost. ,,ustawianie sobie chtopca do bicia”. Nazwe taka proponuje T. Hotowka,
wskazujac, ze pochodzi ona od starego brytyjskiego obrzedu sporzadzania ze stomy kukly wroga po to,
by spali¢ ja w ogniu. Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 138—139. Podobnie M. Tokarz, Argumen-
tacja, perswazja, manipulacja, Gdansk 2006, s. 181-182, proponujacy jednak nazwg¢ ,.tendencyjnej in-
terpretacji”.

" [bidem, s. 138—139.

I Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 56. Inng nazwe dla powyzszego chwytu, czyli ,,rozmydlenie”,
proponuje M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 68. Z kolei K. Trzesicki pisze o ,,bledzie nieuzasadnio-
nego uogodlnienia” — zob. K. Trzesicki, Logika z elementami semiotyki i retoryki, Biatystok 2009,
s. 289-290.

2 Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 56-57.

3 Zob. M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 68.

™ Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 60.
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przeciwnika co do homonimicznych desygnatow wywotuje nastgpnie wrazenie, ze
obalito si¢ cate jego twierdzenie™.

Innym argumentem z niniejszej grupy jest przyjecie twierdzenia wygloszonego
w sensie relatywnym tak, jak gdyby wygloszone zostalo w sensie ogdlnym’. Podczas
gdy dyskutant postawit teze zrelatywizowang w okreslony sposob, druga strona traktuje
jego twierdzenie jako niezrelatywizowane, a zatem szersze niz w rzeczywistosci.

Wreszcie zamiast modyfikacji samej tezy rozméwcey dyskutant moze staraé sig
modyfikowa¢ wyciagane z niej konsekwencje. Chwyt ten, okreslany jako ,,fabrykowa-
nie konsekwencji”, polega na tym, ze ,,z wypowiedzi przeciwnika wyprowadza si¢
sztucznie przez falszywe wnioskowanie i1 przekrgcanie poje¢ twierdzenia, ktore wcale
nie byly w niej zawarte ani tez nie byly zamierzone, ktore sa natomiast absurdalne albo
niebezpieczne””’. Nastepnie konsekwencje te z tatwoscig mozna obali¢, sprawiajac wra-
zenie, ze obalito si¢ samo twierdzenie przeciwnika. Najlepszym sposobem obrony w tej
sytuacji jest podwazenie mozliwosci wystapienia konsekwencji, o ktorych moéwi prze-
ciwnik’®.

Wszystkie wskazane dotychczas argumenty sa w pewnym sensie zblizone. Jak
podkresla A. Schopenhauer, ,,wspolne jest w nich to, ze przeciwnik wlasciwie mowi nie
o przedmiocie sporu, lecz o czyms$ innym””. W ten sposob stara si¢ obali¢ teze drugiej
strony®. Srodkiem zaradczym na stosowanie przez przeciwnika powyzszych argumen-
tow jest doktadne ustalenie przedmiotu sporu oraz podkreslenie $cistego brzmienia wia-

snej wypowiedzi®!.

3.3. Argumenty naruszajace zasade¢ onus probandi

W literaturze przyjmuje si¢, ze samo postugiwanie si¢ w sporze zasadg onus pro-

bandi nie musi by¢ od razu réwnoznaczne z chwytem niedozwolonym®. Chwytami

75 [bidem, s. 60.

75 Ibidem, s. 63.

77 Ibidem, s. 84. Zob. rowniez w tym zakresie M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 97-100.

Zob. M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 100-101, ktéry wskazuje rowniez inne sposoby obrony w sy-

tuacji zastosowania wskazanego chwytu.

7 Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 66.

8 Wykorzystanie powyzszych metod do uzasadniania wlasnego stanowiska stanowi¢ bedzie z kolei przy-
ktad ignoratio elenchi, klasyfikowanym w niniejszym opracowaniu wsrod argumentow niedotyczacych
meritum sprawy.

81 Zob. A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 83. Podobnie M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 69-70.

82 T. Kotarbinski podkresla, ze w praktyce czesto zdarza sig, ze jedna ze stron toczacych spor znajduje sie
w sytuacji korzystniejszej, wywodzac swoja tez¢ z ogolnej zasady, a druga obarczona jest konieczno$cia
uzasadnienia zadanego dla siebie wyjatku. Rzeczg korzystng dla uczestnika sporu jest wigc takie przed-
stawienie sprawy, w ktorym ci¢zar dowodu spoczywa na przeciwniku. Zabieg ten nie musi faczy¢ si¢
z nielojalno$cig w stosunku do prawdy lub stusznosci. Jak podkresla T. Kotarbinski, staje si¢ on nielojal-
ny dopiero wtedy, gdy uzywa si¢ go w obronie sprawy niestusznej. Zob. T. Kotarbinski, Kurs logiki...,
s. 183-184.
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niedozwolonymi sg jednak te argumenty, ktére prowadza do zaburzenia rozkladu ci¢za-
ru dowodu. Umozliwiaja one stronie uchylenie si¢ od onus probandi lub zmierzaja do
przerzucenia tego ci¢zaru na przeciwnika. Skutkiem zastosowania powyzszych chwy-
tow jest nieprawidtowy rozktad ciezaru dowodu pomiedzy dyskutantami, przez co doj-
$cie do prawdy staje si¢ utrudnione. Zastosowanie argumentow z tej grupy narusza wiec
kolejng zasade dyskusji racjonalnej, jaka jest odpowiedzialnos¢ za gloszone poglady®’.

Uchylenie si¢ od cigzaru dowodu nastgpuje m.in. poprzez zaprezentowanie wlasne-
go stanowiska jako zupelnie oczywistego®. Zastosowanie powyzszego sposobu zabez-
piecza przed obiekcjami, odbierajac oponentowi che¢ do polemiki. Innym chwytem
z tego zakresu jest postuzenie si¢ ,,0sobistg gwarancja prawdy”®. Takie zapewnienie ze
strony rozméwcy wpedza oponenta w niezwykle niezreczng sytuacje, w ktorej jest on
zmuszony podwazaé czyjas znajomos¢ rzeczy, obiektywizm lub reputacj¢. Bardziej wy-
szukang technikg uchylania si¢ od onus probandi jest sformutowanie swojego stanowi-
ska w sposob niemozliwy do obalenia. Powyzszy skutek mozna osiagnac¢ zwykle ,,albo
poprzez metne, esencjalistyczne sformutowanie, wskutek czego wysunicta teza staje si¢
odporna na wszelkie fakty empiryczne, albo poprzez wprowadzenie urobionej ad hoc
definicji, ktora przeksztalca teze w zdanie analitycznie prawdziwe*®.

Natomiast przyktadem argumentu, ktéry zmierza do przerzucenia cigzaru dowodu
na przeciwnika jest z kolei argumentum ad ignorantiam®. Argument ten opiera si¢ na
schemacie: ,,Nie udowodniono, by byto prawda p, zatem p nie jest prawda” lub odwrot-
nie: ,,Nie udowodniono by byto falszem p, zatem p jest prawdg”®. Polega zatem na do-
maganiu si¢ od przeciwnika, aby ten wykazal, ze twierdzenie wypowiadajacego argu-

ment jest falszem, co stanowi naruszenie reguty onus probandi.

3.4. Argumenty niedotyczace meritum sprawy

Argumenty z powyzszej grupy prowadzg do naruszenia reguly dyskusji racjonal-
nej, jaka jest wlasnie trzymanie si¢ meritum sprawy®. W pewnym sensie stosowanie
wszelkich chwytow nieuczciwych godzi w niniejsza zasade™. Przyktadowo mozna
wskaza¢ w tym zakresie na argumentum ad hominem 1 argumentum ad personam, ktore

zmierzaja do obalenia twierdzen przeciwnika bez wdawania si¢ w argumenty rzeczowe,

8 Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 135. Zob. rowniez M. Tokarz, Argumentacja..., s. 188.

8 Ibidem, s. 135.

8 Ibidem, s. 135.

8 Ibidem, s. 135.

¥ Dost. ,,wykorzystanie niewiedzy”.

Zob. K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka argumentacji..., s. 49. Zob. rdwniez podane
tam przyktady argumentum ad ignorantiam.

8 Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 141.

% Ibidem, s. 141.
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odbiegajac w ten sposob od meritum dyskusji®!. Niemniej jednak istniejg pewne wybie-
gi, ktore wskazang zasade naruszaja w sposob szczegdlny.

Najwazniejszym przyktadem argumentu z tej grupy jest tzw. ,,wpuszczenie do dys-
kusji czerwonego $ledzia™?. Argument ten oznacza wdanie si¢ w dywagacje na jakis
temat zastepczy 1 odwrdcenie uwagi od rzeczywistego przedmiotu sporu®. T. Kotarbin-
ski okreslit t¢ metode w nastgpujacy sposob: ,,Zamiast moéwi¢ o tym, o co spor si¢ toczy,
nierzetelny erysta zaczyna tedy opowiadac to i owo, rozwijac¢ zbedne analizy interpreta-
cyjne etc. i stara si¢ zgubi¢ watek w gaszczu komplikacji, aby niepostrzezonym przesli-
zgiem skierowaé uwage uczestnikéw debaty na taka dziedzing mozliwego roztrzasania,
w ktorej czuje si¢ on panem sytuacji”®*. Arthur Schopenhauer z kolei sposob ten okresla
jako ,,dywersje”, wskazujac, iz nieuczciwy przeciwnik stosuje jag zwykle w sytuacji, gdy
zaczyna przegrywac, ,,w braku czego$ lepszego™. W skrajnym przypadku chwyt ten
moze mie¢ rowniez na celu zadziwienie 1 oszotomienie przeciwnika potokiem catkowi-
cie bezsensownych stow?®. Sposobem obrony przed powyzszym chwytem jest powrdt do
poprzedniego tematu albo zmiana tematu na jeszcze inny®’.

Wraz z postgpujacym zjawiskiem powstawania spoteczenstwa masowego czestym
chwytem niedozwolonym staje si¢ rowniez korzystanie z r6znych odmian argumentum
ad populum?®. Argument ten opiera si¢ na ,,wykorzystywaniu niecheci oséb o waskich
horyzontach myslowych do wszystkiego, co zdaje si¢ zagraza¢ dobremu samopoczuciu
i zwyklemu biegowi rzeczy: do zawitych teorii, trudnych probleméw, radykalnych inno-
wacji, zaskakujacych idei, do elit i rzadzacych, do opinii mniejszosci i zachowan non-
konformistycznych”. A. Schopenhauer okresla jedng z odmian takiego argumentu jako
argumentum ad auditorem, wskazujac, ze polega on na zgloszeniu wobec twierdzen
przeciwnika niestusznego zarzutu, ktorego btednos¢ jest widoczna jedynie dla znawcy,
a dla laikow wymagataby zbyt dtugich wyjasnien!®,

o1 Zob. K. Szymanek, K.A. Wieczorek, A.S. Wojcik, Sztuka argumentacji..., s. 73 1 74.

2 Z ang. red herring. Nazwe taka proponuje T. Hotowka, wskazujac, ze pochodzi ona z brytyjskiego zar-

gonu towieckiego: w czasie pogoni za lisem, chcac uniknaé rozszarpania go na sztuki, zwodzi si¢ psy

uwedzonym na zimno $ledziem — zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 141-142. Podobnie M. Tokarz,

Argumentacja..., s. 181.

Szeroko na ten temat, wraz z przyktadami zaczerpnigtymi z zycia publicznego, pisze M. Tokarz, Argu-

mentacja..., s. 181-182.

T. Kotarbinski, Kurs logiki..., s. 183—184. Zob. réwniez J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny..., s. 49—

=50.

%5 Zob. sposob 18.129. A. Schopenhauera, Erystyka..., s. 80 190-92. Zob. rowniez w tym zakresie M. Ko-
chan, Pojedynek na stowa..., s. 87-89.

% Zob. sposob 36. A. Schopenhauera, Erystyka..., s. 80 i 90-92.

97 Zob. M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 89.

% Dost. ,,odwotanie si¢ do upodoban ogétu, ludu”. Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 141.

% Ibidem, s. 141.

100" A. Schopenhauer, Erystyka..., s. 66. Zob. rowniez M. Kochan, Pojedynek na stowa..., s. 156, ktory chwyt
ten okresla mianem ,,do laikow”.
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Innym chwytem nalezacym do niniejszej grupy jest podawanie argumentow rze-
czowych, jednakze niepozostajacych w istotnym zwigzku z broniong teza lub tez doty-
czacych tezy pokrewnej'®!. Tym samym dyskutant wypowiada stuszne argumenty, cho¢
dotyczace kwestii spoza przedmiotu sporu, starajac si¢ tym samym uzasadni¢ swoje
wiasne stanowisko w dyskusji. Tradycyjnym zarzutem zglaszanym przeciwko takiemu
postepowaniu jest zarzut ignoratio elenchi — nieznajomosci dowodzonej tezy'®. Nie-
mniej jednak 6w brak zwigzku moze by¢ jedynie pozorny, prowadzac w zatozeniu do
wykorzystania innego chwytu niedozwolonego — zaskoczenia przeciwnika, ktory w toku
dyskusji przyjmowac bedzie rozproszone przestanki popierajace teze, nawet tego nie
zauwazajac'®. W skrajnym przypadku przestanki te moga nawet by¢ bledne'™.

4. Podsumowanie

Dyskusja naukowa jest jednym z kluczowych elementow, zapewniajacym rozwoj
pogladow i1 wigkszosci nauk. Z punktu widzenia metodologii nauk, w tym metodologii
nauk prawnych i metodologii historycznoprawnej, za wartosciowe uzna¢ nalezy prowa-
dzenie dyskusji naukowych opartych na racjonalnych argumentach i bazowanie na re-
zultatach dyskusji o charakterze racjonalnym. Opierajg si¢ one na uczciwych zasadach,
respektujacych stanowiska wszystkich rozmowcow i poprzez wymiang merytorycznych
argumentow zmierzajg do wykrycia prawdy. Prowadzenie dyskusji naukowej nie jest
jednak wolne od zagrozen. Istnieje grozba przeksztalcenia si¢ dyskusji racjonalnej
w dyskusje retoryczna, charakteryzujaca si¢ wystepowaniem chwytow nieuczciwych,
godzacych w fundamentalne reguty dyskusji. Katalog takich chwytow jest bardzo szero-
ki i wlasciwie z biegiem czasu wcigz si¢ rozrasta. Chwyty nieuczciwe zapewniaja roz-
mowcy zwycigstwo w sporze bez wzgledu na obiektywizm i prawde, stanowiac kuszaca
alternatywe dla sprytnych, acz nielojalnych dyskutantow. Z tych wzgledéw wnioski wy-
ciggane z retorycznych dyskusji naukowych nie mogg by¢ uznane za wartosciowe, co
przektada si¢ rowniez na negatywng oceng catej dyskusji. Jak podkresla si¢ w literatu-
rze, nieuczciwe chwyty prowadzi¢ moga co najwyzej do doraznych sukcesow, jednocze-
$nie pozbawiajac postugujacego sie nimi wszelkiego zaufania'®. Zaufanie tymczasem,
co podkresla T. Kotarbinski, jest ,,warunkiem niezbednym dtugotrwatego powodzenia

101 Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 142. Zob. rowniez J.W. Bremer, Wprowadzenie..., s. 211.

102 Zwany rowniez ,,utratg watku”. Zob. T. Hotowka, Kultura logiczna..., s. 142 oraz J.W. Bremer, Wprowa-
dzenie..., s. 211.

103 Zob. sposob 4. i 9. wskazany przez A. Schopenhauera, Erystyka..., s. 6768 oraz 71-72.

104 Prawda moze wynika¢ rowniez z fatszywych przestanek, chociaz z przestanek prawdziwych nigdy nie
bedzie wynikato nic fatszywego. Zob. sposob 5. wskazany przez A. Schopenhauera, Erystyka..., s. 68.

195 T, Kotarbinski, Kurs logiki..., s. 187.
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w sporach, toczonych wobec sedzidow rozumnych i godnych szacunku”, co w petni od-

nie$¢ nalezy do dyskusji o charakterze naukowym'%.
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Principles of law as a factor providing for axiological consistency
of the system of law

Abstract:

A great number of studies about principles of law has been written lately, especially by such contribu-
tors as M. Kordela, G. Maron and S. Tkacz. However, the question is: where does such an interest
come from? Principles of law deserve attention because of two major reasons: a judge can develop the
law thanks to principles of law and these principles are crucial arguments in legitimization of adjudge-
ments. Principles of law are legal norms with singular characteristics and role. The singular character-
istics can be seen in various positions of principles of law, which usually represent the validity of
“common” legal norms. However, the singular role provides axiological consistency to the whole
system of law. The article consists of three parts. The first one shows that principles of law are an in-
herent part of the system of law and clarifies what the principles of law are to J. Wroblewski. The
second part demonstrates how the principles are determined and explains whether one can talk about
the principles of law in the directive and descriptive sense. Moreover, the function of the principles of
law in the descriptive sense will be discussed. The principles of law in the directive sense are ex-
pressed in regulations; however, these principles in the descriptive sense have to be decoded on the
basis of the regulations. The descriptive sense shows if the function of principles of law has the opti-
mizing character, if the principles are “the description” of law and if they can change its content. The
third part argues that the principles of law are the prescriptive form of values and their role provides
for the axiological consistency of the system of law in the process of its creation, usage and extensive
interpretation.
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principles of law; axiological consistency; principles of law in the directive and descriptive sense;
descriptive, optimization character principles of law; creation (create), apply, interpretation of the
law; principles of the system of law, postulates of the system of law

Stowa kluczowe:
zasady prawa; spojnos¢ aksjologiczna; zasady prawa w znaczeniu dyrektywalnym i opisowym; opi-
sowy, optymalizacyjny charakter zasad prawa; tworzenie, stosowanie, wyktadnia prawa; zasady sys-
temu prawa, postulaty systemu prawa

123



Robert Makarucha

Wstep

W ostatnim czasie powstato bardzo wiele opracowan dotyczacych zasad prawa.
Moge przywotaé takich autoréw jak M. Kordela', G. Maron? czy S. Tkacz’. Nasuwa si¢
nastgpujace pytanie: skad takie zainteresowanie? Zasady prawa zastuguja na uwage
z dwoch nastepujacych powodow. Po pierwsze, staty si¢ one najwazniejszym instrumen-
tem aktywizmu sgdziowskiego, przy pomocy ktorego sady rozwijaja prawo, i po drugie,
stanowig one modelowy przyktad stosowania argumentacyjnych metod uzasadniania
decyzji sedziowskich®. Prawo jest dzi$ silnie uwiktane aksjologicznie. Oczywiscie,
moim zdaniem, to wlasciwy kierunek. W praktyce orzeczniczej, np. uzasadnieniach wy-
rokow, bardzo czesto znajdziemy odwolanie do zasad, a wtasnie zasady sg nosnikiem
tzw. ,,warto$ci normatywnych”. Celem artykutu jest wykazanie funkcji zasad jako czyn-
nika wpltywajacego pozytywnie na tworzenie, stosowanie i wyktadnie prawa, przez pry-
zmat najwazniejszych teorii dotyczacych ,,zasad prawa” w polskiej literaturze teoretycz-
noprawne;j.

Artykut zostal podzielony na trzy czesci. W pierwszej, odwotujac si¢ rowniez do
zagadnienia systemu prawa, poniewaz zasady stanowig integralny element systemu pra-
wa, odpowiem na pytanie, czym sg zasady prawa przede wszystkim wedtug J. Wroblew-
skiego. W drugiej czesci odpowiem na pytanie, w jaki sposob zasady sg okreslane, czy
mozemy moéwi¢ o zasadach w znaczeniu dyrektywalnym i przede wszystkim, czy kon-
cepcja wyzej wymienionego autora zaktada istnienie, obowigzywanie zasad w znacze-
niu opisowym. Kolejne zagadnienie to funkcja zasad w kontekscie ich opisowego czy
optymalizacyjnego charakteru. Zasady prawa jako normatywna posta¢ wartosci i ich
rola w zapewnieniu spdjnosci aksjologicznej systemu prawa w procesie tworzenia, sto-

sowania i wyktadni prawa to trzecie zagadnienie, ktore poddam analizie.

1. ,,Zasady systemu prawa” i ,,postulaty systemu prawa”

Termin ,,zasada”, majacy w stosunku do terminu ,,zasada prawa” pemi¢ funkcje
pojecia rodzajowego (genus), jest wyrazeniem z jezyka potocznego i jako taki obcigzo-
ny jest wadami tego jezyka, a zwlaszcza jego wieloznacznos$cia®. Mowiac inaczej, jest
semantycznie niedookreslony. Stowniki jezyka polskiego wyrozniaja bowiem bardzo

' M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2012.

2 G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wykladni prawa i orzecznictwie konstytucyj-
nym, Ars boni et aequi, Poznan 2011.

S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie (Od dogmatyki do teorii),
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2014.

* L. Morawski, Podstawy filozofii prawa, Dom Organizatora, Torun 2014, s. 231.

S. Wronkowska, Sposoby pojmowania ,,zasad prawa”, ,,Panstwo i Prawo” 1972, z 10, s. 167.
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wiele znaczen tego terminu®. Nie sposob odnies¢ si¢ do wszystkich znaczen terminu
»zasada” i przedstawi¢ je w niniejszym opracowaniu, moge jedynie skupi¢ si¢ na kilku
najistotniejszych. Mozna spotka¢ nastgpujace definicje:

a) teza, formutujaca jakie$ prawo przyrodnicze czy inne, rzadzace jakimi$§ procesami,

b) podstawa czegos, na ktorej co$ sie powinno opierac (lub opiera si¢),

c¢) reguta (tzn. jak mozna si¢ domysla¢, teza opisujgca pewng regularnos¢ — oczekiwa-

ng czy faktyczng — w wystepowaniu czegos),

d) norma postepowania uznana przez kogo$ za obowiazujaca’.

Prawo jest to system norm, ktére sg w okreslony sposdb ze soba powigzane oraz
charakteryzuja si¢ pewnymi wiasciwosciami takimi jak niesprzeczno$¢ i zupetnosé. Ow
zbidr norm cechuje jednolitos¢ aksjologiczna®. Co zapewnia jednolito$¢ aksjologiczng?
J. Wréblewski wskazuje, ze system prawa to zbior norm prawnych opartych na wspol-
nych zasadach’. Dla J. Wroblewskiego zasady prawa petnia rolg czynnika zapewniajace-
g0 spojnosc aksjologiczng. Odnosnie do systemu prawa jednym z kluczowym zagadnien
jest zroznicowanie hierarchiczne norm, ale rownie istotne jest zroznicowanie tresciowe
norm. Wymieni¢ tutaj nalezy dwa przeciwstawienia norm: leges speciales i leges gene-
rales oraz ,,zasad” i ,,zwyktych” norm'’. Omoéwiona zostanie tylko druga kwestia, ponie-
waz jest ona istotniejsza.

J. Wréblewski uzywa terminu ,,zasada prawa” w dwoch znaczeniach: po pierwsze,
rozumie je jako normy (lub ich konsekwencje) prawa pozytywnego oceniane jako ,,za-
sadnicze”; po drugie, jako reguty, ktére nie s3 normami prawa pozytywnego (ani ich
konsekwencjami)''. Tym samym z jednej strony wskazuje, iz niektore z zasad prawa to
normy prawne, nalezace do systemu prawa, a z drugiej strony to reguly znajdujace si¢
poza systemem prawa. Pierwsze nazywa ,,zasadami systemu prawa”, a drugie ,,postula-
tami systemu prawa”.

Co oznaczajg terminy ,,norma prawna” i ,,reguta znajdujaca si¢ poza systemem pra-
wa”’? Wedlug autorow Wprowadzenia do nauk prawnych. Leksykonu tematycznego
,,norma prawna to norma postgpowania, ustanowiona przez panstwo (organy panstwo-
we) w nastepstwie wykonania posiadanej, normodawczej kompetencji prawnej lub w od-

powiedni sposdb uznana przez panstwo, wyrazajagca w sposob stanowczy powinnos$c

¢ S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 1974, s. 29.

7 Ibidem, s. 30.

§ W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria parnstwa i prawa, PWN, Warszawa 1980, s. 350.

o J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa
1959, s. 253.

10" K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, PWN, Warszawa 1969, s. 92.

" J. Wroblewski, Prawo obowiqzujgce a ,,0gdolne zasady prawa”, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu £.6dz-
kiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne” 1965, Seria I, z. 42, s. 18.
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okreslonego zachowania si¢ okreslonej osoby lub 0sob” (autor hasta A. Bator)'2. Nato-
miast termin ,,reguta znajdujaca si¢ poza systemem prawa” uzywana bedzie odnosnie do
tych wzoréw powinnego zachowania, ktore nie sg wyrazone w przepisach, a swoje uza-
sadnienie znajduja na przyktad w systemach filozoficznych.

Postulaty systemu prawa znajduja swe uzasadnienie poza systemem prawa, nie sa
normami prawnymi. Tradycyjnie rzecz ujmujac, podstawg obowigzywania postulatow
sa koncepcje prawa natury, ktore wskazuja, ze prawo obowigzujace musi posiadac uza-
sadnienie aksjologiczne. Dzi$§ przyjmuje si¢, ze prawo powinno by¢ no$nikiem warto$ci,
na przyktad odzwierciedlaé system wartoéci moralnych czy religijnych. Zrodta podstaw
postulatow systemu prawa nie sg jednorodne. To reguty o bardzo réznorodnym charak-
terze i dlatego ogoélnie scharakteryzowac je mozna tylko negatywnie'. Z jednej strony
mamy ,,0g0lne zasady prawa” oraz ich konsekwencje logiczne (normy, ktore nie sg wy-
razone wprost w przepisach prawnych, ale istniejg poprzez zastosowanie odpowiednich
regut inferencyjnych), a z drugiej strony ,,postulaty”, ktorym tylko przypisuje sie cha-
rakter ,,0golnych zasad prawa”, ale nimi nie sg. J. Wroblewski rozroznia przyktadowo
nastgpujace ,,postulaty”, ktore formutuja ,,0golne cele, ktorym prawo stuzy¢ powinno,
idealy polityczne, ktore winno realizowac”, ,,postulaty prawnoporéwnawcze”, opieraja-
ce si¢ na stwierdzeniu powtarzania si¢ okreslonych regul w innych systemach prawnych
jakiej$ branej pod uwage grupy systemow!®. J. Wroblewski reprezentuje stanowisko po-
zytywistyczne, poniewaz do systemu prawa zalicza wylacznie te zasady, ktore posiadaja
uzasadnienie tetyczne, czyli zasady systemu prawa.

Istniejg trzy podstawowe roznice migdzy zwyklymi normami a zasadami. Zwykte
normy musza by¢ w petni zrealizowane (zgodnie z zakresem normy), czyli maja okreslo-
ny zakres zastosowania, czego nie mozna powiedzie¢ o zasadach, ktorych zakres zasto-
sowania jest rzadko explicite sformutowany lub sformutowany w bardzo ogolnikowy
sposOb'®. Zasady nawet wowczas, gdy wygladaja jak zwykle normy, ,,nie wyznaczaja
konsekwencji prawnych, ktore automatycznie powinny nastapic, jezeli zachodza prze-
widziane przez t¢ zasadg okolicznosci™'®. Jezeli dwie zwykte normy pozostajg ze sobg
w kolizji, jedna z nich zostaje wykluczona z systemu prawa (przestaje obowigzywac).
Zwykle normy dziatajg zatem wedlug schematu ,,albo — albo”"”. Odnos$nie do zasad mo-
zemy moOwi¢ co najwyzej o wylaczeniu zastosowania. W przypadku odwotania si¢ do

zasad uwzglednia si¢ ich doniostos¢, a w przypadku zwyktych norm nie ma to wiekszego

12 A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon
tematyczny, Lexis Nexis, Warszawa 2008, s. 115.

13 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa..., s. 55.

4 Ibidem, s. 55.

15 L. Morawski, Podstawy..., s. 233.

16 W. Lang, J. Wroblewski, Wspolczesna filozofia i teoria prawa w USA, PWN, Warszawa 1986, s. 216.

17 L. Morawski, Podstawy..., s. 233.
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znaczenia, poniewaz nawet jezeli sg to normy bardziej ,,donioste”, to w sytuacji kolizji
jedna z nich przestaje obowigzywac. Zasady prawa posiadaja jeszcze jedna charaktery-
styczng ceche. Mianowicie jest to ich niedefinitywny charakter, a wigc fakt, ze mozna od
nich odstapi¢, gdy przemawiajg za tym wazne powody'®. Sad kazdorazowo przy rozpa-
trywaniu konkretnej sprawy cywilnej, karnej, administracyjnej musi wybrac, ktora zasa-
da ma wigksza doniosto$¢, majgc na uwadze stan faktyczny. W tej sytuacji mozemy po-
wiedzie¢, ze sa one powiazane relacja warunkowej preferencji, w ktorej pierwszenstwo
zasady A nad zasada B w okolicznosciach X bynajmniej nie wyklucza pierwszenstwa
zasady B nad zasadg A w okolicznosciach Y.

Podsumowujac, w koncepcji J. Wroblewskiego funkcjonalnie reguty moga miec
r6zng doniosto$¢ — jest to podstawa wyrdznienia ,,zasad systemu prawa” jako regut
o szczegoblnej doniostosci®. Najbardziej istotng i widoczng kwestig jest usytuowanie po-
stulatow systemu prawa. Skoro postulaty nie majga uzasadnienia tetycznego, dla Wro-
blewskiego nie sa elementem systemu prawa. Taka charakterystyka dos$¢ klarownie po-
kazuje, jak mozna rozumie¢ termin zasada prawa. Podobne stanowisko prezentuje
S. Tkacz, ktory uwaza, ze ,,zasady prawa” stanowia wyltacznie normy, ktérym mozna
przypisac ceche ,,obowigzywania?!. O tym, co jest zasadg, decyduje ostatecznie ksztat-
tujacy sie z biegiem czasu konsens w praktyce i doktrynie??. Na tym jednak nie konczy
si¢ problem ustalen terminologicznych w zakresie pojecia ,,zasad prawa”; do rozstrzy-
gnigcia pozostata bowiem kwestia statusu teoretycznoprawnego ,,zasad prawa pojmo-
wanych opisowo”?. Kwestia jest o tyle istotna, iz zasady w znaczeniu dyrektywalnym
mozna laczy¢ z ,,zasadami systemu prawa”, natomiast kwestia zasad w znaczeniu opiso-
wym jest bardziej skomplikowana. W zaleznosci od kontekstu mozna mowic o ,,zasa-
dach systemu prawa” lub o ,,postulatach systemu prawa”. Pozostaje jeszcze jeden spo-
sob odréznienia zasad od zwyktych norm. Mianowicie, w przeciwienstwie do zwyklych
norm, zasady mogg mie¢ posta¢ dyrektyw optymalizacyjnych?, co z kolei zbliza je do

norm programowych, ale to zagadnienie omowione zostanie w nast¢pnej czgsci.

18 Ibidem, s. 234.

19 Ibidem, s. 234.

20 W. Lang, J. Wroblewski, Wspoiczesna filozofia..., s. 216.
21 S. Tkacz, O zintegrowanej..., s. 246.

22 L. Morawski, Podstawy..., s. 231.

3 S. Tkacz, O zintegrowanej..., s. 247.

24 L. Morawski, Podstawy..., s. 235.
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2. Opisowy i dyrektywalny charakter zasad prawa a opis
i optymalizacja prawa

»Zasada prawa” jest terminem wieloznacznym. W uzyciu opisowym ,,zasada pra-
wa” okres§la w sposdb modelujacy typ okreslonych rozwigzan instytucjonalnych przyje-
tych w systemie prawa®. Stanowi wigc opis systemu prawnego, jego instytucji, wskazu-
je powiazania funkcjonalne miedzy poszczeg6lnymi normami. Poshugujac si¢ znaczeniem
opisowym, mozemy dekodowa¢ zasady prawa, ktore nie sg wprost wyrazone w przepi-
sach prawa. Przede wszystkim analizujac grupg norm prawnych, mozemy doj$¢ do wnio-
sku, iz sg one ,,wspolnymi elementami” jednej zasady prawa. Zasady w znaczeniu opiso-
wym stuzg gltownie dydaktyce prawa. Odwotanie si¢ do ,,zasad prawa” pojmowanych
dyrektywalnie, tzn. do zasad prawnych uznanych za normy danego systemu, stuzy do
szczegblnego wyrdznienia — sposrod wszystkich norm prawnych danego systemu —norm
w takim czy innym sensie ,,nadrzednych” w stosunku do innych?. Wedlug G. Maronia
najbardziej czytelny i przekonujacy sposob uzasadniania przynaleznosci zasad prawa do
systemu prawa stanowionego ma miejsce wowczas, gdy ich hipoteze i dyspozycje w ca-
tosci literalnie wyrazono w przepisie prawnym?’. Jednakze G. Maron uwaza, ze zasady
w znaczeniu opisowym i dyrektywalnym mogg by¢ bezposrednio wyrazone w przepi-
sach, chodz tych pierwszych, jak uprzednio wskazano, nie sposob kwalifikowac¢ jako
normy prawne, a tym samym elementy sktadowe pojmowanego systemu prawa, tj. upo-
rzadkowany i usystematyzowany zbior norm prawnych?®. Oznacza to, ze zasady rozu-
miane opisowo mozna taczy¢ z ,,postulatami systemu prawa”.

Czy zasady majg opisowy czy optymalizacyjny charakter? Poprzez charakter opi-
sowy nalezy rozumie¢ ,,opis” aktualnie obowigzujacego prawa. Tworzone prawo zawsze
stanowi odzwierciedlenie preferowanych wartosci przez prawodawce. Opis norm jest
wiec opisem silnie uwiktanym w przyjeta aksjologie i w wielu wypadkach faktycznie
ksztaltujagcym tres¢ opisywanych norm prawnych®. Analizujac powyzsza definicje,
mozna odnie$¢ wrazenie, iz zasady rzeczywiscie wystepuja w charakterze opisowym.
W pewnym stopniu mozna zgodzi¢ si¢ z tym twierdzeniem. Mimo to zasady, jako czyn-
nik zapewniajacy spojnos¢ aksjologiczna, oddziatujg ,,na przyszios¢”. Wyznaczaja kie-
runki legislacji i orzecznictwa sadéw. Dla mnie wiec zasady prawa petnig funkcje opty-

malizacyjng, czyli sg projektami optymalnych rozwigzan normatywnych’, wyznaczajg

2 W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 358.

26 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa..., s. 28.

27 G. Maron, Zasady prawa..., s. 95.

2 Ibidem, s. 96.

2 Z. Pulka, Prawoznawstwo — opis czy optymalizacja, ,,Przeglad Prawa i Administracji” XLIIT (Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 2177), Wroctaw 2000, s. 79.

30 Ibidem, s. 94.
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kierunki rozwoju prawodawstwa. W tym wzgledzie upodabniaja si¢ do norm programo-
wych. Mozemy zauwazy¢, ze granica migdzy zasadami a normami programowymi jest
ptynna, jezeli zwrocimy uwage na fakt, iz czgsto dotyczg one tej samej materii, np. praw
i wolnos$ci obywatelskich. Jednakze o ile zasady odnosza si¢ do praw i wolnosci obywa-
telskich, o tyle normy programowe precyzuja cele polityki panstwa lub innych instytu-
cji’l. Bezsporny pozostaje fakt, iz tylko zasady, w przeciwienstwie do zwyktych norm,
moga mie¢ charakter dyrektyw optymalizacyjnych. W tym sensie zasada panstwa pra-
wa, prawa do sadu, wolnosci stowa czy ochrony $rodowiska, czy zdrowia wyznacza
pewne idealne powinnosci, ktore powinnismy si¢ stara¢ zrealizowaé¢ w jak najwickszym
stopniu, biorac pod uwage mozliwosci faktyczne i prawne?.

,Normy-zasady” wyrdzniaja si¢ sposrod ,,zwyklych norm”, poniewaz sg szczegdl-
nie wazne dla systemu prawa. J. Wroblewski zwraca uwage na cztery kryteria oceny
charakteru norm:

a) miejsce normy w hierarchicznej strukturze systemu prawa,
b) stosunek ,,logiczny” normy do innych norm,

¢) rola normy w konstrukcji prawnej,

d) inne oceny natury spoteczno-politycznej*.

Ad a) Norm o charakterze zasadniczym powinni§my szuka¢ w aktach prawnych
0 najwyzszej randze, czyli na przyktad w Konstytucji. Ze wzgledu na tres¢ norm zawar-
tych w Konstytucji i jej miejsce w systemie prawa, normy w niej zawarte sg w stosunku
do norm ustaw zwyktych traktowane jako zasady**. Znajdziemy je rowniez w kodek-
sach, najwazniejszych aktach prawnych danej gatezi prawa. Dobrym przyktadem sg
roéwniez ustawy, niemajgce rangi kodeksu, ale zawierajace przepisy z danej dziedziny,
takie jak Prawo pocztowe, Prawo bankowe, Prawo towieckie. Znaczenie ma rowniez
samo umiejscowienie zasady wewnatrz aktu prawnego. Normy o charakterze zasadni-
czym znajduja si¢ w pierwszych przepisach aktu prawnego, czyli na poczatku aktu
prawnego. Czesto zgrupowane sg w osobnych jednostkach zwanymi na przyktad Prze-
pisy ogolne. Jest to kryterium obiektywne, poniewaz przede wszystkim odwotuje si¢ do
obowigzywania tetycznego norm prawnych. Poza tym jednoznacznie wskazuje na zasa-
dy w znaczeniu dyrektywalnym, poniewaz J. Wroblewski analizuje normy pod wzgle-
dem ich miejsca w systemie prawa, a doktadniej w strukturze hierarchicznej. Owe nor-
my sa wprost wyrazone w tekstach prawnych i zajmujg szczegodlng pozycje — sa
»wyeksponowane” wsrdd innych przepisow.

31 L. Morawski, Podstawy..., s. 236.

32 Ibidem, s. 235.

3 J. Wroblewski, Prawo obowigzujqce..., s. 24.

3 K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia..., s. 93.
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Ad b) Na gruncie regut logiki formalnej przyjmuje sig, ze do systemu prawa nalezg
normy stanowiace konsekwencj¢ norm obowigzujacych. Musimy jednak pamigtac o tym,
ze ze zwyktych norm rzadko ,,wyprowadza si¢ inne normy”. J. Wrdoblewski wskazuje, ze
chodzi tutaj glownie o przypadki, w ktorych jako norme ,,zasadniczg” traktuje si¢ norme,
ktora stanowi ,,racje” dla catej grupy norm. Taka zasada najcze$ciej nie bedzie bezpo-
srednio zawarta w przepisach prawa obowigzujacego, lecz bedzie konsekwencja ,,lo-
giczng” norm, w nim zawartych®. Zasygnalizowane zostalo wcze$niej, iz nie mozemy
stosowa¢ wszystkich trzech typow regut inferencyjnych, a jedynie wynikanie logiczne.
Bedzie to relacja norm ogodlnych do szczeg6lnych, czyli normy zwykte stanowig konkre-
tyzacj¢ ogdlnych zasad. Jest to kryterium subiektywne, poniewaz, mimo iz normy cha-
rakteryzujg si¢ uzasadnieniem tetycznym, to jednak decydujace jest w owym przypadku
uzasadnienie aksjologiczne. Owe kryterium moze traktowa¢ o zasadach w znaczeniu
opisowym i dyrektywnym. Z jednej strony jest to norma, ktora stanowi racj¢ dla catej
grupy, czyli jej zasadniczo$¢ wskazuje nam na znaczenie dyrektywalne. Z drugiej strony,
stosujgc wynikanie logiczne, do systemu wprowadza si¢ normy, ktorych doniostosé
wplywa na ksztattowanie instytucji prawnych (np. zasada dobra dziecka, ktora nie jest
wyrazona w zadnym przepisie Kodeksu rodzinnego i opiekunczego) oraz stanowi wazny
element podstawy rozstrzygniecia, czyli maja one znaczenie opisowe.

Ad c) Mowimy tutaj o roli, jakg odgrywa norma przy konstrukeji instytucji praw-
nej. Doktryna prawna wyodrgbnia w instytucji prawnej cechy istotne i nieistotne, przy
czym normy regulujace te pierwsze bedg mialy w stosunku do pozostatych norm charak-
ter norm ,,zasadniczych’*°. W tym kryterium norma stanowi pewna racj¢ dla catej grupy
norm. Podobnie jak w poprzednim punkcie decydujace znaczenie ma uzasadnienie ak-
sjologiczne mimo uzasadnienia tetycznego, wigc jest to rowniez kryterium subiektywne.
Skoro J. Wroblewski pisze o roli normy w ksztattowaniu instytucji prawnej, to kryterium
odnosi si¢ do zasad w znaczeniu opisowym

Ad d) Sa to oceny pozaprawne, czyli pewne wartosci spoteczne, systemy moralne,
filozoficzne, ktore nie naleza do systemu norm prawnych. Normy, ktérym mozna przy-
pisa¢ uzasadnienie aksjologiczne, tez uznawane s3 za zasady prawa. Moim zdaniem
J. Wroblewski ma na mysli role doktryny i1 orzecznictwa, ktoére uznaja, ze norma ma
charakter zasadniczy, jezeli wyraza szczegolnie cenione wartosci, tzn. ma mocne uza-
sadnienie aksjologiczne. Jest to rowniez kryterium subiektywne, poniewaz jako jedyne
posiada tylko odwolanie do wartosci, a takze najbardziej kontrowersyjne, gdyz odesta-
nia do ocen pozaprawnych wskazuja na postulaty systemu prawa. W zwigzku z tym nie

3 J. Wroblewski, Prawo obowigzujqce..., s. 25.
3 [bidem, s. 26.
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mozna stosowac kryteridw wyroznienia ,,zasadniczosci” norm do ocen nieposiadajacych
uzasadnienia tetycznego.

Wszystkie wskazane powyzej kryteria nie muszg zosta¢ spelnione tacznie, czasami
wystarczy spetienie tylko jednego, aby norma zostata uznana za zasad¢ prawa. Watpli-
wosci budzi ostatnie kryterium — ze wzgledu na pozaprawne odestania.

Na gruncie przedstawionej teorii mozna sformutowac nastepujaca definicje: zasa-
dami systemu prawa sg ,,normy prawa obowigzujacego, ktorych znaczenie (tj. wzory
zachowania si¢) doktryna i orzecznictwo uznaje za podstawowe ze wzgledu na caty sys-
tem prawa lub jego czeSci”™’. Kwestig bezsporng jest fakt, iz ,,zasadnicze normy prawne”
sg nosnikiem warto$ci, ale sg rowniez, wedtug J. Wroblewskiego, cze$cig systemu pra-
wa. Natomiast oceny, charakteryzujace si¢ jedynie uzasadnieniem aksjologicznym, nie
nalezg do systemu prawa rozumianego pozytywistycznie. Warto dodac jeszcze, ze pierw-
sze trzy kryteria reprezentujg tzw. warto§ci wewnetrzne prawa, a czwarte wartosci ze-

wnetrzne prawa. Szerzej to rozréznienie omowione zostanie w ostatniej cze¢sci artykutu.

3. Tworzenie, stosowanie, wykladnia a zasady prawa

Punktem wyj$cia w tej cze$ci opracowania jest definicja systemu prawa. J. Wro-
blewski formutuje ja w nastepujacy sposob: system prawa to ,,zbiér norm prawnych
obowigzujacych w okre§lonym panstwie, oparty na wspdlnych zasadach, przy czym czg-
$ci jego sa ze sobag powigzane szeregiem zaleznosci’®. Brak wigc zasad prawa w syste-
mie prawa powoduje sytuacje, w ktorej trudno nazwaé 6w zbidr systemem prawa.

Cytowana definicja zaktada przynaleznos¢ zasad do systemu prawa, czyli kwalifi-
kuje je jako normy prawne, ale o szczegolnym znaczeniu. W tej czesci zostanie pokaza-
na rola zasad prawa. Konieczne jest wyjasnienie zwrotéw uzytych w podtytule. Po
pierwsze postugiwanie si¢ terminem ,,warto$¢” zdaje si¢ od razu jezykowo sugerowac
jakas ontologie i to taka, ktora uznaje ,,istnienie” wartosci jako swoistego rodzaju ,,bytu”,
np. w zwrocie ,,sprawiedliwo$¢ jest wartoscig sadowego stosowania prawa’’. J. Wro-
blewski zastrzega jednak, ze poshugujac si¢ terminem ,,warto$¢”, nie chce sugerowac
istnienia jakiej$ ontologii wartosci, a jedynie pokazac, iz jest to synonim ,,0oceniania”,
czyli ,,wartosciowy” to tyle, co ,,oceniany”*.

J. Wroblewski wprowadza klasyfikacj¢ wartosci. Interesujacy jest szczegoélnie je-
den podzial: na warto$ci zewnetrzne i wewnetrzne. Punktem wyjscia jest tutaj stosunek

warto$ci do prawa. Warto$ci wewnetrzne ,,tkwiag w prawie obowigzujacym w tym sensie,

37 J. Wrdblewski, Sgdowe stosowanie prawa, PWN, Warszawa 1988, s. 135-138.
3 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykiadni..., s. 253.

3 J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sqdowa, Ossolineum, Wroctaw 1973, s. 44
4 Ibidem, s. 44.
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ze daja si¢ zrekonstruowa¢ na podstawie analizy tekstow tego prawa*'. Wartosci ze-
wnetrzne prawa to po prostu rezultat oceny prawa obowiazujacego z punktu widzenia
jakich$ pozaprawnych kryteriow*. Wydaje mi sig, iz nie bedzie naduzyciem powigzanie
warto$ci wewnetrznych i zewnetrznych z ,,zasadami systemu prawa” i ,,postulatami sys-
temu prawa”. Zasady systemu prawa beda przy tym odgrywaty role o wiele wazniejsza,
poniewaz przynalezno$¢ do systemu prawa naktada na organy tworzace, stosujace i in-
terpretujace prawo obowigzek w postaci tworzenia norm zgodnie z istniejagcymi ,,warto-
$ciami wewnetrznymi”, oraz obowiazek przeprowadzania wyktadni zgodnie z dyrekty-
wami wyktadni. Prawo wyraza w swych normach pewne zespoty wartosci, ktore stanowig
aksjologiczne uzasadnienie ustanawianych norm prawnych*. ,Warto$ci zewnetrzne”
oceniane sg na podstawie okreslonych kryteriow pozaprawnych. Mozna poda¢ za przy-
ktad szeroko rozumiang doktryne ,,prawa natury”, jak réwniez ,,moralno$¢”. Wartosci
zewnetrznych moze by¢ bardzo wiele ze wzgledu na mnogos$¢ ocen i norm wystepuja-
cych w spoleczenstwie.

Podobnie uwaza M. Kordela, ktora pisze, ze zasady w swej istocie przynaleza do
kategorii wartosci*. Poruszylem wczes$niej zagadnienie rozroznienia zasad i zwyktych
norm. Kolejny aspekt to specyficzna cecha zasad, ktéra jest rownoczesnie cechg warto-
sci. Tradycyjna i wspotczesna jurysprudencja nigdy nie negowaly wazkiej roli aksjologii
w rozwazaniach o prawie®. Jednak M. Kordela zwraca uwagg na fakt, iz wartosci naj-
czesciej byly 1 nadal sg przedstawiane jako elementy ,,zewngetrzne® wobec prawa. Co
prawda oddziatuja na prawo, wptywaja na jego ksztalt, ale nie wchodzag w sktad czesci
konstytutywnych prawa.

J. Wroblewski przez ,.,tworzenie prawa’ rozumie tworzenie norm ogdlnych naleza-
cych do systemu prawa pozytywnego aktami stanowienia lub sankcjonowania dokona-
nymi przez odpowiednie organy panstwa‘’. Stosowanie prawa to natomiast tworzenie
jednoznacznych norm indywidualnych i konkretnych, czyli na przyktad wydawanie de-
cyzji przez organy administracji.

Odnosnie do omawianych wtasnie kwestii J. Wréblewski konsekwentnie postuguje
si¢ terminem ,,0g6lne zasady prawa”. Wydaje mi sig, ze autor eksponuje w ten sposob
mozliwo$¢ kreowania obszernej klasy norm, stanowiagcych racje aksjologiczna norm

obowiazujacych.

4 Ibidem, s. 47.

2 Ibidem, s. 47.

4 Ibidem, s. 48.

M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna posta¢ wartosci, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2006, R. LXVII, z. 1, s. 42.

4 Ibidem, s. 42.

4 Ibidem, s. 42.

47 J. Wroblewski, Prawo obowigzujgce..., s. 28.
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Przyjmujac dychotomiczny podziat na zasady dyrektywalne i opisowe, nalezy
uznag, ze rola tych pierwszych zaznacza si¢ bardziej w czynnos$ciach stosowania prawa
(zwlaszcza na etapie wyktadni prawa), podczas gdy zasady opisowe, stuzac deskrypcji
mozliwych modeli uksztattowania instytucji prawnych, sa uwzgledniane przede wszyst-

kim w toku tworzenia prawa*®.

3.1. Rola zasad prawa w procesie tworzenia prawa

Role ,,0ogolnych zasad prawa” w tworzeniu prawa J. Wroblewski rozgranicza w za-
leznosci od tego, czy mamy do czynienia z zasadami systemu prawa, czy tez z postula-
tami systemu prawa.

Zasady systemu prawa w tworzeniu prawa graja role czynnika sprzyjajacego utrzy-
maniu jednolitosci systemu prawa®’. Tworzenie nowych norm musi odbywaé si¢
z uwzglednieniem obowigzujacych zasad, co oznacza, ze nowe normy nie moga by¢
sprzeczne z zasadami.

Kierunek prawotwoérstwa wyznaczajg okre§lone czynniki spoteczno-polityczne,
a przede wszystkim system ocen®. Mozemy bez obaw méwi¢ o okreslonych warto-
Sciach, ktore powinny by¢ chronione przez prawo oraz muszg znalez¢ swoje odzwiercie-
dlenie w tworzonym prawie. Dobrym przyktadem sa zasady konstytucyjne. Uchwalane
normy muszg by¢ zgodne z zasadami, poniewaz zasady konstytucyjne sg warto$ciami
wewnetrznymi prawa, charakteryzujagcymi si¢ uzasadnieniem tetycznym. Poza tym
wigkszo$¢ zasad konstytucyjnych wystepuje w znaczeniu dyrektywalnym.

Warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt. Skoro wszystkie normy w systemie
prawa musza by¢ zgodne z zasadami systemu prawa, to zmiana zasad o najwickszej
doniostosci (na przyktad zmiana zasad konstytucyjnych) powinna spowodowac gieboka
reforme¢ ustrojowa. Podobnie w przypadku zasad okreslonej gatezi prawa. Zmiana na
przyktad ogdlnych zasad postepowania karnego powinna doprowadzi¢ do glebokich
zmian w dalszych przepisach.

Natomiast postulaty systemu prawa stanowig wlasciwy spiritus movens dziatalno-
$ci prawotwarczej przez to, ze przyjecie ich przez prawodawce musi poprzedzaé wpro-

wadzanie nowych norm do systemu prawa i to norm o charakterze ,,zasadniczym’'.

48

G. Maron, Zasady prawa...,s. 111.

J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce..., s. 29.

0 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa..., s. 70.
31 J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce..., s. 29.
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3.2. Rola zasad prawa w procesie stosowania prawa

Przy omawianiu roli ,,0g6lnych zasad prawa” w stosowaniu prawa konieczne jest
dokonanie rozgraniczenia na zasady systemu prawa i postulaty systemu prawa. J. Wro-
blewski wskazuje cztery aspekty dotyczace stosowania prawa:

a) role sposobu sformutowania tekstu prawnego,

b) ustalenie obowigzywania normy dla konkretnego przypadku,

c) ustalenie znaczenia normy dla konkretnego przypadku,

d) ustalenie konsekwencji prawnych dla konkretnego przypadku?.

Ad a) W przypadku zasad prawa sprawa jest bardzo prosta. Skoro zasady prawa sa
normami prawnymi, nalezy je stosowa¢ wraz z innymi normami. Nalezy pamietac tylko,
ze w przypadku kolizji zasady ze zwyklta norma prawng wazniejsza jest zasada, a zwy-
kta norma prawna powinna zosta¢ ,,dostosowana” do zasady. W pierwszej czesci opra-
cowania zawarta jest informacja, ze postulaty systemu prawa znajduja swoje uzasadnie-
nie poza systemem prawa. W przepisach prawnych istnieje bardzo wiele réznego
rodzaju odestan pozasystemowych. Jezeli odestanie to jest w teks$cie prawnym, musimy
uwzgledni¢ ,,tre$¢” takiego odestania.

Ad b) Derogacja normy zwyktej przez zasade systemu prawa jest konsekwencja
nadania szczego6lnej wagi normie bedacej zasada, co wynika z jej roli w systemie pra-
wa*. Dzieje si¢ tak w przypadku, gdy sprzeczne ze soba sag normy zawarte w aktach
prawnych jednego szczebla hierarchicznego (lub w jednym akcie prawnym) i obowiazu-
ja w tym samym odcinku czasu®*. W przypadku postulatéw systemu prawa istniejg dwa
skrajne stanowiska. Z jednej strony przyjmuje si¢, ze postulat, mimo iz nie wywodzi si¢
z sytemu prawa, moze derogowa¢ norme¢ zwykla, nalezaca do systemu, z drugiej zas
strony, ze moze to by¢ co najwyzej sygnal dla prawodawcy, ze trzeba dokonaé¢ zmiany
W systemie prawa.

Ad c) Kwestia ,,postugiwania si¢” zasadami systemu prawa w procesie wyktadni,
przy rozpatrywaniu konkretnego przypadku, jest dos¢ oczywista. Istniejg przeciez sto-
sowne dyrektywy interpretacyjne (na przyktad w wyktadni systemowej wszystkie normy
prawne maja by¢ interpretowane zgodnie z zasadami prawa). W przypadku postulatow
systemu prawa stosujemy je, jezeli sam tekst prawny odsyta do ocen pozasystemowych.

Ad d) Uznac nalezy, ze rola ogélnych zasad prawa w ustalaniu konsekwencji praw-
nych dla konkretnego przypadku jest stosunkowo mata, poniewaz rzadko zdarza sig¢, ze

norma stanowigca konsekwencje prawne ,,zostawi’” organowi ,,luz decyzyjny”.

32 Ibidem, s. 30.
3 Ibidem, s. 31.
3+ K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia..., s. 94.

134



Zasady prawa jako czynnik zapewniajgcy aksjologiczng spojnosc systemu prawa

3.3. Rola zasad prawa w procesie wykladni prawa

Interpretator prawa powinien, w procesie wyktadni, kierowac si¢ okreslonymi war-
tosciami i dyrektywami. W tym zakresie nie ma zbyt duzej swobody. Zasady prawa, jako
miernik okreslonych wartosci, wptywaja, a nawet musza wptywaé na proces decyzyjny.
Analiza wykazuje, iz mozna znalez¢ szereg dyrektyw interpretacyjnych, ktore sa przyj-
mowane w zasadzie niezaleznie od wyboru ideologii wyktadni, czyli sg to dyrektywy
wspolne statycznym i dynamicznym ideologiom®. Spora cz¢s¢ owych dyrektyw zwia-
zana jest z zasadami prawa.

J. Wroblewski uwaza, ze zasady systemu sg ogolna wskazoéwka interpretacyjng,
ktora kieruje wyktadni¢ w okreslonym, wskazanym przez zasadg kierunku, co moze si¢
wigza¢ z wyktadnig rozszerzajaca lub Scie$niajacg. Zasady systemu mogg nie tylko wy-
tycza¢ og6lny kierunek wyktadni, lecz rowniez moga si¢ wigzac z ustaleniem znaczenia
konkretnych norm zawartych w okreslonych przepisach prawnych®. Szczegdlng role
odgrywaja w wykladni systemowej, gdzie znajdziemy trzy dyrektywy owej wyktadni:
nakaz interpretacji tekstu prawnego zgodnie z tre$cig zasady, zakaz dokonywania takiej
wyktadni, ktorej efektem stataby si¢ norma o tresci niezgodnej z trescig zasady®’, oraz
nakaz wskazania konkretnych norm, z ktérych zasada wynika. Efektem zastosowania
wspomnianych dyrektyw interpretacyjnych jest wyeliminowanie norm sprzecznych
z zasadami, co z kolei przektada si¢ na budowe systemu prawa pozbawionego w przy-
szto$ci norm pozostajacych w kolizji. Na gruncie wyktadni funkcjonalnej rowniez znaj-
dziemy odwotanie do zasad, poniewaz to, co nazywamy celem prawa czy intencjg pra-
wodawcy, jest w swej istocie rozwinieciem ktorejS z zasad prawa. J. Wroblewski
formutuje trzy dyrektywy interpretacyjne dotyczace zasad:

a) przy powotywaniu si¢ na konkretng zasade systemu prawa musimy wskazac prze-
pis lub grupe przepisow, z ktorych zasada niewatpliwie wynika;

b) mozemy stwierdzi¢ nieobowiazywanie interpretowanej normy, ale tylko, gdy jest
ona sprzeczna z ustalong zasada systemu prawa’;

¢) jezeli wyniki wyktadni jezykowej budzag watpliwosci co do znaczenia normy praw-
nej, nalezy przyja¢ rozumienie zgodne z zasadami systemu prawa.

Na etapie stosowania i wyktadni prawa mozemy napotka¢ dwa rodzaje konfliktow:
wertykalne (migdzy normami hierarchicznie r6znymi) i horyzontalne (mi¢dzy normami
na tym samym poziomie hierarchicznym). W przypadku konfliktow hierarchicznych za-

wsze stosujemy norme hierarchicznie wyzsza bez wzgledu na to, czy jest zasada, czy

55 J. Wroblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Ossolineum, Wroctaw 1990, s. 96.

J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni..., s. 263.
57 M. Kordela, Zasady prawa..., s. 19.
33 Ibidem, s. 20.

56
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zwykla normg prawna®. Istnieja trzy mozliwosci rozwiazania konfliktow horyzontal-
nych. W pierwszym przypadku mamy konflikt dwoch zasad. Rozwigza¢ go mozna tylko
poprzez ,,wazenie”, czyli wybor zasady bardziej doniostej, i tylko przy rozpatrywaniu
konkretnej sprawy. Jezeli jest to konflikt czgsciowy, stosujemy obie zasady, kierujac si¢
zasada proporcjonalnosci®, czyli w tych czesciach, w ktorych nie sg ze sobg sprzeczne.
Konflikt zwyktych norm prawnych rozwigzujemy, odwotujac si¢ do regut kolizyjnych:
lex specialis derogat legi generali, lex superior derogat legi inferiori, lex posterior de-
rogat legi priori. W razie konfliktu zasady ze zwykla norma stosujemy zwykta norme,
bo ex definitione stanowi ona albo wyjatek od zasady, albo lex specialis®!. Nie mogg si¢
zgodzi¢ z rozwigzaniem zaproponowanym przez L. Morawskiego, poniewaz to zasady
determinuja tres¢ zwyklych norm. Znajduja si¢ w aktach prawnych o najwyzszej randze
(np. Konstytucja) czy na poczatku aktow prawnych. Uwazam, ze w przypadku kolizji
zasady ze zwykla normg to zwykta norma powinna zostac ,,dostosowana” do zasady.

Podsumowanie

Istnieja rézne koncepcje podziatu i rozumienia zasad prawa. Mozemy mowic
0 ,,0g6Inych zasadach prawa” i ,,postulatach systemu prawa”, o zasadach w znaczeniu
dyrektywalnym i opisowym czy wreszcie o funkcji opisowej i optymalizacyjnej. Wszyst-
kie taczy jeden element, tzn. ,,silne uwiktanie aksjologiczne”. Niezaleznie od preferowa-
nej koncepcji zgodzi¢ si¢ musimy z tym, iz petnig one bardzo wazng rola w systemie
prawa, mianowicie stuza zapewnieniu spojnosci aksjologicznej. Maja realny wptyw na
tworzenie, stosowanie 1 wyktadni¢ prawa, poniewaz poprzez funkcje optymalizacyjng
wyznaczajg kierunki legislacji, zapewniaja spdjnos¢ i niesprzeczno$¢ systemu prawa,

oraz stanowig wazng wskazowke interpretacyjna.
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Metodologia w prawie mi¢dzynarodowym publicznym

Methodology of Public International Law

Abstract:

The article is an attempt to look at very essential issue within public international law, that is its meth-
odology. Due to the fact, this branch of law possesses a vital impact on the peace and security in the
world, it appears highly important to thoroughly examine the forms of its analysis. Nonetheless, even
the scientists of international law themselves, they are unable to clearly define the assumptions or
cognitive methods. It is worth mentioning that respected authors of publications concerning interna-
tional law, who deal with the process of analysis of the law, do avoid the answer on the following
question: “What is the methodology in public international law?”.

Some sort of the scientific tip seems to be the old schools, created over the centuries. However,
their specific criteria became eventually out of date. According to the raison d’état of particular state,
the economic ties started to come to the fore. That is why private international law has introduced
civil law into the branch of international law. Hence, one has to make use of the research methods
available in the cognitive discipline, such as political science, or other social sciences. Reinforcement
of the methodological knowledge might in fact lead to the better quality of analysis of public interna-
tional law.

Keywords:
methodology, methodology of international law, international law, schools of international law

Stowa kluczowe:
metodologia, metodologia prawa mi¢dzynarodowego, prawo miedzynarodowe, szkoly prawa mig-
dzynarodowego

Wstep

Zagadnienie metodologii w prawie migdzynarodowym publicznym (dalej PMP)
jest kwestig wysoce istotng. Nierzadko bowiem ta galaz prawa ma wplyw na ksztattowa-
nie stosunkow miedzy panstwami, a co za tym idzie — pokdj i bezpieczenstwo na swie-
cie. Jednakze w przeciwienstwie do innych dyscyplin, np. nauk spotecznych, prézno
szuka¢ jasno wyznaczonych teorii badz metod analizy PMP. Stanowi to niewatpliwg
przeszkode w prowadzeniu pracy badawczej, zwtaszcza dla mlodych naukowcow zaj-

mujacych si¢ prawem miedzynarodowym. Niemniej jednak wtasnie z tego powodu nie
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nalezy ustawa¢ w staraniach majacych na celu zglebienie tego mato zbadanego zagad-
nienia, 1 to zard6wno na gruncie literatury polskiej, jak i $wiatowe;j'.

W kanonie publikacji poswieconych prawu migedzynarodowemu? najwyzej cenio-
nymi pozycjami, do ktoérych najczesciej si¢ odnosza prace badawcze z dziedziny meto-
dologii prawa migdzynarodowego, s3: Mark Bos, 4 Methodology in International Law
(1984), Luigi Ferrari Bravo, Méthodes de recherche de la coutume internationale dans
la pratique des états (1985), Oscar Schachter, International law in theory and practice:
general course in public international law (1982) oraz wydana pod auspicjami Riidigera
Wolfruma przez Oxford University Press: Max Planck Encyclopedia of Public Interna-
tional Law (2012)°. Ostatecznie, zaden z powazanych i cenionych na $wiecie badaczy
prawa miedzynarodowego nie nakreslit jednoznacznie zakresu metodologicznego ani
podstawowej rdéznicy pomiedzy teorig a metodologia w PMP. Co wigcej, sam autor
A Methodology in International Law podkresla (pomimo precyzyjnego tytutu), iz celem
jego pracy jest wskazanie wigzacej mocy tego prawa, powodowanej ,,niezalezng wola
panstw”. Niejako asekuracyjnie odchodzi on zatem od podania definicji rzeczonej me-
todologii w prawie migdzynarodowym wraz z jej skrupulatnym wyjasnieniem.

1. Historia metodologii w prawie miedzynarodowym

Teoria prawa mi¢dzynarodowego publicznego narodzita si¢ w sredniowieczu. Jak
wskazuje bowiem John Maurice Kelly, powotujac si¢ na George’a Wilhelma Friedricha
Hegla, niemieckiego filozofa idealizmu, pré6zno mowi¢ o metodologii prawa miedzy
narodami przed poczatkiem renesansu. Do tego czasu prawo mig¢dzynarodowe jako
takie nie byto uwazane za autonomiczng dyscypling naukowa®. Ponadto, od czasow

' Na potrzeby niniejszego opracowania autorka przeprowadzita szereg rozmoéw z wyktadowcami zajmu-

jacymi si¢ prawem migdzynarodowym, gtéwnie na rodzimym Wydziale Prawa, Administracji i Eko-
nomii.
Zgodnie z dychotomicznym podzialem prawa migdzynarodowego na publiczne i prywatne zar6wno
w jezyku prawniczym, jak i potocznym uzywa si¢ skrotowej nazwy ,,prawo mi¢dzynarodowe” w odnie-
sieniu do prawa publicznego (z tac. ius inter gentes, prawo migdzy narodami). Prawo prywatne migdzy-
narodowe z kolei stanowi cze$¢ porzadku krajowego, a zatem jest regulowane przepisami prawa we-
wnetrznego. Art. 1 ustawy — Prawo prywatne migdzynarodowe z 4 lutego 2011 r. (Dz. U. Nr 80, poz. 432)
okresla zakres obowigzywania tego prawa dla stosunkow osobistych i majatkowych w zakresie prawa
cywilnego, rodzinnego i opiekunczego oraz prawa pracy. Szerzej na ten temat: S. Clavel, Droit interna-
tional privé, Paris 2009, s. 1.
3 Seria wysoko cenionych Encyklopedii Maxa Plancka stanowi zbiorcze wydanie encyklopedii prawa
miedzynarodowego publikowanych juz od 1991 r.
4 W.E. Butler, Perestroika and International Law, Londyn 1990, s. 31.
R. Kwiecien, Teoria i filozofia prawa miedzynarodowego. Problemy wybrane, Warszawa 2011, s. 27;
M. Craven, Introduction: International Law and Its History, [w:] M. Craven, M. Fitzmaurice, M. Vogiatri
(red.), Time, History and International Law, Leiden 2007, s. 1-25; A. Orakhelashvili, The relevance
of theory and history — the essence and origins of international law, [w:] A. Orakhelashvili (red.), Re-
search Handbook on the Theory and History of International Law, Cheltenham 2011, s. 3-22.
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antycznych przez wieki srednie prawo pojmowano jako wolg bostw, stad doktryna pra-
wa naturalnego byla obowiazujaca takze w ksztattowaniu si¢ prawa miedzy narodami.
Istniato przekonanie o koniecznos$ci ustanowienia regut zachowania, ktéremu beda pod-
porzadkowane wszystkie spolecznosci, bez wyjatku. Ta zasada zostala nastepnie za-
adoptowana przez dwa najwazniejsze w tamtym okresie osrodki wtadzy i edukacji: Ko-
sciot chrzescijanski i prawnikow rzymskich®.

Oprocz powolnego ksztattowania si¢ zasad prawa migdzynarodowego pod egida
Kosciota, w ramach doktryny prawa naturalnego, feudalni wtadcy zaczeli wprowadzaé
wlasne prawodawstwo w panstwach Europy Zachodniej. Rozw6j handlu w kupieckich
miastach Wtoch przyniost rozwoj prawa migdzynarodowego prywatnego. Nalezy jedno-
znacznie wskaza¢ na dwutorowos$¢ rozwoju metodologii dyscyplin, jakimi sa prawo
migdzynarodowe publiczne oraz prawo mi¢dzynarodowe prywatne. Przedstawiciele
szkot wymienionych gatgzi prawa skupiali si¢ w innych osrodkach nauki, pracowali nad
réznymi zagadnieniami swoich dziedzin, stad wyniki ich dociekan, omawiana historia
metodologii ewoluowaty na przestrzeni dziejow. Jako odrgbne galezi prawa cechujg si¢
niezalezng wzgledem siebie Sciezka rozwoju, a jako samodzielne dyscypliny posiadaja
wlasna doktryne, a takze metodologi¢ badan.

Co warte podkreslenia, prawo miedzynarodowe prywatne uksztattowalo si¢ weze-
$niej niz prawo miedzynarodowe publiczne, bo juz w starozytnosci na terytorium Ce-
sarstwa Rzymskiego. Teoria prawa migdzynarodowego prywatnego opierata si¢ od kon-
ca $redniowiecza na dwoch gtownych zasadach. Wywarto to w pdzniejszych wiekach
znaczacy wpltyw na rozwoj szkot skupionych wokot danego pradu myslowego. Po pierw-
sze personalizm, regulujacy prawne stosunki przedstawicieli szczepow na terenie Impe-
rium Rzymskiego, uwazany byt za wiodaca ideg w VII-XII w. W wyniku stopniowego
odchodzenia od prawnego rozroznienia obywateli na podstawie pochodzenia, zaczeto
stosowac¢ prawo w obrebie danego terytorium (tzw. terytorializm). Nowy system okre-
slat sytuacje prawna wszystkich 0sob znajdujacych sie w wydzielonym dystrykcie Rzy-
mu. W zwigzku z pojawieniem si¢ w obrocie migdzy narodami panstw-miast wloskich
wraz z ich wptywowymi kupcami przeprowadzono kodyfikacje prawa zwyczajowego,
wprowadzajac statuty. To spowodowato, iz zaczgto mowic o szkole statutowej, ktorej
dorobek siega az do XIX w. Ponadto, przywotane jednostki wloskich miast zaczely do-
magac si¢ wiekszej autonomii, co przetozyto si¢ na kolejne debaty na temat pojgcia
niepodlegto$ci oraz jego wymiaru w relacjach migdzy narodami. Dodatkowo, co warte

¢ Szerzej na ten temat: M. Lachs, Rzecz o nauce prawa migedzynarodowego, Warszawa 1986, s. 4667,

S.C. Neff, 4 Short History of International Law, [w:] M.D. Evans (red.), International Law, wyd. 3,
Oxford 2010, s. 5.
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podkreslenia, odzwierciedleniem rosnacej kultury prawniczej bylo ujecie prawa mig-
dzynarodowego prywatnego w spisany, a zatem prawnie wigzacy system’.

Dla porzadku nalezy takze wskaza¢ na glowne idee przedstawicieli szkot filozo-
ficznoprawnych wystepujacych w réznych panstwach Europy, tj. szkoty francuskiej, ho-
lenderskiej oraz wioskiej, dlatego tez nie bez przyczyny prof. Manfred Lachs przywotu-
je pojecie wiezienia hellenistycznego. Mowi ono o europocentrycznym pogladzie na
histori¢ PMP: ,,Nauka [...] interpretuje rozwoj prawa miedzynarodowego w kategoriach
europejskich, czyli stosujac wobec wszystkich kontynentéw standard ex post facto™®.
System ius pudicum europaeum odnosit sie takze do terytorializmu. Porzgdek ten zostat
stworzony na zasadzie uszanowania nienaruszalno$ci suwerennych wtadz panstwa oraz
wzajemnego uznania autonomii panstw na arenie mi¢dzynarodowe;j’.

I tak, zarys dziejow metodologii prawa miedzynarodowego prywatnego nalezy za-
cza¢ od dawnej szkoty francuskiej (XIII-XVI w.). Dzielita si¢ ona na dwa nurty: prawa
zwyczajowego oraz pisanego. W okresie odrodzenia i humanizmu ten swoisty terytoria-
lizm mysli francuskiej spowodowal rozkwit prawa wtasno$ci, mocno zwigzanego z po-
jeciem feudalizmu, a nastepnie dominium i imperium'®, Szkota holenderska takze znaj-
duje si¢ w nurcie terytorializmu. Novum jest tutaj analizowanie zjawisk zgodnie
z metodologia empiryczng, rozpowszechniang od XVII w. Nalezy nastgpnie przywotaé
dwie wazne zasady szkoty holenderskiej: normy prawa maja znaczenie jedynie na ob-
szarze, na ktorym je wydano, oraz, zgodnie z powyzszym, sadowy wyrok mozna oprze¢
jedynie na prawie obowigzujacym na danym terytorium'!. W istocie trudno wskaza¢ na
pierwszenstwo konkretnej osoby, ,,0jca zalozyciela” nauki prawa mi¢dzy narodami. Do-
konanie autonomizacji tej dyscypliny prawa byto wynikiem przeplatania si¢ pogladow
filozoféw danych epok, ktoérzy powotywali si¢ na poprzednikéw i dodawali nowe idee
do wspdlnego dorobku intelektualnego!?.

Wazng postacia dla metodologii prawa miedzynarodowego jest Friedrich Carl

von Savigny, ktory podkreslit trwaty zwigzek prawa prywatnego mi¢dzynarodowego

Pordéwnanie rzeczonej problematyki jest zbyt szerokie dla tego opracowania, stad autor zaznacza jedynie
odmiennosci tych galtezi prawa. Te tematyke podjeli m.in.: K. Bagan-Kurluta, Prawo prywatne migdzy-
narodowe, Warszawa 2011, s. 23-29; K. Kruczalak, Zarys migdzynarodowego prawa prywatnego, czesé¢
ogolna, Gdansk 2001, s. 23-26; B. Walaszek, M. So$niak, Zarys prawa migdzynarodowego prywatnego,
Warszawa 1968, s. 18-21.

Retroaktywna moc obowiagzujaca europejskich norm odnosi¢ si¢ miata do wszelkich pdzniejszych zasad
prawnomigdzynarodowych powstatych poza starym kontynentem. M. Lachs, op. cit., s. 39.

® M. Loughlin, Foundations of Public Law, Oxford 2010, s. 87.

Terytorium, jak podaje B. Walaszek, ,,stanowilo pojecie prawno-rzeczowe, nie geograficzne. Nie zajmo-
wano si¢ przestrzennymi granicami wladzy panstwowej”, B. Walaszek, M. Soéniak, op. cit., s. 23.
Wigcej na temat przedstawicieli szkoty holenderskiej: K. Kruczalak, op. cit., s. 29-33; B. Walaszek,
M. Sosniak, op. cit., s. 23-26.

12° R. Kwiecien, op. cit., s. 28.
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z dziedzing prawa cywilnego”. Krétko po ukazaniu si¢ dzieta Savigny’ego Wtoch Pa-
squale Stanislao Mancini"* ktadzie podwaliny pod nowy prad w prawie prywatnym
migdzynarodowym, zwany szkotg wloska. Jego tezy dowodzg istotnej roli, jakg prawo
ojczyste (lex patriae) odegrato w rozwoju prawa prywatnego miedzynarodowego. To
wlasnie takie podejscie w metodologii odbija si¢ gtosnym echem w XIX i XX w., a mia-
nowicie w zwyciestwie zasady legis patriae zar6wno w doktrynie, jak i ustawodaw-
stwie kolizyjnym".

Metodologia prawa migdzynarodowego publicznego osiggneta swoj najwigkszy
rozkwit w czasach o$wiecenia. Doktryna mysli prawniczej cechowata si¢ wowczas da-
zeniem do sekularyzacji prawodawstwa, jego definitywnego odseparowania od wpty-
wow Kosciota!s, wobec czego starano si¢ usankcjonowaé praktyke panstwa jako glow-
nego i formalnego zrodta prawa. Takie spojrzenie glosit holenderski filozof i prawnik
Hugo Grotius, zwany takze ojcem prawa mi¢dzynarodowego. W 1625 r. wydat on dzie-
to De iure belli ac pacis'’, w ktorym zawart tezy prawa migdzynarodowego obowigzuja-
ce do czasow wspotczesnych. Brytyjski pisarz Thomas Hobbes w swojej ksigzce Levia-
than z 1651 1. nie zgodzit si¢ z Grotiusem i lansowanym przez niego ,,dobrowolnym
prawem”. Udowadniat on, jakoby prawo do samoobrony byto jednym z podstawowych
przywilejow naroddw, a panstwo, dzicki suwerennym wiladzom, ma prawo samo si¢
zabezpieczy¢. Twierdzit tez, iz prawo migdzynarodowe oparte jest przede wszystkim na
woli jednostek niepodlegtych, to one bowiem posiadajg najwiekszy wptyw na swoj roz-
woj oraz relacje w regionie. XVIII-wieczny niemiecki filozof Christian Wolff, powolu-
jac si¢ na ,,dobrowolne prawo” Hugona Grotiusa, stworzyt encyklopedi¢ prawa natural-
nego. Aprobowat on argumentacj¢ Holendra nawet podczas trwania konfliktu zbrojnego,
ktora przedstawiata wojne jedynie jako pojedynek, podczas gdy skutki prawne wojny to
zaledwie sankcje za czyny bezprawne!'s.

Wiek XIX przyniost zasady prawa publicznego, powotujac system europejski. Zwy-
cieskie potegi, Brytania, Prusy, Rosja i Austria, nakreslity nowy porzadek po dominacji
napoleonskiej. Lad ten zostat oparty na réwnosci gtéwnych panstw starego kontynentu,

wprowadzajac, a niejako tez formalizujac, system hegemoniczny. W dziewigtnastym

W roku 1849 ten niemiecki teoretyk opublikowat 8. tom dzieta System des heutigen rémischen Rechts.
To w tym dziele zawart doniosta tez¢ na temat prawnej wspolnoty narodow (Vélkerrechtsgemeinschaft).
O Savignym zob.: K. Bagan-Kurluta, op. cit., s. 30-31; M. Pazdan, Prawo prywatne miedzynarodowe,
Warszawa 2010, s. 30-31; B. Walaszek, M. Soéniak, op. cit., s. 28-29.

Czyni to w tzw. wyktadzie turynskim Della nazionalita come fondamento del diritto delle genti.

15 K. Bagan-Kurluta, op. cit., s. 32-34; K. Kruczalak, op. cit., s. 39—41; B. Walaszek, M. Sosniak, op. cit.,
s. 29-34.

Zatozenie to bylo jednak falszywe, jako ze prawo materialne bylo zawsze zsekularyzowane w swej
naturze.

17" Z %ac. ,,O prawie wojny i pokoju”. A. Cassese, International Law, wyd. 2, Oxford 2005, s. 24.

18 Ibidem; S.C. Neff, op. cit., s. 11.
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stuleciu gloryfikowano takze filozofi¢ pozytywistyczng. Francuski filozof Auguste
Comte ogtlosit ostateczne wyzwolenie ludzkiego umystu z wszelkich zabobondéw oraz
dogmatow przesztosci. Dotyczylo to réwniez prawa migdzynarodowego, gdzie obok
utopijnych wizji §wiata zaczeto postrzega¢ wspotprace handlowa jako podstawe relacji
migdzy narodami. Ostatecznie, jeszcze przed wybuchem I wojny $wiatowej, zawigzaty
si¢ dwie najwazniejsze szkoly prawa migdzynarodowego publicznego: historyczna, wy-
wodzaca si¢ z okresu romantycznego poprzedniej epoki, oraz — w alternatywie do po-
zytywizmu — szkota prawa naturalnego. O ile szkota historyczna nie zyskata do tej pory
szerszej aprobaty teoretykéw, o tyle druga z wymienionych mysli utrzymata swoja
»wielko$¢” w metodologii prawnomigdzynarodowej. To ona wniosta do nauki prawa
miedzynarodowego pojecie takie jak ,,$wiatowe braterstwo” czy inne idealistyczne wy-
obrazenia relacji miedzy panstwami'.

Teoretycy ostatnich dekad XX w. postuguja si¢ coraz cze¢sciej retoryka internatio-
nal community. W zwigzku z pojawieniem si¢ nowych, pozapanstwowych podmiotow,
ktore to stajg si¢ waznymi graczami na arenie mi¢dzynarodowej, obserwuje si¢ powolne
odejscie od panstwocentryzmu. Dotyczy to w rownej mierze teorii PMP, jak i metodolo-
gii tej galezi prawa. W nastepstwie rozwoju globalnego $rodowiska oraz panujacych
w nim relacji nast¢puje zmiana $rodka cigzkosci decyzji, a zatem formowania norm pra-
wa migdzynarodowego od suwerennych panstw na rzecz mi¢dzynarodowej wspdlnoty.
Bezsprzecznie przyniesie to dostrzegalny efekt w kreowaniu umow i sojuszy w stosun-

kach miedzynarodowych®.

2. Poréwnanie sposobow badan w porzadku krajowym

Czesto do zilustrowania, czym jest, a szerzej, co obejmuje dziedzina prawa mie-
dzynarodowego publicznego, uzywa si¢ komparatystycznej metody przeciwstawienia
go regulacjom prawa krajowego?'. I tak wyrdznia si¢ trzy podejscia do metodologii norm

1 Dzigki szkole prawa naturalnego rozwineta si¢ dziedzina prawa miedzynarodowego publicznego, jaka
jest miedzynarodowe prawo humanitarne. W przeciwienstwie do pozytywizmu wybuch dziatan zbroj-
nych nie mogt by¢ zaakceptowany jako nieunikniony fakt zycia migdzynarodowego. Szkota historyczna
stawiala natomiast tez¢ o wzajemnej efektywnosci, wptywach kultur, jednostek, narodow na siebie na-
wzajem. Stad poszczegdlne panstwa powinny by¢ traktowane osobno, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem
swojej historii, tradycji etc. Ponadto odrzucono naturalistyczne pojgcie prawa migdzynarodowego jako
Luniwersalistycznego”. Do dzi$ bowiem stosuje si¢ w PMP zasady zwigzane ze zwyczajem, a takze od-
separowuje si¢ prawne pojecia ,,panstwa’ i ,,narodu”. S.C. Neff, op. cit., s. 14-18.

Szerzej na ten temat: P. Weil, Towards Relative Normativity in International Law?, ,,The American Jour-
nal of International Law”, Vol. 77, No. 3, July 1983, s. 413—442 oraz K. Naye, op. cit.

Takiego zestawienia uzy} cho¢by K. Nagy w cyklicznej publikacji ,,Questions of International Law”
wydawanej przez prof. G. Harasziego: K. Nagy, Problems of the Relationship between International and
Domestic Law, [w:] G. Haraszi (red.), Questions of International Law, Budapeszt 1977, s. 129—152 oraz
M. Lachs, op. cit., s. 45.
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wewngtrznych. Sg to metody regulacji: administracyjna, cywilistyczna i karna. Z natu-
ry prawa miedzynarodowego wywodzi si¢ zasada rownosci wobec prawa wszystkich
jego podmiotéw??, panstw jako jednostek o najszerszych kompetencjach, braku mie-
dzynarodowego obowigzkowego sadownictwa, a takze braku nadrzednego organu eg-
zekwujacego zbior norm prawnomiedzynarodowych?. Nalezy zatem wywnioskowac,
iz do norm PMP nie stosuje si¢ ani metody administracyjnej, ani karnej. Jak powszech-
nie wiadomo, zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo sagdéw migdzynarodowych?* przy-
wigzuja najwicksza wage do umow bedacych podstawowym zrodtem prawa migdzyna-
rodowego. W mysl postanowien Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow z 23 maja
1969 1. traktatem jest ,,mi¢dzynarodowe porozumienie mi¢dzy panstwami, zawarte
w formie pisemnej i regulowane przez prawo miedzynarodowe, niezaleznie od tego,
czy jest uyjete w jednym dokumencie, czy w dwoch lub wigcej dokumentach, bez wzgle-
du na jego szczegodlng nazwe . Cywilistyczna metoda stosowana w PMP ujawnia si¢
zatem w kilku aspektach. Po pierwsze, zgodnie z wyzej przywotana zasada réwno-
uprawnienia podmiotéw prawa miedzynarodowego?®’, nie mozna odwota¢ si¢ do nad-
rzgdnosci (czy szerzej — podleglosci) jednostek na arenie miedzynarodowej. Podmioty
te nie posiadaja wobec siebie zadnych przywilejow, znajduja si¢ na rowni, jesli chodzi
0 wywigzywanie si¢ ze swoich praw i obowigzkow. Zakres owych norm migdzynaro-

dowych r6zni si¢ dla danych kategorii podmiotoéw. Jako Zze wylacznie panstwa cechuja

22 Na zasadzie rownosci opierajg sie¢ wzajemne stosunki podmiotow prawa migedzynarodowego. Panstwa
stanowig natomiast jednostki, ktore maja najwickszy wplyw na ksztattowanie sie relacji prawnomigdzy-
narodowych. Stad one, bedac podmiotami pierwotnymi, pelnymi i suwerennymi, posiadajg wszelkie
kompetencje prawnomi¢dzynarodowe, a ich decyzje sg catkowicie niezalezne od innych jednostek prawa
miedzynarodowego.

Na obecny stan prawny. Nie mozna naturalnie wyklucza¢ przybrania innego obrotu spraw mi¢dzynaro-
dowych, jak np. przekazania wtadzy egzekucyjnej pewnemu podmiotowi: panstwu badz organowi orga-
nizacji migdzyrzadowe;.

Nie nalezy uzywac terminu ,,orzecznictwo mi¢dzynarodowe”, ktory sugerowalby istnienie ponadnarodo-
wej wladzy jurysdykeyjnej, funkcjonujacej w obrocie migdzynarodowym, podczas gdy jedng z podsta-
wowych cech PMP jest brak scentralizowanego aparatu przymusu, brak obowiazkowego sadownictwa.
Przy obecnym stanie prawnym jurysdykcja sadow miedzynarodowych obejmuje jedynie sprawy tych
panstw, ktore albo same zgtosily si¢ do rozstrzygania kwestii przez dany trybunat migdzynarodowy, albo
zostaly objete jego kompetencja poprzez wyrazenie na to zgody w stosownej umowie migdzynarodowe;.
Szerzej na ten temat: B. Cheng, General Principles of Law as Applied by International Courts and Tri-
bunals, Cambridge 1994; Ch. Giorgetti, The Rules, Practice, and Jurisprudence of International Courts
and Tribunals, Leiden 2012; T. Treves, Civil Society, International Courts and Compliance Bodies, Cam-
bridge 2005.

2 Dz.U.z 1990 r. Nr 74, poz. 439.

2 Art. 2 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow.

Rownos¢ suwerennych panstw to naczelna zasada porzadku westfalskiego, pokoju zawartego po 30 la-
tach wojen religijnych w XVII w. w Europie. Ow fad usystematyzowat prawo miedzynarodowe oraz
nadatl mu prawne ramy. Jednak od 2. pot. XX w. w obrocie migdzynarodowym zaczety pojawiaé si¢ nowe
kategorie tzw. podmiotow niepanstwowych. Szerzej na ten temat: A. Kociotek-P¢ksa, J. Menkes, Warto-
Sci u zrodel materialnych prawa miedzynarodowego (studium wokot przypadku), ,,Przeglad Prawa Pu-
blicznego: Pochodzenie i efektywnos¢ prawa” 2014, nr 7-8, s. 51-71.
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si¢ samowladng i calowtadng suwerenno$cig?, moga one swobodnie nawigzywacé sto-
sunki umowne. Jedyne ograniczenie wystepujace tu stanowi o koniecznosci uregulo-
wania kwestii zgodnie z prawem mig¢dzynarodowym.

Nie sposob nie odnies¢ si¢ chocby pobieznie do kwestii interpretacji traktatu mig-
dzynarodowego. Swoboda zawierania stosunkow umownych wywodzi sie, jak to zosta-
lo wyzej przedstawione, z zasady rownosci podmiotow PMP. Postugujac si¢ dalej ta
cywilistyczng metoda, nalezy wskaza¢ na kolejng, wazng na gruncie prawa mi¢dzynaro-
dowego, regute wywodzaca si¢ z prawa cywilnego®: zasade dobrej wiary (bona fides).
Zaktada ona prawne domniemanie dziatania w przeswiadczeniu pewnosci dopeltnienia
wyrazonego o$wiadczenia woli. Ma ona takze zastosowanie przy analizie i interpretacji
umowy miedzynarodowej*. W przypadku mato rozbudowanego oraz nieegzekwowane-
go systemu sankcyjnego oraz swobody nawigzywania umow nie bytoby pewnego zabez-
pieczenia wywigzania si¢ z postanowien. Powstatg luke zapemita ogdlna zasada prawa,
bona fides, bedaca fundamentem prawa miedzynarodowego. Nalezy bowiem zaktadac,
iz kazde o$wiadczenie woli zawarte w formie umowy zgodnej z Konwencja wiedenska
o prawie traktatow uwzglednia dobrg wiare. W przeciwnym razie panstwo (jak tez pozo-
stale podmioty prawa miedzynarodowego) nie mogloby oczekiwaé spehienia skutku
prawnego wyplywajacego z danego dzialania. Powszechnag praktyka stato si¢ zatem do-
pisywanie do tresci porozumienia bilateralnego badz tez multilateralnego tej klauzuli
generalnej. Takowe zastrzezenie figuruje w licznych orzeczeniach sadéw migdzynaro-
dowych, a takze w Karcie Narodow Zjednoczonych®'.

Roéwniez normy PMP regulowane sg inaczej niz w porzadku krajowym. Zgodnie
bowiem z teorig budowy normy prawnej sktada si¢ ona z trzech elementdw, tj. hipotezy,
dyspozycji i sankcji. Odwotujac si¢ do przeanalizowanych wyzej kwestii, w przypadku
braku zorganizowanego systemu przymusu nie ma takze mowy o sankcji w prawie mig-

dzynarodowym??. Potencjalne kary wynikajg zatem z treSci zawartej umowy. Prawo

% Na temat podmiotowos$ci prawnomigdzynarodowej panstw zob.: J. Barcik, T. Srogosz, Prawo migdzyna-

rodowe publiczne, Warszawa 2007, R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, War-
szawa 2002, a takze W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne: zagadnienia
systemowe, Warszawa 2004.

2 Art. 7 ustawy — Kodeks cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 r. (Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93) stanowi:
»Jezeli ustawa uzaleznia skutki prawne od dobrej lub ztej wiary, domniemywa si¢ istnienie dobrej wia-
ry”. Na tej podstawie mozliwa jest nastgpcza ocena skutkéw prawnych. Kodeks jednocze$nie wprowa-
dza dychotomiczny podziat na osoby dziatajace w zlej badz dobrej wierze.

3 TInternational Law Association London Conference (2000) Committee on Formation of Customary (Gen-
eral) International Law, Final Report of The Committee Statement of Principles Applicable to The For-
mation of General Customary International Law, Londyn 2000.

31 Art. 2, ust. 2 Karty stanowi, ze: ,,Wszyscy czlonkowie, w celu zapewnienia sobie praw i korzysci wyni-
kajacych z cztonkostwa, wykonywac beda w dobrej wierze zobowiazania przyjete przez nich zgodnie
z niniejsza Kartg”, Dz. U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90.

32 Naturalnie w PMP wystepuje pojecie odpowiedzialnosci jego podmiotéw. Karta Narodéw Zjednoczo-
nych reguluje sankcje w rozdziale VII zatytulowanym ,,Akcja w razie zagrozenia pokoju, naruszenia
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miedzynarodowe nie operuje sankcja jako czgscig normy materialnej, co ttumaczy si¢
prawna i faktyczng niemoznos$cig ingerencji w relacje z oraz pomiedzy gldéwnymi pod-
miotami PMP, tj. panstwami. Istnieje wszak caly kompleks norm odnoszacych si¢ do
kwestii odpowiedzialnosci miedzynarodowej. Posiadaja one wprawdzie charakter wtor-
ny, jednakze dostatecznie precyzuja nastepstwa popelnionego deliktu®.

Poréwnujac prawo migdzynarodowe z porzadkiem krajowym, nalezy przywotaé
dwie teorie wyrazajace ich wzajemny stosunek. Monizm i dualizm odzwierciedlajg dy-
chotomiczne podej$cie do wspolistnienia wewnetrznego i $wiatowego porzadku prawne-
go, istnienia ewentualnej hierarchii oraz przyczyn ich odrebnosci. Teoria dualistyczna,
zwana takze pluralistyczng, zaktada egzystencje dwoch zupetie réznych systemow pra-
wa, charakteryzujacych si¢ zupeknie innymi katalogami podmiotdw, a przez to i1 zrodet
prawa. Ujecie to zostato po raz pierwszy opisane przez niemieckiego prawnika, filozofa
prawa Heinricha Triepla w Prawie migdzynarodowym i wewngtrzpanstwowym (1899).
Skrajna odmiana dualizmu zaktada brak jakichkolwiek elementow stycznych migdzy pra-
wem krajowym a mi¢dzynarodowym. Z kolei umiarkowany pluralizm implikuje mozli-
wo§$¢ istnienia ptaszczyzn, gdzie te systemy naktadajg si¢. Tymczasem monizm nie tylko
dopuszcza egzystencje jednego systemu norm prawnych, zaktadajac tym samym jednoli-
ty charakter prawa, ale i hierarchicznie reguluje ich wzajemne odniesienie. Mozna bo-
wiem przywolywaé dwie teorie monistyczne opisujgce prymat porzadku wewnetrznego
lub, a contrario, prymat prawa mig¢dzynarodowego. Przywotany wczes$niej Georg Wil-
helm Friedrich Hegel traktowal normy prawnomiedzynarodowe jako nadrzedne ,,ze-
wnetrzne prawo panstwowe”, w mys$l prymatu prawa krajowego. PMP bylo zatem przed-
stawione jako catkowicie podporzadkowane panstwowemu porzadkowi prawnemu,
niezdolne do hamowania jego dziatan. Natomiast naukowcy skupieni wokot szkoly wie-
denskiej (przede wszystkim Hans Kelsen) zaktadali jedno§¢ norm prawnych, gdzie prawo
miedzynarodowe bytuje na wyzszym stopniu w odniesieniu do porzadku krajowego. To-
tez naturalng konsekwencja bylo ograniczenie przez normy PMP swobody dziatania pan-
stwa. Jednakze z punktu widzenia praktyki migdzynarodowej teoria monistyczna znaczg-
co odbiega od rzeczywistosci, tak prawnej, jak i faktycznej. Istnieja wszak takie normy
prawnomig¢dzynarodowe, ktorych nie sposob odnies¢ do porzadku krajowego.

pokoju i aktow agresji”; Karta Narodow Zjednoczonych, Statut Migdzynarodowego Trybunatu Sprawie-
dliwosci 1 Porozumienie ustanawiajace Komisje Przygotowawcza Narodow Zjednoczonych
(Dz. U. z 1947 1. Nr 23, poz. 90). Zob. takze Draft articles on Responsibility of States for internationally
wrongful acts przygotowane w 2001 r. przez Komisj¢ Prawa Mi¢dzynarodowego przy Zgromadzeniu
Generalnym ONZ.

W. Czaplinski, A. Wyrozumska, op. cit., s. 3-4.

R. Bierzanek, J. Symonides, op. cit., s. 26-27; W. Czaplinski, A. Wyrozumska, op. cit., s. 386-391;
M.N. Shaw, Prawo miedzynarodowe, Warszawa 2011, s. 108—112; W. Szyszkowski, Traktaty a prawo
wewnetrzne w systemie prawnym Stanow Zjednoczonych Ameryki Potnocnej, Torun 1964, s. 38—47.
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Oproécz wspomnianego prawa traktatow, regulujacego podstawowe zrodto PMP
(umowy), drugim wysoce istotnym zrédlem norm prawnomiedzynarodowych jest pra-
wo zwyczajowe. Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwosci (MTS) w swoim statucie
definiuje prawo zwyczajowe jako ,,powszechng praktyke przyjeta jako prawo”. Zgod-
nie z przyjeta doktryna zwyczaj migdzynarodowy sktada si¢ z dwoch powigzanych ele-
mentow: USUS 1 opinio iuris sive necessitatis. Usus (praktyka panstwa) musi spetniaé trzy
warunki: mie¢ charakter jednolity — takie samo lub podobne zachowanie podmiotow
prawa miedzynarodowego, staty (powtarzalny) oraz powszechny — by¢ uprawiany przez
wszelkie jednostki, ktorych intereséw dana praktyka dotyczy lub moze dotyczy¢*. Jest
to zatem element o obiektywnym charakterze, w przeciwienstwie do opinio iuris sive
necessitatis — subiektywnego przekonania prawnego o koniecznosci podjecia okreslone-
go dziatania’’. W tym przypadku do podjecia danej aktywnosci (praktyki) przez panstwo
zmuszajg normy prawa mi¢dzynarodowego. MTS podtrzymat te teze w swym orzecze-
niu w sprawie szelfu kontynentalnego: ,,[...] tresci migdzynarodowego prawa zwyczajo-
wego nalezy poszukiwaé przede wszystkim we wiasciwe]j praktyce oraz opinio iuris
panstw’3%, W drugiej sprawie dotyczacej szelfu kontynentalnego®® Trybunat okreslit me-
tode klasyczna jako odpowiednia do stwierdzenia istnienia prawnomie¢dzynarodowe;j

normy prawa zwyczajowego*.

3. Prawo zwyczajowe a metodologia

Poprzez tworzenie prawa w sposob nieformalny (norma powstaje wszak poprzez
zachowanie podmiotéw) migdzynarodowe prawo zwyczajowe implikuje dalsze pytania
odnosnie do metodologii. Glgboka analiza teorii prawa oraz ideologii PMP*' pozwala
zauwazy¢ charakterystyczne problemy w obrebie tej dziedziny prawa. Za adekwatny
przyktad moze tu postuzy¢ specjalizacja badan w obrebie prawa migdzynarodowego.

3 Art. 38, ust. 1, lit. b Statutu Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci, Dz. U. z 1947 r. Nr 23,
poz. 90.

Do niedawna twierdzono, jakoby istnienie usus wyplywato z braku sprzeciwu jakiegokolwiek panstwa.
Poprzez dynamike stosunkéw miedzynarodowych, zmiang obrotu migdzynarodowego nie wymaga si¢
juz akceptacji wszystkich podmiotow prawa do powstania normy zwyczajowej, jedynie zainteresowa-
nych nig stron. Por. wyrok Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie azylu (Kolumbia
v. Peru) z 20 listopada 1950 .

37 K. Wolfke, Custom in Present International Law, Dordrecht 1993, s. 1-5, 15-17.

3% Wyrok Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie szelfu kontynentalnego (Libia v. Mal-
ta) z 3 czerwca 1985 .

Orzeczenie MTS w sprawie szelfu kontynentalnego Morza Potnocnego (RFN v. Holandia; RFN v. Da-
nia) z 20 lutego 1969 r.

J.M. Henckaerts, Studium poswiecone zwyczajowemu miedzynarodowemu prawu humanitarnemu: wktad
w zrozumienie i poszanowanie zasad prawa dotyczgcych konfliktu zbrojnego, Warszawa 2005, s. 8.

41 Materiaty pokonferencyjne International Law Association London Conference (2000)...
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I tak naukowcy zajmujacy si¢ kwestig suwerennosci panstwa i jego niezaleznej woli
bedacej zrodltem, niejako podstawowa przyczyna PMP, skionig si¢ bardziej ku tresci
normy, niezaleznie, czy materialna zawarto$¢ bedzie przypisana, czy wyrazona wprost.
Inne podejscie bedg natomiast reprezentowac ci badacze, ktorzy odeszli od panstwocen-
tryzmu, uplasowania tego podmiotu prawnomigdzynarodowego na najwyzszym stopniu
hierarchii jednostek obrotu miedzynarodowego. Dyskusyjng kwestig jest takze walor
politycznych powigzan PMP. Wszak prawo zwyczajowe powstaje w sposob znaczny
przez zgodng praktyke panstw rozwinigtych, na gruncie organow ONZ przewyzszaja-
cych jednak liczebnie kraje rozwijajace si¢. Ma si¢ to nijak to stanu faktycznego, gdzie
jedynie lokalnie, poprzez zwyczaj regionalny pomi¢dzy mniej rozwinigtymi panstwami
mozliwe jest wywolanie jednolitego zachowania panstw*.

Prawo miedzynarodowe w swej galezi panstwocentrycznej koncentruje si¢ na rela-
cjach migdzy niezaleznymi** podmiotami tego prawa oraz skutkach prawnych ich dzia-
fan, stad bardzo pomocne moga okaza¢ si¢ nauki polityczne. Zaréwno politologia, jak
i stosunki migdzynarodowe zapewniajg bogate instrumentarium metodologiczne, w prze-
ciwienstwie do tego, dostepnego w PMP. Zakres teorii i podej$¢ ujetych w naukach po-
litycznych jest jasno wykrystalizowany, bo zastosowany w licznych badaniach*. Teoria
polityki w zakresie swych badan wymienia m.in. stosunki miedzynarodowe, administra-
cje¢ panstwowg oraz systemy i partie polityczne. Nauka pomocnicza nauk politycznych
jest prawoznawstwo. Z wielu powszechnie przyjetych podejs¢ badawczych politologii
badacz prawa migdzynarodowego moze wynie$¢ bardzo istotne, a nawet niezbedne
wskazowki do rozwoju jego wlasnej pracy. Podejscie normatywne (badajace prawa
i idee), podejscie funkcjonalistyczne (analiza wzajemnej relacji elementéw) czy pode;j-
Scie historyczne (geneza zjawisk prawno- badz polityczno-migdzynarodowych) utatwia
i uporzadkuja prac¢ naukows, a z pewnoscig wykrystalizuja cel badacza prawa migdzy-

narodowego®.

#2 Por. przywotane wcze$niej orzeczenie MTS w sprawie azylu.

Autorka zastosowata uproszczony katalog podmiotow PMP, tj. jedynie suwerennych panstw. Naturalnie
w obrocie mi¢dzynarodowym wystepuje szereg innych jednostek, jak cho¢by organizacje mig¢dzyrzado-
we czy podmioty specjalne. Jednak celem takiego posunigcia jest czytelne zobrazowanie istoty panstw,
jako — na chwilg obecng — najwazniejszych graczy na arenie migdzynarodowe;.

4 Por. M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do teorii polityki, Lublin 1996; L.S. Fiut, A. Grobler,
Metodologia nauk. Wybor tekstéw, Krakow 1989; B. Krauz-Mozer, P. Scigaj, P. Borowiec, Kim jestes
politologu? (prezentacja przedstawiona na I Ogoélnopolskim Kongresie Politologii, 19-21.09. 2012 r.).
T. Pawtuszko, Wstep do metodologii badan politologicznych: Skrypt akademicki, Cz¢stochowa 2013,
s. 6-7.
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Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz zagadnienie metodologii w prawie mi¢dzyna-
rodowym publicznym nie jest ani tak klarowne, ani niebudzace watpliwosci, jak w przy-
padku innych galezi prawa. Wynika to ze specyfiki podmiotéw migdzynarodowych, zré-
det prawa i cech charakterystycznych ich norm, ale takze czynnikow pozaprawnych,
takich jak dynamiczny obrot ponadnarodowy. Pomocne staja si¢ natomiast te dziedziny
nauki, ktére cho¢by w najmniejszym stopniu dotykaja proceséw zachodzacych miedzy
panstwami czy innymi jednostkami migdzynarodowymi. Nalezy zatem czerpa¢ z doko-
nan innych dyscyplin nauki celem lepszego zrozumienia, zbadania i pogl¢bienia analizy
proceséw zachodzacych w prawie migdzynarodowym. Wykorzystujac dostepne w in-
nych naukach metody badawcze, teorie poznawcze oraz wyniki badan wraz z ich do-
glebnym opisem, mozna, a nawet nalezy, dostosowac je do potrzeb PMP. Traktaty meto-
dologdéw prawa migedzynarodowego z lat 80. XX w. nie stanowig niestety w praktyce
miarodajnej pomocy przy analizie kwestii prawnomi¢dzynarodowych. Nie powinno to
jednak ani zniechecac, ani tym bardziej powstrzymywaé badaczy przed poglebianiem
wiedzy metodologicznej, ktéra to nastepnie moze przetozy¢ sie na wysokiej jakosci roz-

wazania w obrebie prawa migdzynarodowego publicznego.
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Abstract:

Cooperation of various carriers through membership in the so-called airline alliances is one the most
distinct features of modern-day airline industry. By now around 70 percent of the global market share
is controlled by the carriers of one of the three major alliances — oneworld, Skyteam and Star Alliance.
One must note that airlines have resorted to forming alliances because it is a flexible organizational
form which allows for an increase in network coverage, thus offering a potential for rapid growth
within a rigid international regulatory framework.

This paper seeks to analyze operational and legal factors that shape the paradigm of alliancing
behavior. Those two groups of factors or stimuli are inherently interwoven. The scrutiny covers vari-
ous considerations of engagement into a mutually interdependent relationship from the resource-
based perspective. The argument runs that a protectionist regulatory setup forces carriers into such
relationships, adding another layer of complexity into managerial decisions of alliance members and
at the same time underlines the need for cooperation. The key issue therefore is how to operate in an
alliance environment and whether it would be possible to survive without any form of cooperation
with other carriers.

Keywords:

Air Transport; Airline Alliance; Competition; Cooperation; Resource Dependence; Effective Control;
Substantial Ownership

|. Introduction

One of the most prominent features of the modern day airline business is the issue

of alliance membership. By their very nature open-ended and ever-changing, yet the al-

liances placed their mark on the industry. The basic rationale of this form of cooperation

seems to be obvious. Companies have resorted to alliances because it is flexible organi-

zational form that allows for an increase in network coverage thus offering rapid growth

potential>. And while various forms of cooperation between undertakings are common in

1

Project has been funded by the National Science Centre as per decision no. DEC-2012/07/B/HS5/03951
/ Projekt zostal sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decy-
zji numer DEC-2012/07/B/HS5/03951.

K. Iatrou, L. Mantzavinou, The Impact of Liberalization on Cross-border Airline Mwrgers and Alliances,
in: D. Forsyth, D. Gillen, K. Hiischelarath, H-M. Niemeier, H. Wolf (eds.), Liberalization in Aviation.
Competition, Cooperation and Public Policy, Ashgate, Farnham 2013, p. 233.
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many sectors its nowhere even nearly as widespread as in airline industry®. By now
around 70 percent of the global market share is controlled by carriers of one of three
major alliances — oneworld, Skyteam and Star Alliance®.

Thus in order to analyze the airline alliances phenomenon one must look closer into
the peculiarities of the sector. Their evolution has been influenced by and has itself an
impact on the regulatory regime®. One may say it is a process of mutual creative and
reactive interaction between market and policy-defined elements®. This in turn raises
a question, which lies in the core of analysis in this paper, of the nature and impact on
the market structure of this apparently symbiotic relationship between aviation policies
and corporate strategies.

1. From Protectionism to Liberalization — Global Market Order
of Air Transport

Since its inception in 1944 by the Chicago Convention the post-war commercial
setting of air transport sector, which still forms backbone of global regulatory frame-
work, goes beyond purely economic regulation and reflects geopolitical rivalries be-
tween various states’. This state of affair has been caused chiefly due to strategic im-
portance of aviation and its role for national security which in turn shifts the issue
of full control over sector concerned into sphere of raison d’étar’. Furthermore strict
international regulation comes about before commercial aviation has developed®. Thus

the introduction of the doctrine of absolute sovereignty of the air over the land (Cuius

3

B. Kleymann, H. Seristd, Managing Strategic Airline Alliances, Ashgate, Aldershot 2004, pp. ix—x.

* Alliance oneworld comprises of the following airlines: Air Berlin, American Airlines (US Airways,
which intends to merge with American Airlines); IAG (British Airways and Iberia); Cathay Pacific;
Finnair; Japan Airlines; LAN (including LAN Colombia, which will join as an affiliate of LAN); Malay-
sia Airlines; Qantas, Royal Jordanian; S7 Airlines. Alliance Skyteam comprises of the following airlines:
Acroflot; Aerolineas Argentinas; AeroMexico; Air Europa; Air France; Alitalia; China Airlines; China
Eastern; China Southern; CSA Czech Airlines; Delta; Kenya Airways; KLM; Korean Air; MEA; Saudia;
TAROM; Vietnam Airlines and XiamenAir. Star Alliance consist of following airlines: Adria; Aegean;
Air Canada; Air China; Air New Zealand; ANA; Asiana Airlines; Austrian; Avianca; Brussels Airlines;
Copa Airlines; Croatia Airlines; Egyptair; Ethiopian; EVA AIR; Polskie Linie Lotnicze LOT; Lufthansa;
SAS Scandinavian Airlines; Shenzen Airlines; Singapore Airlines; South African Airways; Swiss; TAM;
TAP Portugal; Thai; Turkish Airlines; United Airlines and US Airways (until merger with American
Airlines).

5 K. Iatrou, L. Mantzavinou, The Impact of..., p. 233.

¢ Ibidem.

71944 Convention on International Civil Aviation, 15 UNTS 295; M. Stainland, Europe of the Air?

The Airline Industry and European Integration, Rowman & Littlefield Publishers, Lanham, Boulder,

New York, Toronto, Plymouth UK 2008, p. 31.

M. Stainland, Europe of the Air..., p. 3 et seq.

® M. Stainland, Government Birds. Air Transport and the State in Western Europe, Rowman & Littlefield

Publishers 2003, pp. 12—13.
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est solum, eius est usque ad coelum et ad inferos) meant that each state has the right to
forbid foreign aircraft to fly through the airspace above its territory'®. In other words,
international air service was generally forbidden unless permitted by the specific bilat-
eral air traffic rights agreement''.

In the same vein, in European Union (EU) has developed regulatory approach
of public ownership in the air transport sector'?. Such exclusivity arose both from fears
about national security and from commercial interest'®. It seems like a contradiction but,
especially in Europe, airline’s “product” was always sold on international market!*. To
a certain extent due to the size of the continent (average intra-European route — 750 km)
and mainly due to policy objective of maintaining reliable connections with colonies and
countries with close political links, especially in early post-war period European airlines
concentrated on markets that lay outside their domestic borders'®. Governments thus felt
compelled to sustain industry in which from the very onset were heavily involved in
dual role both as an airline’s owners and regulators'®. This instrumentalization of the in-
dustry caused that it has functioned in the legal regime that effectively insulated it from
competition'’.

This initial protectionists approach began to crumble when governments begin-
ning to see commercial potential of the aviation. While profitability was always elusive
and quite precarious cases of Dutch KLM and British BOAC clearly illustrated revenue-

1 T.A. Vlasic (ed.), Explorations in Aerospace Law — Selected Essays by John Cobb Cooper, McGill Uni-

versity Press 1968, p. 358 et seq. This rule has been introduced for the first time in Convention Relating

to the Regulation of Aerial Navigation (1919 Paris Convention), [I.C.A.N., 1935] which introduced
the regulatory telos that had been repeated in subsequent 1944 Chicago Convention.

A. Cheng-Jui Lu, International Airline Alliances: EC Competition Law / US Antitrust Law and Interna-

tional Transport, Kluwer Law International 2003, p. 8.

12 Public ownership could be perceived as a type of regulatory relationship. See G. Majone, Regulation and
its Modes, in: G. Majone (ed.), Regulating Europe, Routledge 1996, pp. 11-15.

13 See inter alia M. Dierikx, Blauw in de Lucht. Koninklijke Luchtvaart Maatschappij 1919-1999, Sdu.
Uitevers, Den Haag 1999; T.A. Heppenheimer, Turbulent Skies — The History of Commercial Aviation,
Wiley & Sons, 1995; P. Lyth, Air Transport. Studies in Transport History, Scolar Press, 1996; H. Méz-
iere, J-M. Sauvage, L aviation marchande de 1919 a de nos jours, Editions Rive Droite, Paris 1999, s. 9
—17; D.L. Rhoades, Evolution of International Aviation, Ashgate, Aldershot 2008, pp. 23-24; G. Van-
themsche, Introduction. National Paths to the Sky. The Origins of Commercial Air Transport in Western
Europe and the United States (1919-1939), Revue belge de philologie et d’histoire. Tome 78 fasc. 3-4,
2000 (Histoire medievale, moderne et contemporaine - Middeleeuwse, moderne en hedendaagse geschie-
denis), p. 853 et seq; G. Vanthemsche, La Sabena. L’Aviation commercial belge, 1923-2001. Des origi-
nes au crash, De Broeck, Bruxelles/Brussel 2002.

4 M. Stainland, Government Birds..., s. 2.

5" R. de Murias, The Economic Regulation of International Air Transport, McFarland 1989, p. 21.

S.D. Barrett, Deregulation and the Airline Business in Europe: Selected Readings, Routledge, London,

New York 2009, p. 15 et seq.

17 B. Allan, M. Furse, B. Sufrin (eds.), Butterworths Competition Law 3 — Issue 78, Lexis Nexis, London
2007, p. IX-173; W. Emmons, The Evolving Bargain. Strategic Implications of Deregulation and Priva-
tization, Harvard Business School Press, Boston MA 2000, p. 9.
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-generating capability of the industry'®. Especially with the progress in aeronautical
technologies, airlines had access to larger longer-range piston-driven aircrafts and fi-
nally jets which allows expansion on transatlantic market as well as fare reduction®.
United States was the driving force behind reshaping of telos of the regulatory regime®.
Nevertheless, the first international Air Service Agreement (ASA) so-called Bermuda
1 between United Kingdom and the US which became template for subsequent ASAs
introduced strict limits on scheduling, route designations, aircraft types and tariff and
effectively severely limited competition in air transport®!. Not until the liberalization
of domestic air transport sector in 1978 after which American carriers began to seek
expansion opportunities liberalization of the worldwide (or at least transatlantic) market
became official policy endorsed by the US government®?.

All these aforementioned factors combined have led to a development of the qua-
si-deregulatory doctrine of Open Skies which was designed to stretch the mercantilist
Chicago system to the point of its maximum tolerance®. The core elements of the con-
cept and ensuing agreements include open entry on all routes, unrestricted capacity
and frequency as well as route and traffic rights*. The liberalization as an effect of pro-
liferation of the Open Skies-based agreements did not however removed limitation on
“substantial ownership and effective control” restricting foreign shareholdings in do-
mestically based airlines legitimately included in the bilateral agreements since 1946%.

18 M. Dierikx, Blauw in de...; P. Gore-Booth, With Great Truth and Respect, Constable, London 1974,
pp. 240-241; M.R. Straszheim, The International Airline Industry, Brookings Institute, Washington DC
1969, p.13.

M. Stainland, Europe of the Air..., pp. 32-33. In post-war period there was significant influx of ex-mili-
tary transport aircraft purchased at bargain prices as well as overabundance of trained crews.

20 U.S.DOT (Department of Transportation), 1995 International Air Transport Policy Statement, 03.05.1995,
Federal Register, Vol. 60, No. 85, [Docket No. 49844]; U.S. DOT, In the Matter of Defining ,,Open
Skies”, 05.08.1992 [Docket No. 48130], p. 2; B. Havel, Beyond Open Skies. A New Regime for Interna-
tional Aviation, Kluwer Law International, Alphen aan den Rijn 2009, pp. 27-29.

Agreement between the government of the United Kingdom and the government of the United States
relating to Air Services between their respective Territories (Bermuda I), 11.02.1946, London, HM Sta-
tionery Office, Cmd. 6747, Treaty Series, no. 3 (1946). And subsequent Agreement between Government
of the United States of America and the Government of the United Kingdom of Great Britain and North-
ern Ireland concerning Air Service (Bermuda II), 23.07.1977, London, HM Stationery Office, Cmd.
7016, Treaty Series, no. 76 (1977); B. Havel, In Search for Open Skies: Law and Policy for a New Era in
International Aviation, Kluwer Law International, Den Haag 1997, pp. 46—48; P.P.C. Hanappel, Pricing
and Capacity Determination in International Air Transport, Kluwer Law & Taxation, Deventer 1984,
pp- 34-40.

2 U.S. DOT, 1995 International Air...; U.S. DOT, In the Matter....

2 B. Havel, Beyond Open Skies..., pp. 12—13.

24 Ibidem.; U.S. DOT, 1995 International Air...; U.S. DOT, In the Matter...; M. Giemulla, H. van Schvndel,
A .M. Donato, From Regulation to Deregulation, in: E2M. Giemulla, L. Veber (eds.), International and EU
Aviation Law. Selected Issues, Kluwer Law International, Alphen aan den Rijn 2011, p. 129 et seq.

See L. Lelieur, Law and Policy of Substantial Ownership and Effective Control of Airlines. Prospect
of Change, Ashgate, Aldershot 2003. For example there are no intra-EU ownership restrictions but
foreign owners are limited to 49%. See further examples in selected countries: Australia — 49% for
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Although controversial due to its ambiguity this protectionist tool impedes industry’s

growth but at the same time serves as one of the main catalyst of airline alliances for-

mation?®.

American policy goal to a large extent coincided with the European Commission’s

(EC) pursuit for creating a single market in commercial aviation?. Political impetus re-

sulting with the formulation of the internal market programme (and general shift from

manufacturing to service-based economies) along with landmark European Court

of Justice’s (ECJ) ruling in Nouvelles Frontieres case where it has been made clear that

general rules of the Treaties (including competition) applies fully to aviation sector, has

led to adoption of three subsequent regulatory “packages”. In this vein these packages

26

27

28

international airlines and 100% for domestic airlines; Brazil —20% of the voting equity; Canada —25%
of the voting equity and the maximum single holding in Air Canada by any investor is limited to 15%;
Chile — Designation as a Chilean carrier (domestic or international) has principal place of business as
the only requirement; China — 35%; Colombia — 40%; India — 26% for Air India and 40% for privately-
owned domestic carriers; Indonesia — Requires airlines designated under bilateral agreements to be
substantially owned and effectively controlled by the other party; Israel — 34%; Japan — one third; Ke-
nya —49%; Republic of Korea — 50%; Malaysia — 45% for Malaysia Airlines, but the maximum holding
by any single foreign entity is limited to 20% and 30% for other airlines; New Zealand - 49% for inter-
national airlines and 100% for domestic airlines; Peru — 49%, Philippines — 40%; Singapore — none;
Taiwan — one third; United States — 25% of the voting equity.

B. Allan, M. Furse, B. Sufrin (eds.), Butterworths..., p. IX-73 et seq.; A. Cheng-Jui Lu, International
Airline Alliances..., p. 16 et seq.; K. Iatrou, L. Mantzavinou, The Impact of..., p. 233; M. Stainland, Eu-
rope of the Air ..., p. 245 et seq.

B. Allan, M. Furse, B. Suftrin (eds.), Butterworths..., p. IX-73 et seq.; M. Stainland, Europe of the Air-...,
p. 245 et seq. Since the beginning of the Treaty of Rome, commercial aviation has been excluded from
the scope of EC (now EU) competition law. See Regulation No 141 of the Council exempting transport
from the application of Council Regulation No 17, OJ 1962, L 124/2751. See in this respect Regulation
No 17: First Regulation implementing Articles 85 and 86 of the Treaty, OJ 1962, L 13/204.

Joined cases no 209/84 to 213/84, Criminal proceedings against Lucas Asjes and others, Andrew Gray
and others, Andrew Gray and others, Jacques Maillot and others and Léo Ludwig and others (Nouv-
elles Frontéres), ECR [1986] 1425, paras. 45 and 52. The First Air Package consisted of: Council Regu-
lation (EEC) No 3975/87 of 14 December 1987 laying down the procedure for the application of the rules
on competition to undertakings in the air transport sector, OJ 1987, L 374/1; Council Regulation (EEC)
No 3976/87 of 14 December 1987 on the application of Article 85 (3) of the Treaty to certain categories
of agreements and concerted practices in the air transport sector, OJ 1987, L 374/9; Council Directive
87/601/EEC of 14 December 1987 on fares for scheduled air services between Member States, OJ 1987,
L 374/12 and 87/602/EEC: Council Decision of 14 December 1987 on the sharing of passenger capacity
between air carriers on scheduled air services between Member States and on access for air carriers to
scheduled air-service routes between Member States, OJ 1987, L 374/19. In respect of formulation
of the internal market programme see Case no 13/83, European Parliament v. Council of the European
Communities, ECR [1985] 1513. The Second Air Package consisted of: Council Regulation (EEC)
No 2342/90 of 24 July 1990 on fares for scheduled air services, OJ 1990, L 217/1; and Council Regula-
tion (EEC) No 2343/90 of 24 July 1990 on access for air carriers to scheduled intra-Community air
service routes and on the sharing of passenger capacity between air carriers on scheduled air services
between Member States, OJ 1990, L 217/8. The Third Air Package initially consisted of: Council Regu-
lation (EEC) No 2407/92 of 23 July 1992 on licensing of air carriers, OJ 1992, L 240/1; Council Regula-
tion (EEC) No 2408/92 of 23 July 1992 on access for Community air carriers to intra-Community air
routes, OJ 1992, L 240/8; Council Regulation (EEC) No 2409/92 of 23 July 1992 on fares and rates for
air services, OJ 1992, L 240/15. The regulatory framework also consisted of following acts outside
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containing rules relating to the application of competition law to the air transport have
been designed to introduce more openness into sector concerned®. The core elements
of regulatory reform comprises of open access for all EU airlines to all intra-European
routes (mitigated with possibility to impose public service obligation on a given route),
full freedom with regard to fares and rates, greater flexibility over capacity-sharing*.

The result is the peculiar regulatory bargain. On the one hand, liberalization has led
to the development of extensive hub-and-spoke intra-UE and intra-US networks?!. On
the one hand nationality restrictions embedded in the Chicago system and subsequent
ASAs effectively prevented airlines from tapping into these markets on another conti-
nent. All these changes caused that industry’s culture which faithfully reflected an eco-
nomic environment with severely limited competition could not be maintained. In other
words, airlines had to rethink their approach to service provisions as well as to the struc-
ture of their operations™.

the packages: Commission Regulation (EEC) No 2671/88 of 26 July 1988 on the application of Article
85 (3) of the Treaty to certain categories of agreements between undertakings, decisions of associations
of undertakings and concerted practices concerning joint planning and coordination of capacity, shar-
ing of revenue and consultations on tariffs on scheduled air services and slot allocation at airports,
0OJn1988, L 239/9; Commission Regulation (EEC) No 2672/88 of 26 July 1988 on the application of Ar-
ticle 85 (3) of the Treaty to certain categories of agreements between undertakings relating to computer
reservation systems for air transport services, OJ 1988, L 239/13; Commission Regulation (EEC)
No 2673/88 of 26 July 1988 on the application of Article 85 (3) of the Treaty to certain categories
of agreements between undertakings, decisions of associations of undertakings and concerted practices
concerning ground handling services, OJ 1988, L 239/17.
2 B.Allan, M. Furse, B. Sufrin (eds.), Butterworths ..., p. IX-73 et seq.; M. Negnman, M. Jaspers, R. Wezen-
beek, J. Stragier, Transport, in: Faull & Nikpay. The EC...,s. 1580 in.
Ibidem. B. van Houtte, Community Competition Law in Air Transport Sector (1), Air & Space Law, Vol.
18, Issue 2, 1993, pp. 61-70; B. van Houtte, Community Competition Law in Air Transport Sector (11),
Air & Space Law, Vol. 18, Issue 6, 1993, pp. 257-287; L. Ortiz Blanco, B. van Houtte, EC Competition
Law in the Transport Sector, Clarendon Press, Oxford, New York 1996. See also G. Williams, European
Experience of Public Service Obligations, in: G. Williams, S. Brathen (eds.), Air Transport Provision in
Remote Regions, Ashgate, Farnham 2010, pp. 99-114.
Hub-and-spoke network design where all traffic moves along spokes to the hub (main airport). Passen-
gers rather than flying non-stop between two cities would be brought to a hub where they would be
routed to their final destinations. By bringing all passengers coming from different point of origins but
with the same end destination together at the hub, the carrier would be able to link much greater number
of destinations indirectly through hub than directly on the point-to-point basis (with analogous fleet ca-
pacity). See P.P. Belobaba, The Airline Planning Process; C. Barnhart, Airline Schedule Optimization, w:
P.P. Belobaba, A. Odoni, C. Barnhardt (eds.), The Global Airline Industry, Wiley, Chippenham 2009,
pp. 153-161 and 184-211; G. Burghouwt, Airline Network Development in Europe and its Implications
for Airport Planning, Ashgate Publishing, Aldershot 2007; G. Dobson, P.L. Lederer, Airline Scheduling
and Routing in a Hub-and Spoke System, Transportation Science, Vol. 23, no. 3, August 1993, pp. 281—
297; S. Holloway, Straight and Level. Practical Airline Economics, 3" Edition, Ashgate, Aldershot 2008.
See also K. Abbott, D. Thompson, De-Regulating European Aviation: The Impact of Bilateral Liberali-
sation, International Journal of Industrial Organization, Vol. 9, Issue 1, March 1991, pp. 125-140.
K. Button, Wings Across Europe, Towards an Efficient European Air Transport System, Ashgate, Alder-
shot 2004, p. 45.
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I11. The Role of Fifth Freedom

Fifth Freedom encapsulated in Chicago Convection is a prime traffic right used for
alliance operations®. The most workable definition of the freedom in question is, after
B. Cheng the right to fly into territory of the Grantor State for the purpose of taking on,
or discharging, traffic destined for, or coming from, third States*. From the commercial
standpoint this can be split into two subcategories — Fill-up freedom and Pick-up free-
dom?®, The former relates to the right to embark in an intermediate point on a route up to
the number of passengers that disembarked at that point en route®. The latter denotes
the right to take on board as many passengers as there are empty seats in the aircraft
when it departs from an intermediate point en route®’. These right are generally more
challenging too secure as they seen to encroach upon the natural (sovereign) rights
of the of the States of intermediate and beyond points*®.

It is thus apparent that airlines (especially network carriers) are heavily constrained
when obtaining third country traffic rights due to discussed nationality restriction (and to
a certain extent political reasons)**. Therefore in order to expand their operations to air-
lines has to resort to “workable second-best solution” which is the formation of allianc-
es?. There is quantifiable passenger’s preference for large airlines with extensive inter-
national networks offering better connectivity to more destinations with the added value
of convenience*'. Furthermore the establishment of alliance leads in many cases to a re-
duction of the number of stops required and an increase in frequencies available to reach

3 M. Weber, J. Dinwoodie, Fifth Freedoms and Airline Alliances. The Role of Fifth Freedom Traffic in an
Understanding of Airline Alliances, Journal of Air Transport Management, 6/2000, p. 52.

3% B. Cheng, The Law of International Law Transport, Stevens and Sons Ltd, London 1962 p. 14 et seq.

35 H. Wassenbergh, Principles and Practices in Air Transport Regulation, Les Presses de I'Institut du
Transport Aérien, Paris 1993, p. 173.

% Ibidem.

37 Ibidem. This dichotomist categorization could from the legal standpoint be divided into: Anterior-point
freedom: right to fly into territory of State B and then discharge or take on traffic coming from or destined
for a third state at the point anterior X to the State A of the carrier. Intermediate-point freedom: Right to
fly into territory of State A and there discharge or take on traffic coming from, or destined for third State
Y situated on the route between States A and B. Beyond-point freedom: Right to fly into territory of State
A and there discharge or take on traffic coming from, or destined for, a State Z situated at the point B
beyond the grantor State (A). See B. Cheng, The Law of..., p. 14 et seq.

3% B. Gidwitz, The Politics of International Air Transport, Lexington Books, Lexington MA 1980, p. 137.

3 T.H. Oum, A.J. Taylor, A. Zhang, Strategic Airline Policy in the Globalizing Airline Networks, Transpor-
tation Journal, Vol. 32, no, 3, 1993 pp. 15-16; M. Pustay, Towards Global Airline Industry: Prospects and
Impediments, Logistic and Transportation Review, Vol. 28, no. 1, 1992, pp. 103—128.

4 M. Weber, J. Dinwoodie, Fifth Freedoms and..., p. 52 et seq.; R.G. Flores Jr., Competition and Trade in
Services: The Airlines’ Global Alliances, World Economy, Vol. 21, no. 1, November 1998, p. 1095.

4 T.H. Oum, A. Taylor, Emerging Patterns in Intercontinental Air Linkages and Implications for Interna-
tional Route Allocation Policy, Transportation Journal, Vol. 34, no. 4, 1995, p. 6.
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a destinations, factors found to be important in the perception of quality of service or in
other words in the concept of seamless travel*.

There are two main groups of factors affecting dynamics of development of the fifth
freedom routes*’. Economic considerations hover around issues of market size, market
growth rate and competitive structure and to a certain extent around barriers to entry*.
The second group, for the sake of simplicity let’s call it particularistic covers regulatory,
political and legal constraints®. Taking these into account following pattern emerges:

The first development is the decrease of fifth freedom flights, following the full
liberalization of European aviation market in 19974, But one must not jump into con-
clusion that liberalization alone is the sole contributing factor as following the early
90’s economic downturn coupled with First Gulf War the air traffic on global scale had
slumped*’. However that at the same time total number EU — Africa fifth freedom routes
had increased*. Therefore these apparently contradicting unfolding should be primar-
ily attributed to the cyclic ebbs and flows of airlines situation and to the introduction
of new wide bodies such as the Airbus A330/340 and Boeing 777 which has enabled to
sustain long-haul routes incapable of supporting operations of larger Boeing 747s and
especially Airbus A380s*. At the same time these long-range aircrafts are capable

42

G. Doy, The Quality of Service Index and Passengers Attitudes to Airline Service Levels, Working Paper
No. 6, Plymouth Polytechnic, Department of Shipping And Transport, Plymouth UK 1985; M. Weber,
J. Dinwoodie, Fifth Freedoms and..., p. 53.

# @G. Johnson, K. Scholes, Exploring Corporate Strategy. 3" Edition, Prentice Hall, New York NY 1993,

p. 107.

Ibidem.

4 Ibidem.

% JCAO, Regulatory and Industry Overview, 20.09.2013, Appendix: Global Quantitative Indicators For
Evaluating the Degree of Liberalization (ICAO Air Transport Bureau and OAG-UBM airline schedule
database).

47 See P. Clark, Stormy Skies. Airlines in Crisis, Ashgate, Farnham 2010, pp. 1-42.

% ICAO, Regulatory and Industry....

Airbus A330 is a wide-body, twin-engine airliner with typical seating capacity of 253 in 3 class configu-

ration and 292 in 2 class configuration up to possible maximum of 380 passengers with maximum range

(with maximum payload) up to 13,900 km (A330-200) and 295 in 3 class configuration, 335 in 2 class

configuration up to possible 440 with maximum range (with maximum payload) 11,900 km (A330-300).

Airbus A340 is long-range, wide-body, four engine airliner with typical seating capacity of 335 in 2 class

configuration and 295 in 3 class configuration up to possible 440 with maximum range (with maximum

payload) 13,700 km (A340-300) and 419 in 2 class configuration and 380 3 class configuration up to
possible 520 with maximum range (with maximum payload) 14,350 km/ 14,600 km — HGW version

(A340-600). Boeing 777 is a wide-body, twin-engine airliner with typical seating capacity of 314 in in 3

class configuration and 400 in 2 class configuration up to maximum 440 with maximum range (with

maximum payload) respectively 777 - 9,700 km; 777-200ER - 14,310 km; 777-200LR - 17,370 km (777-

200 family) and 386 in 3 class configuration and 451 in 2 class configuration up to possible 550 with

maximum range (with maximum payload) respectively 777-300 - 11,120 km; 777-300ER - 14,690 km

(777-300 family). Furthermore not all, even international, airports are capable of receiving Airbus A380s

(lack of adequate runways, terminal capacity etc.).
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of providing direct non-stop services which in some cases may render usage of fifth
freedom obsolete™.

Second trend is inherently interwoven with the former as some markets has reached
maturity, especially when A330/340s and B777s were introduced, and thus are deemed
self-sustainable on the point-to-point basis without, both operational and economic, need
for stopover. This option naturally serves only for those carriers without immediate plans
of expansion and network enlargement through further development of these mature
routes.

Third pattern of fifth freedom utilization is especially apparent in case of airlines
pursuing development of their long-haul routes®'. The freedom in question offers the op-
portunity to increase their presence on the intra-EU market especially if the given long-
haul routes are too thin to be operationally or economically viable without their interme-
diate stops®2. But insufficient profitability is usually of the secondary concern for larger
airlines developing new markets (notable examples Gulf States airlines); the main point
is to circumvent legal barriers preventing expansion into new markets®. It is noted that
a measure of success for a global carrier would be a pronounced, well-established pres-
ence in a major domestic market®. In this respect, the approach using code-share agree-
ments where airline brand is not directly introduced but rather via alliance logo seem to
be optimal win-win scenario for all carriers concerned®. The benefits are mutual both for
long-haul provider and local/regional airline. The former gained added visibility and
feed for markets which would be barred otherwise while the latter was able to offer
wider coverage while retaining control over its home market and maintaining its corpo-

rate identity*®.

0 M. Weber, J. Dinwoodie, Fifth Freedoms and..., p. 55.

31 Gulf States Airlines (chiefly Emirates based in Dubai, Etihad based in Abu Dhabi and Qatar based in
Doha) serves as a prime example. See J.T. Bowen, J.L. Cidell, Mega-airports: The Political, Economic,
and Environmental Implications of the World's Expanding Transportation Gateways, in: S.D. Bruun
(ed.), Engineering Earth: The Impacts of Megaengineering Projects, Springer, Dordrecht, Heidelberg,
London, New York 2011, pp. 867-888; W. Grimme, The Growth of Arabian Airlines from A German
Perspective — A Study of the Impacts of New Air Services to Asia, Journal of Air Transport Management,
Vol. 17, no. 6, 2011, pp. 333-338; G. Lohmann, S. Albers, S. Koch, K. Pavlovich, From Hub to Tourist
Destination — An Explorative Study of Singapore and Dubai’s Aviation-Based Transformation, Journal
of Air Transport Management, Vol. 15, no. 5, 2009, pp. 205-211.

P. Hanlon, Global Airlines: Competition in a Transnational Industry, Butterworth-Heinemann, Oxford
1996, p. 70.

3 W. Grimme, The Growth of Arabian..., p. 333 et seq.; B. Havel, Beyond Open Skies..., p. 12 et seq.;
M. Weber, J. Dinwoodie, Fifth Freedoms and..., p. 55.

R. Axelson, Cloning a Winner?, Airline Business, 9/1993, p. 71.

55 H. S. Harris, E. Kirban, Antitrust Implications of Code Sharing, Air & Space Law, Vol. 23 no. 4/5, 1998,
pp. 166; S. D. Liyanage, International Airline Code-Sharing, McGill University, 1996, pp. 22-23.

See inter alia P. Kotler, Marketing Management: Analysis, Planning, Implementation and Control, Pren-
tice-Hall Upper Saddle River NJ 1997; S. Shaw, dirline Marketing and Management. 7" Edition, Ash-
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To sum up, the observable decrease in the usage of fifth freedom routes (for some
airlines) should be seen as an evolutionary pattern of transition from grid network to
direct links providing its economic and operational viability. However this does not im-
ply the decline of fifth freedom importance. Traffic right in question serves as “gateway”
to markets otherwise inaccessible and thus are indispensable in alliance forming®’. Espe-
cially that even those mature routes which are viable on point-to-point basis cannot be
further developed without resorting to fifth freedom. Therefore it is not overstatement
that the traffic route in question is indispensable for airline expansion®. It goes without
saying that economic viability of these routes depending on a existence of efficient coor-
dinated feeder service especially in the context of network expansion. Due to the dis-
cussed legal constraints this in turn creates a network on interdependencies between or-
igin-based, intermediate-based and destination-based airlines which poses specific
managerial challenges.

IV. Resource Dependence in Alliance Environment

From managerial standpoint the airlines (and for that matter all undertakings)
could be perceived as a holders of a set of resources®. In market uncertainties the em-
phasis is therefore generally put on preserving these assets®’. Organizational behavior,
especially in the long-term is to a large extent determined by the resources and capa-
bilities®'. From this perspective, enterprises seek to reduce uncertainty within their

gate, Aldershot 2010. See also U.S. DOT, International Aviation Developements: Global Deregulation
Takes Off (First Report), Washington, December 1999, p. 5.

57 B. Allan, M. Furse, B. Sufrin (eds.), Butterworths..., p. IX-73 et seq.; A. Cheng-Jui Lu, International
Airline Alliances..., p. 16 et seq.; K. Iatrou, L. Mantzavinou, The Impact of..., p. 233; M. Stainland, Eu-
rope of the Air..., p. 245 et seq.

8 See in this respect analysis S. Harding, T. Long, MBA Management Models, Gower, Aldershot 1998,

pp. 201-205; P. Kotler, Marketing Management..., p. 75.

See inter alia J. Barney, Is the Resource-Based “View” a Useful Perspective for Strategic Management

Research? Yes, Academy of Management Review, Vol. 26, no. 1, 2001, pp. 41-56; K. Conner, A Histori-

cal Comparison of Resource-Based Theory and Five Schools of Firm? Journal of Management, Vol. 17,

no. 1, 1991, pp. 121-154; R. Grant, The Resources-Based Theory of Competitive Advantage: Implica-

tions for Strategy Formulation, California Management Review, Vol. 33, no. 3, 1991, pp. 114-135;

J. Mahoney, J.R. Pandian, The Resource-Based View within the Conversation of Strategic Management,

Strategic Management Journal, Vol. 13, 1992, pp. 363-380; K. Monteverde, Mapping the Competence

Boundaries of the Firm: Applying Resource-Based Strategic Analysis, in: H. Thomas, D. O’Neal, M. Gh-

ertman (eds.), Strategy, Structure and Style, Wiley, New York 1997; R. Priem, J. Butler, Is the Resource-

Based “View” Useful Perspective for Strategic Management Research and Tautology in the Resource-

Based View and the Implications of Externally Determined Resource Value: Further Comments, Academy

of Management Review, Vol. 26, no. 1, 2001 pp. respectively 22—40 and 57—66.

¢ R. Grant, The Resources-Based..., p. 114 et seq.; B. Wernerfelt, A Resource-Based View of the Firm,
Strategic Management Journal, Vol. 5, 1984, pp. 171-180.

1 Ibidem. See also G. Ahuja, The Duality of Collaboration: Inducements and Opportunities in the Forma-
tion of Interfirm Linkages, Strategic Management Journal, Vol. 21, no. 3, 2000, pp. 317-344.
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operating environment®. This can done by minimizing their dependence on specific
partner, as it would give that firm power over given company, and/or to a certain extent
modify their resource dependencies on other commercial actors®. Following this logic,
managing its dependencies and interdependencies could be perceived as a key consid-
eration in functioning in the alliance environment. In other words an airline faces di-
lemma, of how to retain its resource independence while regulatory setting requires (de
facto not ex lege) close-knit cooperation®.

It is a little surprise that at the core of major alliances there is large American and
large European carrier®, Cooperation offers practical way to increase market shares in
gaining to a great number of cities on opposite continents®. The rest undertakings in
the given alliance are generally interlinked in the complex pattern of both competition
and cooperation on their domestic (intra-EU and intra-US) markets with these major
players. Therefore alliancing behavior is noticeably shaped by the power imbalance be-
tween partners®’. Asymmetries resulting from multitude of factors (many inherited from
pre-liberalization status) are natural in market economy and in itself bear no negative
connotation®. Although there it is possible to dampen the effects of such inequality by
creating so-called reciprocity in asymmetry, the main focus of airlines is to handle them
in such a way that they do not jeopardize company’s self-determination®. One may fur-
ther distinguish between specific and unspecific dependence. The former refers to a re-
source that is not substitutable (at least not wholly)™. In other words in order, to obtain
that specific resource (i.e. particular slots), the cooperation with a specific carrier, hold-
er of that asset, is a must’'. This in turn may create instability of the relationship, where

one partner is specifically dependent on the other, as holding or controlling access to

¢ B. Kleymann, H. Seristd, Managing Strategic Airline..., p. 50.

K. Provan, Interorganizational Linkages and Influence over Decision Making, Academy of Management
Review, Vol. 25, no. 2, 1982, pp. 443-451.

¢ B. Allan, M. Furse, B. Suftrin (eds.), Butterworths..., p. IX-73 et seq.; A. Cheng-Jui Lu, International
Airline Alliances..., p. 16 et seq.; K. Tatrou, L. Mantzavinou, The Impact of ..., p. 233.

K. Shibata, Motives for Mega-Alliance between US Ex-trunk Carriers and European Flag Carriers,
Journal of Air Transport Management, Vol. 7, 2001, pp. 197-206; M. Stainland, Europe of the Air-...,
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resource implies power’?. Later sub-category of dependence implies that partner retains
option to choose between and if the need arise switch between partners”™. It goes with-
out saying that airline in a specific-dependence relationship is in a way held hostage
of the holder of the given resource (especially that any structural changes taken to ac-
commodate cooperation with a partner on which is specifically dependent represent
sunk costs)™.

The level of dependency from power inequality is to a certain extent limited by
the temporal dynamics of an alliance. In other words, due to a multitude of strings (man-
agerial decisions, random events, market conditions etc.) company’s market power
changes over time and by this the level of inequality (its ratio) is ever-changing’.

This leads to crucial issue of bargain, or power play, between partners regarding
market shares which translate directly into yield shares. However disparity in term
of revenue generation throughout the given reference period (late morning and evening
flights generally have higher yields due to business travelers) might cause that even if
market shares are evenly distributed, yields would not’. Also one must take into account
the network effect of hub-and-spoke operations, where some routes provide feeder ser-
vice for long-haul connections contributing to its financial performance’. This in turn
creates mutual dependence which is especially prone to put an airline into disadvantage
when there is a codeshare on a given route’. Unlike Joint Venture where costs and rev-
enue are shared between partners in regular codeshare agreement each carrier remains
fully responsible for its operation™. This airline is at the risk of being excluded from

operating high-earning routes in favor its alliance partner®.

2 B. Kleymann, H. Serist6, Managing Strategic Airline..., p. 54.

3 Ibidem.
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These potentially harmful consequences are generally outweighed by the positive
effects of network effect and efficient coordination®!. At the same time such tight coop-
eration is inherently linked with the interweaving business connections within alliance
partners through common investments®?. The reasons for such stipulations in alliance are
twofold. They serve as a deterrent of both defection and opportunistic behavior. Joint
alliance-related investments, especially in terms of associated sunk costs, increases risks
related and thus fostering trust between partners®. Also in case where alliance partners
are specifically dependent input from holder of that resource will prevent the company
from opportunistic behavior®. And this pattern of behavior fits neatly to the bill of hub-
and-spoke model. Disruption of parts of network, regardless long haul or feeder service
will inevitably have negative impact on other connections of the system®. Therefore one
may say that trust between alliance partners is built on deterrence coined by risk-shar-
ing®. In other words quoting J. Child and D. Faulkner, sunk costs can be seen as a “safe-
guard of goodwill™’.

To summarize, these steps could be seen as a deterrent against opportunistic behav-
ior and/or defection but at the same time increasing interdependence of the parties con-
cerned®®. Over time this relation allows partners to gather experience of partner’s behav-
ior (technical, operational etc.) and priorities, as rigid regulatory framework generally
requires such cooperation®. This setup fosters gradual transition from deterrence-based
cooperation to trust-based cooperation®. Of course power asymmetry resulting to a cer-
tain extent from the specific-dependence situation impairs this symbiotic relation but in
principle the common goal and inability to achieve it with current legal framework is

driving airlines into interdependent cooperation.
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V. Standalone Capability

In the light of aforementioned mechanisms of interdependent cooperation, stand-
alone capability could be perceived as a guarantee of an airline power within alliance
environment®. Conserving a certain degree of independence enables detachment from
current alliance or realignment within an alliance in order to strike more optimal param-
eters of cooperation®. It is based on protection of undertaking’s core resources which are
those that provide unique contribution to alliance and are thus not interchangeable with
the assets at the disposal of other partners®. In the sectors concerned these are generally
route-related®. From the managerial standpoint core resources could be perceived
through the lens of their revenue-generating capability and through the impact they have
on the alliance partners (what are their level of dependency from these resources). In
other words retaining of core resources serves as a safety net in case of transition be-
tween alliances and as a bargaining chip in a power play within alliance®.

In this vein non-core resources especially those sales-related (typically Frequent
Flyers Programmes, Computer Reservations Systems), serves as a connecting point or
interface with actual and potential partners®®. The same is true to certain extent to some
routes if the providing linkage to an airline’s core market to a major hub. Therefore tak-
ing into account temporal dynamics of an alliance it is crucial to retain flexibility of de-
ployment of these resources”. They have to be readily available to provide access to
the core resources of different partners®.

The attractiveness of a certain resource for other alliance partner translates directly
into “Business Strength” of the carrier who possesses it”. These could be classified based
on functional criteria. First would be resource importance which in airline business would
be access to a high-yield markets and/or hubs'®. Another factor would be the uniqueness
of a certain assets, or in other words resource position barriers, usually associated with

the market dominance on a home airport'®. Assuming contestability of the market, it
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goes without saying that it would require analysis of how difficult in terms of costs, reg-
ulatory barriers etc. it would be for other operator to begin operations on that market'®.
Especially in EU flag carriers usually inherited such position form pre-deregulation sta-
tus and on top of that slot allocation system is preserving this situation'®.

V1. Conclusion — Independence or Survival?

The previous analysis showed that within the rigid regulatory framework multila-
teral airline alliances could be perceived as resource races'*. Carriers following reso-
urce-based logic, places emphasis of the unique (specific) resources to exploit various
structural holes'®”. This stems from aforementioned assumption that multilateral allian-
ce benefits are neither distributed evenly nor are stable'’. Participation in strategic al-
liance could thus be perceived as a continuous power play with the resources both in-
ternal and external for the alliance at stake (especially when resources are not
complimentary)'”’. At the same time entering into specific dependencies may pose risk
of being “held hostage”. Thus position within an alliance depends chiefly on protection
of its unique core resources. Following this logic stability of alliances is a function
of reciprocal interdependences that exist between alliance partners that in turn serves
as a building material for trust and goodwill.

At this stage one may try to formulate answer to a question from the title of this
paragraph is it possible to retain independence and at the same time competitive opera-
tion within the current regulatory setup. As long as there is sufficient demand to sustain
long-haul operations the network structure of hub-and-spoke paradigm coupled with
“substantial ownership and effective control” will force airlines into cooperation. In

other words, network carriers cannot flourish without reliable feeder service and those

of slots at the disposal of a given carrier. See J. Balfour, Some Lessons...; C. Esteva Mosso, S.A. Ryan,
S. Albaek, M.L. Tierno Centella, Article 82, in: J. Faull, A. Nikpay (eds.), Faull & Nikpay The EC Law
of Competition, Oxford University Press, Oxford 2007, para. 4.34; J. Kociubinski, Regulatory Chal-
lenges of ...

102 B, Wernerfelt, 4 Resource-Based..., p. 171 et seq.
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feeder operators benefiting from increase in demand which in turns creates win-win sce-
nario for all parties concerned.

However recent strategic development suggests looming reshuffling of current al-
liancing pattern. Namely the dynamic expansion of Gulf States’ airlines by acquiring

shares in carriers belonging to various alliances'*®

. This cross-alliance presence creates
a new layer of complexity as it shifts loyalties between partner carriers due to their
ownership structure. Nevertheless the basic resource-based optics remains to be valid
and while cooperation’s reconfiguration may be somewhere ahead, the core structure
of alliancing behavior, as long as regulatory regime won’t change, it seems would rema-

in unchanged.
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Porzadek publiczny a ochrona wizerunku jednostki
w strefie publicznej’

Public order and the protection of the image in the public area

Abstract:
This article presents the problem of using the general clause of “public order” as an effective instru-
ment to legitimize State’s actions leading to the violations of the good of persons — their image — in
the public area.

The interference is made through video monitoring system installed in the public area, which — be-
ing metaphorical panoptic theater — is also a space where one can lose the right to protection of his or
her image.

The author argues that a general clause embedded in art. 31(3) of the Constitution concerning the
strength utilizing the instrumentality of the entire law system effectively denies the right of any indi-
vidual to the prerogatives designed to protect actively their own image against such actions of the
State.

Keywords:
Public order, monitoring system, image of individual, public area, private life

Stowa kluczowe:
Porzadek publiczny, monitoring wizyjny, wizerunek jednostki, strefa publiczna, zycie prywatne

1. Uwagi wstepne

Porzadek publiczny, jako pojecie wystgpujace w prawie pozytywnym oraz nauce’
obok bezpieczenstwa, utozsamiany jest ze sprawnym $rodkiem eliminujagcym niedogod-
nosci spoteczne. Stanowi on bowiem podwaling systemu urzadzen publicznoprawnych

' Niniejszy tekst oparty jest na zarysie fragmentu mojej dysertacji doktorskiej zatytutowanej Argument
z porzqdku publicznego jako uzasadnienie technik panoptycznych w dyskursie prawnym.

Porzadek publiczny wymieniany jest obok bezpieczenstwa nie tylko z powodu zasadnosci, ale tez i ko-
niecznosci, gdyz oba pojecia posiadaja wspolny mianownik. Mianownikiem tym jest wspolny cel ukie-
runkowany na oczekiwane funkcjonowanie tak jednostek, jak i instytucji wtadczych w panstwie. Szerzej
A. Chajbowicz, Bezpieczenstwo a pojecia zblizone, [w:] A. Chajbowicz, T. Kocowski (red.) Bezpieczen-
stwo wewnetrzne w dzialaniach terenowej administracji publicznej, Wroctaw 2009, s. 43 i n.
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i stosunkow spotecznych w sferze publicznej® rzutujacych na koncepcje zycia prywatne-
go. Mowa tu o pewnej zaleznos$ci, ktora jest Sci§le powiazana z tozsamos$cia kazdej
jednostki, a tym samym z jej indywidualnymi oczekiwaniami co do zapewnienia ochro-
ny posiadanego wizerunku czy tez fizycznej badz psychicznej integralnosci. Dlatego tez
te jednostkowo-spoteczne sprzgzenia uwidocznione sa na calym polu prawnym, gdzie
sama Konstytucja RP, a w szczegolnosci jej art. 24, art. 30° i art. 47° wyrazidcie je ekspo-
nuja. Tarcia te uwidacznia rowniez Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci, a przede wszystkim jej art. 87, ktory jest pewnym dopetnieniem funkcjo-
nujacych w obiegu prawnym informacji o konstytucyjnej mocy sprawczej unormowan,
ktore jako element systemu prawnego utrzymywaé maja pewnos¢ istnienia gwarancji
w zakresie dbatosci panstwa o stosunki spoteczne. Regulacja ta jest bowiem dodatko-
wym zapleczem prawnie wyznaczonych argumentéw, ktorych rolg jest zapewnienie
masy spotecznej®, ze indywidualny rozwdj osobowosci wszystkich jednostek — ksztatto-
wany na podstawie ich relacji z innymi ludzmi czy tez grupami — bedzie swobodny,
czyli bedzie nastegpowat bez zewnetrznej ingerencji panstwa. Jest to wynik sprawnosci
dziatan prawnych rzutujgcych na ,,samouswiadomienie™ jednostki w kwestii istnienia
takiej strefy interakcji spotecznej, ktora ksztattowana na ptaszczyznie publicznej nie

moze rzutowac na jej ,,zycie prywatne”. Nalezy jednak pamigta¢ o tym, iz konstrukcja

3 1. Andrejew, W. Swida, Kodeks karny z komentarzem, Warszawa 1973, s. 827 oraz wzmianka J. Bojarski

[et al.], Kodeks karny. Komentarz. Warszawa 2010, s. 1109.

Art. 2 Konstytucji RP glosi, ze: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urze-

czywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”.

Wyrazona tu zasada nakres$la nie tylko kierunki rozwoju ustroju RP, ale formutuje takze nakaz dla
wiladzy i jej instytucji wladczych, aby jej dziatalnos¢ realizowana byta zgodnie z prawem i stuzyta cale-
mu spoteczenstwu, czyli wigkszo$ci.

5 Art. 30 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zrodto
wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obo-
wiazkiem wiladz publicznych”.

Wyrazona tu zasada taczy niezbywalno$¢ z brakiem mozliwosci zrzeczenia si¢ godnosci, nienaruszal-
nos¢ zas taczy z zakazem pozbawiania owej godnosci, jak tez z jej ograniczaniem przez inne jednostki,
wiladze lub instytucje wladcze, stanowigc tym samym plaszczyzng dla dokonywania interpretacji wolno-
$ci i praw podstawowych kazdej jednostki osadzonych zaréwno w calym rozdziale II Konstytucji RP, jak
i innych przepisach rangi ustawowe;.

¢ Art. 47 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,Kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinne-
g0, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym”.
Art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka stanowi, ze: ,,1. Kazdy ma prawo do poszanowania
swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji. 2. Niedopuszczal-
na jest ingerencja wladzy publicznej w korzystanie z tego prawa, z wyjatkiem przypadkow przewidzia-
nych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym spoteczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo pan-
stwowe, bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrong porzadku i zapobieganie
przestepstwom, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrong¢ praw i wolnosci innych osob”.

Rozumianej jako metaforyczny opis spoteczenstwa bezwolnego — plastycznego, czyli bezgranicznie

ulegtego.

° Ramy $wiadomosci spotecznej ksztalttowane sg przez grupe. Na ogdt grupe, w ktorej jednostka prze-
bywa.

178



Porzadek publiczny a ochrona wizerunku jednostki w strefie publicznej

zaleznosci spotecznej rodzi si¢ w malej grupie spolecznej — w poczatkowym stadium
budowy przede wszystkim w rodzinie. Tam tez nowa jednostka w grupie styka si¢ po raz
pierwszy z systemem prawnym, z ktorym przyjedzie si¢ jej w niedalekiej przysztosci
zmierzy¢ si¢ juz jako samodzielny podmiot praw i obowiazkow. Jednakze na tym wstep-
nym etapie ksztattowania jednostka, pozostajac zalezna od grupy, zostaje zainfekowana
indywidualng oceng systemu prawnego dokonang wtasnie przez grupe, ktéra przystoso-
wuje ja do zycia w spoteczenstwie. Ta nie tylko prawnie uksztattowana zaleznos$¢ po-
zwala grupie na nacechowanie jej narzucong przez grupe indywidualng wizualnoscia
postrzegania systemu prawnego. W ten sposob jednostka ta staje si¢ kolejnym podmio-
tem — oczkiem tancucha, ktére moze taczy¢ nabyta w ten sposob wchlonietg percepcije
$wiata z wpojonym obowigzkiem powielania modelowego przekazu nabytych zacho-
wan. Formowany w ten sposob spoteczno-jednostkowy fundament zaleznosci jest wigc
spojny ze strukturg organizacyjng narzucong przez samych cztonkow grupy spotecznej,
w ktorej jednostka ta funkcjonuje'’. Innymi stowy, zalezno$¢ spoteczna wyznaczana jest
przez strukturacje, czyli uksztattowany spotecznie proces oddziatywania na podmiot,
ktory urealnia istnienie struktur organizacyjnych cztonkéw danego spoteczenstwa'! jako
pewien odlam naukowego oddzialywania w celu powielania ,,spolecznego” odruchu
Pawlowa'?. Zaleznos¢ ta utrzymywana jest dzigki prawnie skonstruowanemu przeswiad-
czeniu o istnieniu statej ochrony przed nadmierng ingerencja panstwa w dobra kazdej
jednostki w strefie publicznej. Mowa tu przede wszystkim o ksztaltowanym na arenie
prawnej uprawnieniu do ochrony wizerunku jednostki jako grupie pewnych cech!
i skojarzen', ktore wyrdzniaja lub moga ja wyroznic¢ z grupy, w ktorej przebywa's. Pew-
no$¢ istnienia tego ptynnego w swojej ,,niemocy” uprawnienia jest jednak elementem
habituacji — tu jako bodzca, ktory okryty aksamitng szatg prawa'® eliminuje niepotrzeb-
ne reakcje spoleczne'’, gdyz pewnos¢ ta utracana jest zawsze na polu prawnym dziata-
niami legitymowanymi zabarwiona instrumentalnoscig klauzula porzadku publicznego,

ktorej ramy niekoherentno$ci wyznaczaja zakres ochrony interesu publicznego, a nie

10" W tonie mysli A. Giddensa.

Szerzej D. Leszezynski, L. Rasinski, przedmowa do Michel Foucault. Filozofia, historia, polityka, War-
szawa—Wroctaw 2000, s. 16—17.

Reakcja warunkowa — zachowanie — nie jest tozsama z reakcja bezwarunkowg — dziataniem i jako ele-
ment zachowania tez musi by¢ ksztaltowana zachowaniem wskazywanym przez cztonkéw grupy.
Szerzej S. Ritterman, Komentarz do ustawy o prawie autorskim, Krakow 1937, s. 120.

14 Szerzej wyrok SA w Krakowie z 7 lutego 1995 r., T ACr 697/94.

15 Szerzej wyrok SN z 27 lutego 2003 r., IV CKN 1819/00.

Metaforyczny opis delikatnosci prawa, czyli jego wyrachowanej subtelnosci w instrumentalnym oddzia-
tywaniu, ktéra dotyka mas spotecznych.

Szerzej T. Witkowski, Psychomanipulacje: jak je rozpoznawaé i jak sobie z nimi radzi¢, Watbrzych 2000,
s. 240.
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jednostki'®, zwtaszcza ze w ocenie instytucji wladczej systemy monitoringu wizyjnego

maja pozytywny wptyw na bezpieczenstwo publiczne'®, czyli na porzadek publiczny.

2. Ramy interakcji

Wzorcem interakcji spolecznej — wywodzacej si¢ z potwierdzonych konstytucyj-
nie uprawnien — jest prawo kazdej jednostki do zadania ochrony przed utrwalaniem
i publikacja jej wizerunku. Utrwalenie bowiem i publikowanie dobra jednostki — stano-
wigcego jej wazny element fizycznej spojnosci indywidualnych wartos$ci?® i technicz-
nych zalezno$ci*' — moze zaktocic jej zycie prywatne, nawet wowczas, gdy dana jed-
nostka jest osobg publiczna, czyli znang w szerszym niz przecigtnie krggu osob. Poglad
ten dowodzi¢ moze tego, ze wizerunek — jako nie tylko powloka fizyczna — jest jednym
z glownych atrybutow osobowosci kazdej jednostki, gdyz ujawnia jej unikatowe cechy,
ktore sg charakterystyczne wylacznie dla niej. Stad tez jej powloka, czyli cechy ze-
wnetrzne, wyroznia ja sposrod innych osob z grupy, do ktorej nalezy. Ta zewnetrzna
indywidualno$¢ powoduje, ze prawo do ochrony wizerunku jednostki jest jednym
z podstawowych sktadnikéw jej rozwoju osobistego. Zatem prawnie akceptowana ,,fi-
zyczna odrebno$¢” winna wyznaczac ramy pewnosci istnienia ochrony przed nieupraw-
nionym wykorzystaniem wizerunku jednostki, wlacznie z jej prawem do odmowy zgo-
dy na jego publikacje?*.

Niestety, efektywno$¢ prawnie wyznaczanej interakcji nalezy postrzegaé przez
pryzmat wolnos$ci (odczytywanej tu jako prawo cztowieka) obejmujacej swym zakre-
sem takze prawo do ochrony wizerunku jako pewnego uprawnienia, ktére nie jest kate-
gorig pojeciowo jednorodna, lecz funkcjonujaca w formie syntezy wolnosci wyznacza-
nej ,,od — do”*. ,,0d” — gdy jednostka zauwaza swoje nadmierne uzaleznienie od mas
spotecznych oraz panstwa i stara si¢ temu zaradzi¢. ,,Do” — gdy wynik staran zalezny
jest wlasnie od mas spotecznych, w tym takze od panstwa. Zakreslone w ten sposob
ramy wolno$ci uwidaczniaja, ze jedyna norma — jako skutecznym wyznacznikiem

ochrony — mogaca zapewni¢ wolnosci jednostce, a tym samym poszanowanie jej prawa

»Warunkiem uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, na mocy ktorej strona nie nabyla prawa, jest
wazny interes publiczny”. Szerzej wyrok NSA z 2 sierpnia 2000 r., III SA 2178/99.

Funkcjonowanie miejskiego monitoringu wizyjnego Najwyzszej 1zby Kontroli z 25 marca 2014 r. — LLU
- 4101-01-00/2013, nr ewid. 181/2013/P/13/154/LLU — dostepna na http://www.nik.gov.pl (dostep
11.09.2014).

W tonie potaczonych mysli S. Rittermana, E. Wojnickiej, S. Grzybowskiego, K. Swieckiej, J. Swieckie-
go, T. Grzeszak, A. Matlak, J. Sienczyto-Chlabicza.

W znaczeniu elementéw ubioru i innych dodatkow.

22 Szerzej wyrok ETPCz z 7 lutego 2012 r., sygn. akt 40660/08.

3 W tonie mys$li E. Fromma, Ucieczka od wolnosci, Warszawa 2005.
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do wtasnego wizerunku, jest zakaz ingerencji mas lub innej jednostki, w tym panstwa,
w okreslong sferg zycia kazdej jednostki.

Nalezy jednak tu wyraznie zastrzec, ze wtasnie jednostki bedace emanacja pan-
stwa** sa wielokrotnie bardziej obowigzane do podejmowania aktywnych dzialan na
rzecz zapewnienia warunkow, ktore zagwarantowac maja realizacje wolnosci, niz ocze-
kujace tego jednostki ,,pospolite”. Dlatego tez relacja ta, a raczej wzajemne oddziaty-
wanie wertykalne i horyzontalne, utrzymywana jest dzigki wykorzystywaniu instrumen-
talnej sity prawa karnego, czyli normy dyscyplinujacej, uposazajacej wtadze w mozliwos¢
bezpardonowego wdzierania si¢ w konstytucyjne?® wolnosci i prawa jednostki. Czyni to,
wykorzystujac swoje srodki prawne, wyznaczajace zarazem ramy ochrony tych warto-
$ci. Zbudowana w ten sposob pewnos$¢ istnienia zdefiniowanych oraz prawnie zakreslo-
nych i wylonionych débr osobistych podlegajacych ochronie jest bezposrednio skorelo-
wana z mozliwoscia istnienia oraz utrzymania demokratycznego systemu prawnego.
Mowa tu o systemie zbudowanym na kanwie utworzonych wczesniej systemow instytu-
cji politycznych [...], ktore [...] bedac zarazem tworcg oraz «produktem» prawa pu-
blicznego [...] s3 [...] czeScig systemu instytucji publicznych™?’, ktorych celem jest re-
alizacja powierzonego zadania. Zadanie to utrzymywane jest w statej — cho¢ ptynnej?®
— gotowosci dzieki sile oddziatywania norm sankcjonowanych?, czyli norm, ktoére wy-
razaja obowigzek — pewng powinnos¢, ukierunkowang na wymuszenie okreslonego za-
chowania za posrednictwem zakazow lub nakazow, ktorych naruszenie rodzi mozliwo$¢
zastosowania norm sankcjonujacych®. W ten sposdb prawo karne wyznacza krag wza-
jemnych oddzialywan, tworzgc zarazem system penetrujacy te dobra. Mowa tu w szcze-
gdlnosci o mozliwosci stalego nadzoru jednostki w sferze publicznej oraz rejestracji jej
wizerunku w imi¢ ochrony tych warto$ci przez nieokreslone jednostki w nieokreslonym
czasie®!. Dlatego tez 0w system stanowi nie tylko odzwierciedlenie panujacego ustroju

1 wyznaczanej przez niego strategii ochrony wytypowanych na polu prawnym wartosci,

2 Np. postowie, senatorowie.

Szerzej A. Radelbach, Sqgdy a ochrona praw cztowieka, Torun 1999, s. 20.

26 Art. 37 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,Kto znajduje si¢ pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej, ko-
rzysta z wolnos$ci i praw zapewnionych w Konstytucji”.

Szerzej A. Jaxa Debicka, Sprawne panstwo. Wspolczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania publicz-
nego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 77.

Z uwagi na fakt, iz ramy prawa stanowionego wyznaczane sa przez jednostki, ktore nie sa wolne od
zmian swoich decyzji wskutek oddziatywania innych jednostek.

¥ Dla tresci normy sankcjonowanej nie ma znaczenia znamig zaistnienia skutku, okolicznosci dotyczace
winy i strony podmiotowe;j.

Dla tresci normy sankcjonujgcej znaczenie ma naruszenie normy sankcjonowanej — bezprawnos¢ zacho-
wania.

Jezeli monitoring stuzy jedynie podgladowi danego miejsca, a nagranie nie jest zachowywane na twar-
dym dysku komputera czy jakim$ innym no$niku, to wowczas trudno mowic¢ o przetwarzaniu danych
osobowych. Szerzej: Zagadnienia dotyczqce monitoringu wizyjnego w dziatalnosci Biura GIODO, s. 3,
www.giodo.gov.pl — (dostep 30.04.2014 r.).
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ktére maja podlegac ochronie. Przywotana tu zaleznos$¢ potwierdza ztozonosc¢ szczegodl-
nej roli Konstytucji, a doktadniej art. 5, zgodnie z ktorym ,,Rzeczpospolita Polska |[...]
zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli [...]”.
Przepis ten wyznacza niedookreslone ramy napi¢¢ miedzy wymienionymi wartosciami
podlegajacymi ochronie, gdyz — jak definiuje prawodawca — bezpieczenstwa obywateli
nie da si¢ skutecznie zapewni¢ bez ograniczenia ich praw i wolnos$ci®?. Prawnie wyzwo-
lone napigcie jest minimalizowane innymi regulacjami, ktore okreslajg granice dopusz-
czalnej ingerencji. Takim przepisem tonizujacym postrzegang agresywnos¢ prawng jest
przede wszystkim art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ustanawiajacy zasade proporcjonalnosci,
tj. rozsadnej i racjonalnie uzasadnionej ingerencji panstwa w sfer¢ gwarantowanych
konstytucyjnie wolnos$ci i praw jednostki. Zasada ta nakazuje bowiem, aby pomigdzy
celem regulacji prawnej lub indywidualnej ingerencji wladzy publicznej a przewidzia-
nymi prawem i stosowanymi srodkami postgpowania zachowana byta wlasciwa propor-
cja. Przepis ten wskazujac gtowne przestanki ograniczania konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki — m.in. z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego — oddziatuje na nie uspokajajaco®®, gdyz ograniczenia te — jak podkresla
sam ustawodawca — nie moga naruszac istoty wolnosci i praw jednostki*, a tym samym
wyj$¢ poza granice tych wartosci i ich indywidualnego oraz skrajnego odczytywania.
Dlatego tez kazda prawnie skonstruowana skrajnos¢ rzutujaca na mozliwos¢ dra-
stycznego przesunigcia granic ,,0d — do” to mozliwo$¢ zachwiania proporcjonalnosci
w wymierzaniu kar i otrzymywaniu nagrdéd. Prawo karne bowiem jest perfekcyjnym
odbiciem postrzegania ,,wolnej” jednostki przez wladze i jej instytucje wtadcze, gdyz
wyznacza ono kierunki i sposoby ochrony jej praw i wolnosci. Tak wiec, w zaleznosci
od przyjetego sposobu wyznaczania i ochrony wartosci, system nazywaé bedziemy sys-
temem totalitarnym badz demokratycznym?>. Mozna to thumaczy¢ tym, ze granica po-
migdzy nimi jest zawsze ptynna, poniewaz wrazliwa jest na liczne zmiany oraz zalezna
wylgcznie od oceny dokonanej przez jednostki, a takze wyznaczenia przez wladze i jej
instytucje wtadcze wlasciwego punktu jej odniesienia. Punktu zmiennego, a tym samym

32

Szerzej D. Wasiak, Monitoring miejski, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” nr 3/2013, oraz D. Wasiak, Mo-
nitorowanie sal dydaktycznych oraz terenow zewnetrznych, ktorych administratorem jest dyrektor szkoly
(placowki oswiatowej) za pomocq jawnego systemu kamer, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” nr 4/2013.
D. Wasiak, Wylqczenie czesci drog gminnych z ruchu pojazdow nienormatywnych (o rzeczywistej masie
przekraczajqcej 8 ton), ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” nr 2/2013.

3 Mam tu na mysli zasade, ktora wynika z pewnego nienaruszalnego rdzenia, ktory powinien pozostaé
wolny od ingerencji nawet w sytuacji, gdy chodzi o ochrong wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. Jednakze nalezy tu wyraznie podkresli¢. ze mozliwos$¢ jednoznacznego wyznaczenia jego
ram, a tym samym zasiggu, ktory uznany bedzie za pewne minimum tresci konkretnej wolnosci lub pra-
wa, rodzi problemy natury prawnej, w tym problemy pojg¢ciowe wyznaczajace ich zasigg interpretacyjny.
Rdzen prawa i wolno$ci bowiem nie moze odnosi¢ si¢ do abstrakcyjnych przypadkow, ale jedynie do
realnych zdarzen.

3 W tonie my$li H. Arendt.
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trudnego do uchwycenia, normy prawne bowiem wyznaczone przez ustawodawce, two-
rzac porzadek prawny, funkcjonuja juz w jego obiegu. Prawo zatem — prawo pozytywne
— jest takze inspirowane przez otaczajacg jednostke rzeczywisto$¢*, czyli jej otoczenie
realne. Stad tez prawo karne moze by¢ swoistym kreatorem wyzwalajgcym lek zarowno
przed odpowiedzialnos$cia, jak i niewspdtmiernoscig oczekiwan w wymierzaniu nagrod
lub kar. Wynika to wprost z Konstytucji RP, ktora nakazuje traktowa¢ prawo jako gtow-
ny instrument stuzacy ochronie wartosci i dobr waznych dla jednostki®’. Potwierdza to
zasada subsydiarno$ci przyzwalajaca na wprowadzenie normy sankcjonujacej — ozna-
czonej w kodeksie karnym?®, gdy sita ochrony dobr regulowana prawem zwyczajowym?®’,
czyli prawem spotecznie akceptowalnym, oraz jego konstytucyjnym odpowiednikiem
— prawem cywilnym — jest niewystarczajaca. Dlatego tez o dobrze prawnym — jak juz
wspomniano — mozemy mowi¢ wytacznie na kanwie uzewnetrznionego wnetrza syste-
mu prawnego®’, gdyz dobra te sklasyfikowane sa wewnatrz systemu prawnego*'. Wyni-
ka¢ to moze chociazby z przyjecia przez prawodawce koncepcji uznajacej, ze dobro
prawne sprowadza si¢ wylgcznie do sumy obiektow poddanych ochronie prawnej jako
cech bedacych immamentng cze$cig struktury prawnej. Dlatego tez w przypadku stwier-
dzenia przez jedng ze ,,stron kontraktu™* rozbiezno$ci co do oceny stopnia naruszen tak
skonstruowanego progu prywatnosci*’, czyli dobra, struktura ta winna wyznacza¢ nie
tylko uprawnienie umozliwiajace oceng takiej normy, ale takze dawac realng mozliwosé
wprowadzenia zmian na polu prawnym*. Teza ta wydaje si¢ trafna i poparta cykliczng
niestabilno$cig warto$ci, $wiadomos$¢ bowiem tego, co jest dobrem, a co nie, ulegato juz

licznym transformacjom na przestrzeni wiekow. Ponadto sama historia podpowiada,

% Szerzej E.R. Huber, Verfassungsrecht des Grofdeutschen Reiches, Hamburg 1939, s. 244, http://books.
google.pl (dostep 30.04.2014 1.).

Szerzej M. Piechowiak, Filozoficzne podstawy. Prawa cztowieka w swietle ich migdzynarodowej ochro-
ny, Lublin 1999, s. 8.

3% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm.) — dalej jako k.k.
Uznanie zwyczaju jako normy zwyczajowej nastepuje wskutek dtugotrwatej tradycji w okreslonym po-
stepowaniu (zgodnie z norma) przez cztonkow grupy spolecznej. Przez prawo zwyczajowe nalezy rozu-
mie¢ zespot norm zwyczajowych uznanych przez panstwo za obowigzujace prawnie. J. Nowacki, Z. To-
bor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 132.

To metaforyczny wskaznik ulokowania ram dla definicji dobra prawnego wraz z jego lokalizacja.
Szerzej H.J. Hirsch, W kwestii aktualnego stanu dyskusji o pojeciu dobra prawnego, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, z. 1/2002, s. 6.

Nalezy tu jednak pamietac o tym, ze kazda jednostka po zawarciu umowy, ktdra ,,pochtania” indywidu-
alne dobro jednostki na rzecz suwerena, zmuszona jest do akceptowania tego, co zadecydowali za nig
inni, czyli jej przedstawiciele w strukturach wiadzy suwerena. W tonie my$li zawartych w Umowie spo-
tecznej Jeana-Jacquesa Rousseau.

Szerzej: wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, p. Ireny Lipowicz, z dnia 23 sierpnia 2014 r. do Try-
bunalu Konstytucyjnego — sygn. wniosku 11.519.344.2014.ST, dostgpny na: http://www.rpo.gov.pl oraz
przywotany tam wyrok TK z 20 maja 2014 r., K 17/13.

W. Hassemer, Theorie und Socjologie des Verbrechens, Hamburg 1973, s. 22, http://books.google.pl
(dostep 30.04.2014 r.).
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w ktérym momencie i pod jakimi czynnikami nastegpowaly spoteczne zmiany postrzega-
nia i przewartosciowania dobr 6wczesnie przez jednostki akceptowalne w nieakcepto-
wane badz na odwrot®. W efekcie zmienno$¢ ta powodowata takze zmiany prawa pozy-
tywnego.

W tym miejscu pragne zakonczy¢ podjete tu rozwazania, celowo nie rozwijajac
przywotanego watku, poniewaz wykracza on juz poza ramy niniejszej publikacji, w kto-
rej pragne odnies$¢ si¢ wylacznie do ochrony prawnej wizerunku jednostki jako dobra

nacechowanego ideatem (ideatem o charakterze idealnym).

3. Pojecie wizerunku a klauzula generalna i systemy nadzoru

Wizerunek jednostki jest nacechowany idealnie skrojonym dobrem, czyli warto-
$cig oceniang glownie*® na podstawie kryteriow wyznaczonych przez jej posiadacza,
ktora bedac prawnie wyloniona i eksponowana, jest zarazem immamentnym elementem
kazdego podmiotu. Dlatego tez wizerunek jednostki jest prywatng oraz nienaruszalna,
a tym samym przynalezna az do jej $mierci warto$cig prawnie chroniong. Jego narusze-
nie jest wiec przestepstwem stricte formalnym na mocy prawa karnego, gdyz wizerunek
— cho¢ zmienny w czasie — zawsze pozostaje dobrem bezposrednio skorelowanym z abs-
trakcyjno$cia jego naruszenia, a tym samym mozliwoscia wystapienia szkody oraz
okreslenia jej ram*’. Potwierdza to doktryna, ktéra przyjmuje, ze czyny charakteryzujg-
ce si¢ abstrakcyjnym — nie fizycznym — narazeniem na niebezpieczenstwo dobra jed-
nostki — z uwagi na wypelnienie wylacznie znamion formalnych — naleza do kategorii,
w ktorej nie jest konieczne udowodnienie sprowadzenia na takie dobro konkretnego
zagrozenia, bo ich znamiona majg zazwyczaj charakter formalny. Stad tez karalnos¢
tych czynow winna zachodzi¢ bez naruszenia, a nawet bez konkretnego zagrozenia dla
tego dobra. Jednakze samo ustalenie, czy nastgpilo naruszenie nakazu lub zakazu za-
wartego w normie sankcjonowanej, nie przesadza jeszcze o bezprawnosci zachowania,
gdyz juz na tym etapie musi by¢ ustalone, czy naruszenie normy sankcjonowanej, a wiec
spowodowanie zagrozenia dobra przez naruszenie regul postepowania z tym dobrem,
nie byto usprawiedliwione potrzeba ochrony innych, takze prawnie chronionych doébr,

# Szerzej D. Wasiak, Prawna ingerencja w zdrowie i zZycie ludzkie na przyktadzie Polski i Stanéw Zjedno-

czonych Ameryki. Uwagi na tle prawnej kontroli korzystania z broni palnej, ,,Folia Iuridica Wratislavien-
sis” 2012, vol. 1, no. 2.

Mam tu na mysli prawo do czynnos$ci prawnych.

Okreslenie odpowiedniej sumy pieni¢znej z tytutu zado$éuczynienia wymaga uwzglednienia sytuacji
majatkowej osoby odpowiedzialnej za naruszenie. Suma ta powinna by¢ tak dobrana, by jej wysokos$¢
byla majatkowo doniosta dla osoby odpowiedzialnej za naruszenie, w szczegdlnosci w odniesieniu do
wydawcy powinna stanowi¢ znaczacy czynnik kalkulacyjny w jego dziatalnosci gospodarczej. Wyrok
SA w Krakowie z 5 listopada 2002 r., I ACa 869/02 i podobnie wyrok SN z 11 kwietnia 2006 r., ICSK
159/05.
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np. ochrong porzadku publicznego. Wystapienie takiej kolizji dobr prawnych, przy spet-
nieniu okreslonych warunkéw, o ktorych tu nie moze by¢ mowy, prowadzi do uznania,
Ze pomimo naruszenia normy sankcjonowanej zachowanie nie jest bezprawne — wyste-
puje okolicznos¢ wytgczajgca bezprawnos¢ czynu®®. Poglad ten wydaje si¢ niestaty — zo-
stal sfalsyfikowany na kanwie norm regulujacych dziatania legitymowane ustawa, kto-
rej celem jest zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Mowa tu o normach
generalnych wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktore wyznaczaja pola dla
dziatan instytucji wladczych, umozliwiajac w ten sposob ksztaltowanie jednostek wy-
kraczajacych poza warto$ci systemowo zdefiniowane.

Uzyskany w ten sposob na polu prawnym konsensus bezprawnos$ci zachowan kar-
nych, ktorego wynikiem sa regulacje mogace ksztalttowa¢ zachowania jednostek, od-
nosi si¢ takze do metod legitymacji dziatan wladczych ukierunkowanych na pozyski-

wanie danych osobowych w strefie publicznej* za posrednictwem urzadzen i systemow

8 T. Bojarski (red.), Zrédla prawa karnego, System prawa karnego, tom 2, s. 246. Poglad ten jest wyraznie
kwestionowany przez J. Giezka (J. Giezek, ,,Zezwolenie” na naruszenie dobra prawnego — negatywne
znamig typu czy okolicznosé¢ kontratypowa, [w:] L. Pohl (red.), Aktualne problemy prawa karnego. Ksie-
ga pamigtkowa z okazji Jubileuszu 70. urodzin Profesora Andrzeja J. Szwarca, Poznan 2009, s. 131 in.)
i za nim si¢ opowiadam, albowiem odnoszac si¢ wytacznie do ingerencji w dobra osobiste — wizerunek
— przywotane tu stanowisko wydaje si¢ by¢ pogladem ztudnym. Art. 9 § 3 k.k. jest wprawdzie wyznacz-
nikiem przypisania konkretnego sprawstwa, to jednak w przypadku przypisania go osobie, ktora realizu-
je okreslone dziatania ingerencyjne, legitymizowane ustawg o inklinacji ,,w imi¢ utrzymania porzadku
i bezpieczenstwa publicznego”, odpowiedzialno$¢ sprawcza zostaje wylaczona. Przemawia za tym kon-
stytucyjne wykorzystanie klauzul generalnych, ktore legitymuja w tej sytuacji bezprawno$¢ czynu.
Zgodnie z wyrokiem NSA z 23 sierpnia 2006 r., Il OSK 1002/05, strefg publiczng — miejscem publicz-
nym — jest miejsce ogolnodostepne, z ktorego korzysta nieokreslona liczba niezidentyfikowanych osob.
Z kolei zgodnie z wyrokiem NSA z 28 marca 2006 r., Il OSK 675/05, innymi miejscami publicznymi nie
sg drogi niebedace drogami publicznymi w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Droga publiczng
jest wige droga gminna, nie jest nig natomiast droga wewnetrzna, osiedlowa czy lesna.

Natomiast zgodnie ze stowniczkiem Zafozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia
18 grudnia 2013 r. otwarta przestrzenig publiczng jest przestrzen powszechnie dostepna. Z kolei za-
mknigta przestrzenig publiczng przeznaczong do uzytku publicznego jest przestrzen ograniczona obsza-
rowo, czyli takze przestrzen wyznaczona przez obszar obiektu na zasadach i warunkach okreslonych
przez wiasciciela lub zarzadzajacego. Przestrzenie te niejako rozgranicza pojgcie przestrzeni prywatnej,
ktora jest przestrzen lub obiekt wykorzystywany przez wiasciciela lub uzytkownika wytacznie w celach
prywatnych.

Opowiadam si¢ tutaj jednak za postrzeganiem miejsca publicznego jako miejsca, ktore w swojej isto-
cie ma bariery techniczne lub fizyczne, takie jak np.: ochrona techniczna lub fizyczna, ktorych pokonanie
jednak nie wymaga uzyskania zwolnien ustawowych lub pochodnych wydanych przez organy prawnie
umocowane. Dotyczy to w szczego6lnosci miejsc bezposrednio lub posrednio zwigzanych z bezpieczen-
stwem kraju lub okreslonej gminy. Natomiast miejscem niepublicznym beda miejsca zdefiniowane opo-
zycyjnie do miejsc publicznych, z miejscem zamieszkania tak czasowego, jak i statego wtacznie. Mam
tuna mysli takze mir domowy, o ktérym mowa w k.k. D. Wasiak, Zakfocanie spoczynku nocnego — utom-
nos¢ przepisu art. 51 § 1 Kodeksu wykroczen, ,,Nowe Zeszyty Samorzgdowe” nr 6/2012, s. 20-31.
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technicznych — jednostkowych™ lub zintegrowanych’', a nawet cybertechnicznych,
ktore moga utrwala¢ przynalezng jedynie jednostkom prawnie modelowanym jej indy-
widualno$¢ — jej wizerunek®. Mowa tu o urzadzeniach lub systemach, ktoére umozli-
wiajg masowe gromadzenie i przetwarzanie dostrzegalnych, lecz indywidualnie nace-
chowanych danych osobowych bez aprobaty i czgsto wiedzy zainteresowanej tym
faktem jednostki, marginalizujac fakt, ze dobro osobiste skupia w sobie dwa elementy
— chroniong warto$¢ (np. dobre imig, cze$¢, wizerunek) oraz prawo zadania od innych
jej poszanowania®. Takie zachowania wladcze realizowane sg czgsto w stosunku do
jednostki nie§wiadomej swojego statusu prawnego® i faktu, ze pojecie ,,wizerunek”
miesci w sobie zarowno wizerunek twarzy i jej wysoko uprawdopodobniona niepowta-
rzalnos$¢ oraz jej poszczegodlne elementy charakteryzujace, jak i inne elementy, takie

jak cho¢by jej mimika, a takze inne sktadowe, takie jak chdd, gestykulacja, fryzura,

50 Mam tu na mysli system monitoringu wizyjnego, ktorym jest instalacja sktadajaca si¢ ze sprzgtowych
i programowych elementéw stuzacych do odbioru obrazu, jego rejestracji, odtwarzania lub przetwarza-
nia w celu osiggnigcia okreslonej funkcjonalnosci. Zob. Zalozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym.
Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 30.04.2014 r.) oraz Zalozenia do
ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http:/legislacja.rcl.gov.pl (dostep
11.09.2014 r.).

Mam tu na mysli programy typu ,, INDECT”, ktérych zadaniem jest scalenie jednostkowych systeméw
w system globalny mogacy wykorzystywaé zdefiniowane przez jego tworcoOw algorytmy (poprzez spro-
filowanie cech idealnego zachowania si¢ czlowieka, w tym poruszania si¢ czy uzywanego stownictwa)
do wychwytywania niezaistniatych jeszcze zagrozen w celu przeciwdziatania naruszeniom porzadku pu-
blicznego w strefie publicznej oraz w sieci informatycznej. Zatozeniem projektu jest to, ze system bedzie
wspomaga¢ m.in. monitoring uliczny — http://mcss2010.indectproject.eu oraz http://mcss2011.indect
(dostep 30.04.2014 1.).

Niemniej jednak MSW przestawiata w dniu 13 kwietnia 2012 r. oficjalne stanowisko o wstrzymaniu
wspotpracy policji nad projektem INDECT. Decyzje podjat minister po rozmowach z Markiem Dziato-
szynskim, komendantem glownym policji, ktory podkreslil, ze Policja juz dzi§ dysponuje srodkami
(technicznymi), ktore pozwalajg zapobiegac¢ zagrozeniom porzadku publicznego. https:/www.msw.gov.
pl/pl (dostep 30.04.2013 1.).

Wraz z rozwojem urzadzen oraz ustug sieciowych na nich opartych nadeszla era ,,inteligentnego otocze-
nia”, charakteryzujaca si¢ powszechno$cia wykorzystania potaczonych sieciowo urzadzen technicznie
niezaleznych, wspieranych jedynie wybiorczo czynnikiem zewngtrznym — cztowiekiem. Szerzej: Rzgdo-
wy Program Ochrony Cyberprzestrzeni Rzeczypospolitej na lata 2011-2016, http://www.enisa.europa
(dostep 30.04.2014 1.).

Wedlug T. Grzeszak wizerunek to skonkretyzowane ustalenie obrazu fizycznego cztowieka, zdatne do
zwielokrotniania i rozpowszechniania. Pojgcie to zostalo skorelowane z terminem ,,obraz fizyczny”, kto-
ry oznacza wyglad cztowieka, czyli atrybut jego tozsamosci, ktory jest dobrem osobistym mogacym
zosta¢ naruszonym. Dlatego tez przedmiotem naruszenia lub eksploatacji jest zawsze konkretny wizeru-
nek, a posrednio obraz fizyczny, natomiast interesy idealne i majatkowe skupiaja si¢ wokot jego no$nika
— dobra niematerialnego, za jakie mozna uzna¢ wizerunek. Szerzej T. Grzeszak, Reklama a ochrona dobr
osobistych (naruszenie praw osobistych wykorzystanych w reklamie zyjqcych osob fizycznych), ,,Przeglad
Prawa Handlowego” 2000, nr 2, oraz J. Balcarczyk, Prawo do wizerunku i jego komercjalizacja. Studium
cywilnoprawne, Warszawa 2009, s. 84.

3 Wyrok SA w Warszawie z 12 stycznia 2012 r., T ACa 961/11.

3 Wyrok SA w Warszawie z 17 lipca 2009 r., I ACa 5/09.
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ubior®, a nawet indywidualne potaczenia kolorystyczne®, czyli elementy dostrzegalne
— zewngtrzne, ktore moga indywidualizowac kazda jednostke w grupie i by¢ znakiem ja
identyfikujgcym®®, ktorego utrwalanie i upowszechnienie wymaga jej zgody>. Nalezy
jednak zaakcentowaé, ze wyrazenie zgody na utrwalenie wizerunku jest zarazem zgoda
na jego rozpowszechnianie, lecz bez mozliwosci ingerowania w jej pierwowzor, gdyz
zgoda na utrwalenie nie jest tozsama z przyzwoleniem na jakgkolwiek modyfikacje —
nawet poprzez ,,ulepszanie” utrwalonego juz wizerunku®. Kazda bowiem modyfikacja
w utrwalony wizerunek jednostki moze w pewnych okolicznosciach narusza¢ inne jej
dobra osobiste, w tym jej cze$¢®!. Wazne jest takze to, ze jednostka, ktorej wizerunek
zostal utrwalony, nie ma obowigzku wykazania zaistnienia warunku bezwzglednej
i tacznej indywidualnosci wszystkich elementow zewnetrznych ja identyfikujacych®
w polu zasiegu systemu technicznego, w ktorym si¢ znajduje — w tym przypadku w za-
siegu systemu kamer jako czgéci systemu wizyjnego, ktdry jest obecnie najpopularniej-
szym i w najszerszym zakresie wykorzystywanym $rodkiem mogacym wptywac na po-
prawe poczucia bezpieczenstwa®. Jest rowniez $rodkiem umozliwiajacym realizacje
funkcji wykrywcezej i dowodowej* w imi¢ ochrony interesu publicznego, czyli interesu
odnoszacego si¢ do spraw zwiazanych z funkcjonowaniem podstawowej struktury pan-
stwa®. Niestety, podjeta w tonie poetyckich opowiesci o zabarwieniu populistyczno-so-

cjotechnicznym proba zdefiniowania zasadnosci istnienia tego systemu® nie eksponuje

% J. Barta, R. Markiewicz, Wokdl prawa do wizerunku, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego
PWiOWI” 2002, z. 80, s. 12.

57 Charakterystyka podmiotu wskazanego w art. 19 ustawy z dnia 29 marca 1926 r. o prawie autorskim

(Dz. U. z 1935 r. Nr 36, poz. 260) byta przyczotkiem zdefiniowania przez S. Rittermana pojecia ,,wize-

runku”, wedhug ktorego obejmuje on zaréwno glowe, jak i calg posta¢, indywidualizujaca osobe¢ jako

jednostke fizyczna. Stad tez by¢ moze na kanwie przywolanej ustawy oraz definicji S. Rittermana,

E. Wojnicka dowodzita stusznosci twierdzenia, ze wizerunkiem sg dostrzegalne, fizyczne cechy cztowie-

ka, tworzace jego wyglad i pozwalajace na identyfikacje osoby wsrod ludzi. Szerzej S. Ritterman, Ko-

mentarz do ustawy o prawie autorskim, Krakow 1937 oraz E. Wojnicka, Prawo do wizerunku w ustawo-

dawstwie polskim, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego PWiOWI” 1990, z. 56.

Szerzej E. Wojnicka, Prawo do wizerunku w ustawodawstwie polskim, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu

Jagielloniskiego PWiOWI” 1990, z. 56, s. 107.

% Wyrok SA w Warszawie z 12 lutego 1998 r., I ACa 1044/97, oraz wyrok SA w Warszawie z 19 kwietnia
2000 r., T ACa 1455/99, wyrok SA w Krakowie z 27 listopada 2012 r., I ACa 1089/12.

% Wyrok SN z 2 lutego 1967 r., I CR 496/66.

¢ Wyrok SA w Warszawie z 20 czerwca 2002 r., T ACa 1358/01.

¢ Wynikajacy chocby z braku powszechnosci dostepu do np. takiego samego ubioru, fryzjera, makijazyst-

ki czy tez lekarza — w tym nawet chirurga plastyka.

Systemy te moga by¢ stosowane, gdy inne $rodki prewencji czy ochrony, niewymagajace pozyskiwania

obrazu, okaza si¢ ewidentnie niewystarczajace lub niemozliwe do zastosowania. Szerzej Zagadnienia

dotyczgce monitoringu wizyjnym w dziatalnosci Biura GIODO, s. 2. www.giodo.gov.pl.

Szerzej P. Waszkiewicz, Wielki Brat Rok 2010. System monitoringu wizyjnego — aspekty kryminalistycz-

ne, kryminologiczne i prawne. Warszawa 2011, s. 30.

¢ Wyrok WSA z 15 marca 2005 r., IT SA/Wa 2225/04.

¢ Szerzej: Projekt zatozen do projektu ustawy o monitoringu wizyjnym z dnia 7 lipca 2014 r., http://legi-
slacja.rcl.gov.pl (dostep 11.09.2014 r.).
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innych i nader waznych jego odston. Definicja ta nie dotyka spektrum mozliwo$ci wyni-
kajacych z masowego pozyskiwania danych osobowych, ktérych skutecznos$¢ potego-
wana jest przez mozliwos¢ $ledzenia i rejestrowania zachowan jednostki w sferze pu-
blicznej juz ze znacznej odleglosci®’. Jego sita — przy wykorzystaniu innych technik
panoptycznych®, ktore perfekcyjnie precyzuja potozenie jednostek — jest takze mozli-
wos$¢ wyszukiwania w gaszczu jednostek obiektu poszukiwanego, a tym samym ustala-
nia ,,$ciezki dnia” cztowieka poddanego nadzorowi, gdyz wizerunek to takze ,,zbior al-
gorytmow”, ktory moze by¢ zidentyfikowany i odszukany. Dlatego mowa tu nie tylko
o samej ingerencji w dobra na podstawie realizowania przez instytucje wiadcze zadan
zwigzanych z ochrong porzadku publicznego, ale tez mamy tu do czynienia ze $wiado-
mym zaborem® tych dobr — wizerunku. Epatuje on bowiem zwykle wymownym nasta-
wieniem do spoteczenstwa, rzutujacym na okreslong pozycj¢ jednostki w spoteczenstwie
z uwagi na jej skrajng indywidualno$¢ zewnetrzna, ktorej wynikiem jest jej spoteczne

postrzeganie oraz opinia i oczekiwany (lub nie) przez nig szacunek.

4. Ramy ochrony wizerunku

Juz na podstawie powyzszych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze wizerunek jako war-
to$¢ niepodwazalna i niezbywalna jednostki jest chroniona jedynie wybidrczo — teore-
tycznie przez art. 51 ust. 5 Konstytucji RP w zw. z art. 6 ustawy o ochronie danych oso-
bowych”, jak rowniez w okreslonych sytuacjach przez inne regulacje prawne, ktore
jednak nie wypelniaja swej roli w pelnym zakresie. Mam tu na mysli art. 81 ust. 1 w zw.
art. 6 pkt 3 ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych’, z ktorego wynika, ze
rozpowszechnianie wizerunku wymaga zgody wiasciciela cech zewngtrznych. Brak ta-
kiej zgody winien zatem rodzi¢ nie tylko roszczenia okreslone przez art. 83 w zw.
z art. 78 przywotanej ustawy, ale rowniez roszczenia ptyngce z art. 23 i art. 24 kodeksu

¢ Podmioty stosujagce monitoring w miejscu publicznym obowiazane sa do przestrzegania obecnie funk-

cjonujacych przepiséw prawa, ktore pozwalajg na wyznaczenie pewnego obszaru dziatania, poza ktory
nie mozna wychodzi¢, albowiem zgodnie z Konstytucja RP oraz ustawa o ochronie danych osobowych
podmioty stosujace monitoring powinny kierowac si¢ zasadg adekwatnosci. Przewiduje ona, ze pozyski-
wanie danych moze nastepowac jedynie wowczas, gdy sa one niezb¢dne do osiggnig¢cia wyznaczonego
z gory, zgodnego z prawem celu. Tym samym wybor technologii oraz kryteria wykorzystywania stoso-
wanych urzadzen zalezny jest od konkretnej sytuacji. Respektujac bowiem zasade¢ proporcjonalnosci,
urzadzenia te moga by¢ stosowane wytacznie jako $rodki pomocnicze, gdy istnieje cel rzeczywiscie
uzasadniajacy ich uzycie. Szerzej: Zagadnienia dotyczqce monitoringu wizyjnego w dziatalnosci Biura
GIODO, s. 2, www.giodo.gov.pl (dostep 30.04.2014 r.).
Np. automatycznego lokalizatora znajdujacego si¢ w smartfonie.
Utrwalanie i przechowywanie danych — wizerunku.
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.
I Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych, Dz. U. z 2006 r. Nr 90,
poz. 631 ze zm.
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cywilnego™. Za naruszenie bowiem dobra osobistego moze by¢ uznana zardbwno kom-
pozycja artykuhu, tytutu, podtytutu, jak i zdjecia, o ile ich dobor i uktad tworzy niepraw-
dziwy godzacy w te dobra obraz osoby, ktorej dotyczy”. Niestety, rozpowszechnianie
wizerunku nie wymaga zgody, jezeli utrwalony wizerunek stanowi jedynie element ak-
cydentalny lub akcesoryjny przedstawionej catosci, tzn. w razie usunigcia wizerunku nie
zmienitby si¢ przedmiot i charakter przedstawienia™. Stanu tego nie zmienia nawet pe-
wien wyjatek zdefiniowany w art. 190a § 2 k.k.”, gdyz stypizowane tu przestgpstwo,
cho¢ ma charakter powszechny i formalny, to jednak moze by¢ popetione jedynie w za-
miarze kierunkowym, przez co utrudnia wyznaczenie dziatania sprawczego strony pod-
miotowej tegoz czynu, cho¢ wizerunek niejako wchodzi w sktad chronionych danych
osobowych’™. Przywotane tu stanowiska sprawiaja, ze ograniczona zostaje mozliwos¢

wszczynania postepowan karnych na podstawie art. 212 § 2 k.k.”” oraz art. 231 § 1 k.k.”®

72 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2014 r. poz. 121 (dalej k.c.).

Tre$¢ oswiadczenia, o jakim mowa w art. 24 § 1 k.c., powinna by¢ adekwatna do dzialania naruszaja-
cego dobra osobiste pokrzywdzonego, zatem powinna do tego dziatania si¢ odnosic.

Nie mozna uznaé, ze jedynie konkretne sformutowania zawarte w materiatach prasowych moga sta-
nowi¢ podstawe¢ oceny w $wietle art. 23 1 24 k.c. oraz art. 12, 41, 37 1 38 ustawy — Prawo prasowe (dalej
pr. pras.). Przepis art. 38 pr. pras. nie wyltacza stosowania przepiséw prawa cywilnego dotyczacych dobr
osobistych, zachodzi tu jedynie kumulatywny zbieg przepisow.

Wybor srodkéw ochrony prawnej nalezy do pokrzywdzonego. Jezeli zatem pokrzywdzony domaga
si¢, na podstawie art. 24 § 1 k.c., ztozenia o§wiadczenia o przeproszeniu przez wszystkich pozwanych,
ale nie zada, aby kazdy z nich osobno opublikowat to o§wiadczenie, lecz poprzestaje na zadaniu opubli-
kowania przez niektorych tylko pozwanych jednego wspdlnego oswiadczenia, to nie mozna uznacé takie-
go zadania za pozbawione podstawy prawne;j.

Do 0s6b powszechnie znanych mozna zaliczy¢ takie osoby, ktore wprost lub w sposob dorozumiany
godza si¢ na podawanie do publicznej wiadomosci informacji o swoim zyciu, w tym takze osoby prowa-
dzace dziatalnos¢ gospodarcza lub spoleczng. Sa to osoby, ktore uczestnicza w zyciu publicznym.
Uczestnictwem w zyciu publicznym jest branie udzialu w charakterze eksperta w posiedzeniach komisji
czy podkomisji sejmowych, skoro relacje z takich posiedzen przekazywane sa do publicznej wiadomo-
$ci. Nie wystarcza to jednak jeszcze do wykluczenia potrzeby uzyskania zezwolenia na wykorzystanie
wizerunku takiej osoby. Wyrok SN z 5 czerwca 2009 r., I CSK 456/08.

3 Szerzej wyrok SN z 5 czerwca 2009 r., I CSK 456/08.

" Szerzej wyrok SA w Krakowie z 19 grudnia 2001 r., I ACa 957/01.

5 Art. 190a § 2 k.k. stanowi, ze: ,, Tej samej karze podlega, kto, podszywajac si¢ pod inng osobg, wykorzy-
stuje jej wizerunek lub inne jej dane osobowe w celu wyrzadzenia jej szkody majatkowej lub osobiste;j”,
czyli karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

" Szerzej M. Mozgawa, Komentarz do art.190(a) Kodeksu karnego, stan prawny na dzien 01.01.2013 —
dostepny na http://lex.online.wolterskluwer.pl (dostgp 30.04.2014 r.).

77 Art. 212 k.k. stanowi, ze: ,,§ 1. Kto pomawia inng osobg, grupe osob, instytucje, osobg prawna lub jed-
nostke organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej o takie postgpowanie lub wlasciwosci, ktore moga
ponizy¢ ja w opinii publicznej lub narazi¢ na utratg zaufania potrzebnego dla danego stanowiska, zawodu
lub rodzaju dziatalnosci, podlega grzywnie albo karze ograniczenia wolnosci.

§ 2. Jezeli sprawca dopuszcza si¢ czynu okreslonego w § 1 za pomocg srodkéw masowego komuni-
kowania, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnos$ci do roku”.

8 Dobro chronione przepisem art. 231 k.k. okreslane bywa jako prawidtowe funkcjonowanie instytucji
panstwowej i samorzadu terytorialnego oraz zwiazany z tym interes wadzy publicznej. Wymagane w § 1
12 art. 231 k.k. dziatanie na szkodg interesu publicznego nie jest wprawdzie charakterystyka skutku, lecz
zachowania si¢ sprawcy, gdyz przestepstwo, o jakim mowa w tym przepisie, jest przestgpstwem formal-
nym, nalezacym do przestepstw abstrakcyjnego narazenia na niebezpieczenstwo, w ktérym samo po-
wstanie bezposredniego niebezpieczenstwa szkody nie jest znamieniem tego czynu, co oznacza, ze
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Mowa tu o braku bezprawnosci podjetych przez instytucje wladcze dziatan, ktérych
efektem moze by¢ przypisanie, zarzucenie, posadzanie lub oskarzanie jednostki o poste-
powanie niezgodne z prawem, ktdre zawiera¢ moga negatywng oceng rzutujacg na jej
odbiodr spoteczny’ wskutek wykorzystania materiatu pozyskanego przez monitoring wi-
zyjny, czyli dziatan, ktorych istota moze by¢ dokonanie tegoz czynu poprzez spowodo-
wanie uszczerbku na czci ,,pomowionej” jednostki (rozumianej jako szacunek, powaza-
nie, uznanie) w jej ocenie, tj. w sensie mozliwosci ponizenia jej w opinii publicznej lub
narazenia jej na utrate zaufania skutkujacego podwazeniem posiadanych przez nig np.
predyspozycji, dalszych mozliwosci zawodowych lub kompetencji*’. Proceder ten jest
utrzymywany dzigki sile klauzuli porzadku publicznego, ktora — jak si¢ wydaje — w oce-
nie instytucji wtadczych ma marginalizowaé teoretycznie odmienny stan prawny,
w szczegblnosci to, ze zniestawienie jest przestgpstwem z narazenia abstrakcyjnego,
a jego byt nie jest zalezy od tego, czy opublikowany wizerunek spowoduje faktyczng
zmiang opinii o jednostce w jego srodowisku lub w spoteczenstwie. Stanu tej jednostko-
wej bezsilno$ci prawnej nie zmienia réwniez to, ze jest to przestgpstwo formalne, w kto-
rym czynnikiem decydujacym nie jest to, czy wizerunek moze mie¢ co najmniej poten-
cjalng zdolno$¢ do ponizenia jednostki w opinii publicznej lub narazenia na utratg
zaufania, albowiem znami¢ ,,pomawia” wynikajace z publikacji wizerunku zrealizowa-
ne moze by¢ tylko przez aktywne zachowanie sprawcy. I choc¢ jest to przestepstwo
z dziatania, czyli jest ono wystepkiem umyslnym, ktory moze by¢ popetiony wytacznie
przez sprawce dziatajacego z zamiarem bezposrednim albo wynikowym (ewentualnym),
to jednak jest ono niejako prawnie dozwolone nawet po publikacji wizerunku w sieci,
czyli internecie. Mowa tu o ulokowaniu wizerunku w $rodku masowego komunikowa-
nia, ktory wykorzystywany jest w celu przekazywania informacji do nieokreslonego lub
tez okreslonego, ale odpowiednio liczebnego gremium podmiotow, np. na witrynie in-

ternetowej instytucji wladczych® wraz z krotka informacja o jednostce. Wyrazistym

oskarzony musi mie¢ §wiadomos¢, iz jego zachowanie moze co najmniej godzi¢ w interes publiczny lub
prywatny. W odroznieniu od nich charakter materialny ma jedynie przestepstwo okreslone w art. 231 § 3
k.k., do ktorego znamion nalezy wyrzadzenie istotnej szkody. Wyrok SN — Izba Karna z 7 kwietnia
2010 r., IV KK 10/10, Legalis (dostep 30.04.2014 r.).
7 Szerzej A. Grzeskowiak, K. Wiak, Kodeks karny. Komentarz, 2012, komentarz do art. 211 k.k., Legalis
(dostep 30.04.2014 1.).
Stan ten utrzymywany jest niezaleznie od tego, ze ,,wystepek okreslony 231 § 1 k.k. nalezy do kategorii
przestepstw z konkretnego narazenia na niebezpieczenstwo, a wiec materialnych, znamiennych skutkiem,
ktorym jest wystapienie niebezpieczenstwa powstania szkody w interesie publicznym lub prywatnym”.
Uchwata SN z 24 stycznia 2013 r., I KZP 24/12. Podobnie Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich —
z upowaznienia Stanistaw Trociuk, z dnia 30 pazdziernika 2012 r. do Sadu Najwyzszego — sygn. wniosku
RPO-695532-11/12/MWa, http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2012/02/695532/1679522.pdf
(dostep 30.04.2014 r.).
Szerzej T. Folta, A. Mucha, Zniestawienie i zniewazenie w Internecie, ,,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 11,
s. 52.
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dopeieniem istotno$ci w tym procesie instrumentalnej kreacji prawa jest niezmiennie
klauzula porzadku publicznego, ktora ,,poniekad samoistnie” legitymuje poszukiwania
podjete na wniosek prokuratora, gdyz same akta sgdowe w sprawie nie sg dowodem?®,
ktory moglby legitymowa¢ dane dziatanie wladcze. Tym samym kazda publikacja —
w dowolnej formie — wizerunku jednostki poszukiwanej w powigzaniu z trescig pod nig
umieszczong ulatwiajaca jej rozpoznanie nie stanowi juz naruszenia jej dobr osobistych®3,
gdyz klauzula usuwa wymog uzyskania zgody wiasciciela tegoz wizerunku®. I cho¢ wi-
zerunek to takze obraz podmiotu kojarzony z jednostka omawiana lub pomawiana, to
jednak taka prawnie wyrafinowana $ciezka upubliczniania wizerunku hamuje aktywnos$¢
strony ,,pokrzywdzone;j” i nie powoduje juz reperkusji wynikajacych z publicznej dysku-
sji w sieci, ktore rzutowa¢ moglyby na zaistnienie znamion dla przestepstwa zniewaze-
nia przez funkcjonariusza publicznego lub osoby przybranej mu do pomocy®.

Nie jest to jednak efekt tzw. prawa sedziowskiego®® zobrazowanego tu przywotany-
mi judykatami, ale skutek wlasciwego odczytywania zasady wyrazonej w art. 8 ust. 2
Konstytucji RP¥ w zw. z art. 54 Konstytucji RP oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktora
w okreslonych sytuacjach wylacza przywolywang tam pewnos¢ istnienia ochrony wize-
runku®. Ustawodawca utrzymuje ten prawny konstrukt rozbieznosci oceny niezaleznie
od posiadanej przez siebie wiedzy, ze czynno$¢ wykonawcza moze, ale nie musi wysta-
pi¢ w przypadku odpowiedzialnos$ci zdefiniowanej przez art. 231 § 1 k.k.* oraz faktu, ze
ochrona prywatnosci obejmuje autonomi¢ informacyjng wyrazong przez art. 51 Konsty-
tucji RP, ktora oznacza prawo do decydowania o ujawnieniu innym informacji dotycza-
cych swojej osoby, a takze prawo do kontroli nad takimi informacjami, jezeli znajduja
si¢ one w posiadaniu innych podmiotéw. Natomiast zadaniem przywotanego art. 54
ust. 1 Konstytucji RP jest utrzymywanie jednostek w przekonaniu, ze posiadajg one wol-
no$¢ wyrazania swoich pogladoéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, co
dowodzi¢ moze, ze zadnemu z wymienionych praw normy konstytucyjne nie przyznaja

charakteru absolutnego i kazde z nich moze by¢ ograniczone — jak to juz podkreslono —

82 Szerzej wyrok SN z 20 lipca 2007 r., I CKA 134/07.

8 Szerzej wyrok SA w Gdansku z 16 kwietnia 2010 r., I Ca 1100/09.

8 Szerzej wyrok SA we Wroctawiu z 19 czerwca 2009 r., I ACa 459/09.

8 Szerzej: wyrok SN z 9 lutego 2010 r., IT KK 176/09.

8 Szerzej D. Dabek, Prawo sedziowskie w prawie administracji publicznej, Warszawa 2010.

Art. 8 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze: ,, 2.Przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze

Konstytucja stanowi inacze;j”.

88 Szerzej wyrok NSA z 21 stycznia 2011 r., I OSK 101/10.

% Stanowiacej, ze funkcjonariusz publiczny, ktory, przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopetniajac
obowigzkdow, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolno-
$ci do lat 3. Dlatego tez sad w pierwszej kolejnosci rozstrzyga, czy waga i stopien przekroczenia lub
niedopekienia obowigzkow stuzbowych przez funkcjonariusza publicznego i wynikajace z niego zagro-
zenie dla interesu publicznego lub prywatnego uzasadnia w ogdle odpowiedzialnos¢ karng. Wyrok SA
w Biatymstoku z 10 marca 2011 r., I AKa 213/10.
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w ramach zasady proporcjonalnosci na podstawie przestanek osadzonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Poddajac juz wstgpnemu badaniu norme¢ wyznaczajacg ramy dla naruszen zakazu
publikacji danych i wizerunku jednostki®® w prasie, o ktorym mowa w art. 13 ust. 112
Prawa prasowego’!, mozna dostrzec wyrazne kryteria przekroczen tych granic. Niestety,
to chwilowe uniesienie — potwierdzajace uprawnienia jednostki w tym segmencie praw-
nym — jest takze ztudne, gdyz jezeli materiat prasowy, obojetnie w jakiej formie opubli-
kowany, przedstawia fakty zgodnie z prawda, to autor tego materiatu i inne osoby nie
ponosza odpowiedzialnosci za naruszenie dobr osobistych tego, kogo dotyczy mate-
rial”?. Gwarantuje to swoboda wypowiedzi, ktora jest jednym z podstawowych funda-
mentow demokratycznego spoteczenstwa i jednym z podstawowych warunkow jego
rozwoju oraz samorealizacji jednostek. Zastrzezenia co do istnienia gwarancji tej swo-
body wskazuje sam ust. 2 art. 10> Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci™, w ktorym to ograniczenia wolnoséci wypowiedzi znajdujg zastosowa-
nie nie tylko do ,,informacji” i ,,pogladéw” dobrze przyjmowanych lub postrzeganych
jako nieszkodliwe lub obojetne, lecz takze do tych, ktore sa obrazliwe, szokujace lub po
prostu moga przeszkodzi¢ instytucji wtadczej w zapobiezeniu utrzymania porzadku pu-
blicznego. Takie s3 wymogi pluralizmu, tolerancji i otwartosci, bez ktoérych nie ma ,,spo-
teczenstwa demokratycznego”. Nie zmienia tego stanu fakt, ze wolno§¢ wypowiedzi
obejmuje takze wolnos¢ publikacji wizerunku oraz ze jest to jednak sfera, w ktorej
ochrona praw i dobrego imienia innych zyskuje szczegodlne znaczenie, jako ze wizeru-
nek moze przedstawiac¢ bardzo osobiste, a nawet intymne informacje o osobie i jej rodzi-
nie”. Dlatego tez wylaczenie bezprawnos$ci rozpowszechniania wizerunku przez ustawe
o prawie autorskim i prawach pokrewnych nie pozwala uzna¢, ze rozpowszechnianie to
jest bezprawne takze na gruncie przepisow o ochronie dobr osobistych — art. 24 k.c.,

w sytuacji gdy publikacja ta byla elementem materialu prasowego przedstawiajacego

% Wyrazny spdjnik moze znaczaco ogranicza¢ prawo zadania ochrony doébr. Ponadto ust. 3 przywotanej

regulacji pozbawia praw w tym zakresie kazda jednostke, gdy ,,wymaga tego wazny interes spoteczny”.
Decydentem w tym zakresie jest prokurator lub sad.
1 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe, Dz. U. z 1984 r. Nr 5, poz. 24 ze zm.
2 Mowa tu o uczestnikach postgpowania sadowego lub przygotowawczego prowadzonego przez instytucje
upowaznione w tym zakresie.
Stanowi on, ze ,,[...] Korzystanie z tych wolnosci pociagajacych za soba obowiazki i odpowiedzialnosé
moze podlegac¢ takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sg przewidzia-
ne przez ustawg i niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym w interesie bezpieczenstwa panstwowe-
go, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu na koniecznos¢ zapobiezenia
zaktoceniu porzadku lub przestgpstwu, z uwagi na ochrong zdrowia i moralnosci, ochrong dobrego imie-
nia i praw innych 0sob oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwa-
rantowanie powagi i bezstronnosci wtadzy sadowej”.
° http://www.strasbourgre.mfa.gov.pl (dostep 11.01.2014 r.).
% Wyrok ETPCz z 7 lutego 2012 r., 39954/08.
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zdarzenie, ktore w rzeczywistosci byto zdarzeniem prawdziwym®. Powodowane jest to
najwyrazniej pogladem, ze wskazany w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP sposob rozstrzyga-
nia konfliktu migdzy pozostajacym w opozycji prawem do prywatnosci a wolnoscia pra-
sy i prawem do informacji jest w pierwszej kolejnosci wyznaczany w procesie tworzenia
prawa, ktory stanowi zarazem dyrektywe dla dalszej wyktadni pozakonstytucyjnych
przepisOw chronigcych prawo do prywatnos$ci. Stad tez jej kreacja — prywatnosci — na
polu prawnym wprawdzie uwzglednia konstytucyjny system ochrony wartosci®’, lecz
zarazem uposaza judykature w petne prawo do swobodnego, cho¢ w granicach ,,od — do”
dokonywania wlasnej interpretacji zakresu naruszen prywatno$ci, a tym samym prawo
do niejednorodnosci wyrokow. Zalezne jest to od indywidualnych cech kazdej jednostki
— jej percepcji, ktora mozna okresli¢ jako zespot schematow reagowania powstajacych
pod wplywem bodzcow z zewnatrz i wewnatrz organizmu na analizatory wzrokowe, shu-
chowe wechowe, smakowe, somestetyczne i kinestetyczne®™. Dlatego tez s¢dzia moze
by¢ sprawiedliwy wedlug niesprawiedliwego prawa, ktdrego si¢ trzyma, albo sprawie-
dliwy wedtug sprawiedliwego prawa. Moze tez by¢ niesprawiedliwy w tym sensie, ze
wiernie trzyma si¢ niesprawiedliwego prawa, albo niesprawiedliwy, gdy odstepuje od
sprawiedliwego prawa®. Upublicznienie zatem wizerunku w prasie, telewizji, sieci czy
tez na bilbordach jest takze jedng z metod poszukiwania 0sob uznanych przez instytucje
wladcze za grozne dla porzadku i bezpieczenstwa. Czynnosci te realizowane sa na pod-
stawie art. 247 k.p.k.' art. 278 k.p.k.'%", 279 § 1 k.p.k.!** oraz 278 k.p.k.!®

5. Rozbieznos$ci w postrzeganiu znamion naruszenia débr —
wizerunku

Do dyskusji poswieconej probie rozstrzygniecia podjetego tu zakresu problemowego
wiaczyli si¢ rowniez przedstawiciele doktryny uznajacy, ze dla zaistnienia naruszenia do-

bra osobistego — wizerunku — nie jest wazne, czy dostep do wizerunku ma nieograniczone

% Wyrok SN z 7 pazdziernika 2004 r., IV CK 62/04.

97 Wyrok SN z 24 stycznia 2008 r., I CSK 341/07.

% Szerzej J. Bielecki, Wybrane zagadnienia z psychologii, Warszawa 1983, s. 21.

9 Szerzej Z. Ziembinski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 27.

100 Art. 247 k.p.k stanowi, ze: ,,§ 1. Prokurator moze zarzadzi¢ zatrzymanie i przymusowe doprowadzenie
osoby podejrzanej”.

Art. 278 k.p.k stanowi, ze: ,,Jezeli miejsce pobytu oskarzonego lub osoby podejrzanej nie jest znane,
zarzadza si¢ jego poszukiwanie. Przepis art. 247 stosuje si¢ odpowiednio”.

Art. 279 k.p.k stanowi, ze: ,,§ 1. Jezeli oskarzony, w stosunku do ktérego wydano postanowienie o tym-
czasowym aresztowaniu, ukrywa sig, sad lub prokurator moze wyda¢ postanowienie o poszukiwaniu go
listem gonczym”.

5]

10

10:

S}

103§ 1. W liscie gonczym podaje sie: [...] 2) dane o osobie, ktore moga utatwic jej poszukiwanie, a przede

wszystkim personalia, rysopis, znaki szczegdlne, miejsce zamieszkania i pracy, z dofagczeniem w miarg
mozliwosci fotografii poszukiwanego”.
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lub ograniczone i jak liczne grono osob, gdyz sama mozliwos¢ identyfikacji, czyli moz-
liwo$¢ przypisania okreslonych cech zewnetrznych konkretnej osobie, jest elementarng
przestanka wyznaczajacg mozliwos¢ naruszenia wizerunku — indywidualnos$ci — dobra
prawnie chronionego!®. Niestety, poglad ten nie jest spdjny z pogladem judykatury.
W ocenie Sagdu Najwyzszego samo zamieszczenie zdjecia w masowo poczytnej prasie,
na ktorym jednostka znajduje si¢ w towarzystwie innych osob, a uwidoczniona jest
z tytu i ubrana w charakterystyczny dla niej ubior, nad artykutem opisujagcym rozboje,
kradzieze, nie moze rodzi¢ nastepstw prawnych wynikajacych z naruszenia jej dobr
osobistych. Na decyzje t¢ nie wplynela nawet wiedza sadu, ze jednostka na podstawie
umieszczonego zdje¢cia, obrazujacego jej cechy zewnetrzne, zostata rozpoznana przez
swoja rodzing i wspotpracownikow'®. Zmarginalizowany zostat zatem poglad innego
sktadu Sadu Najwyzszego stojacego na stanowisku, ze ciezar dowodu, iz rozpowszech-
nianie wizerunku nie wykroczylo poza uzyskany zakres zezwolenia i okreslony cel,
spoczywa na rozpowszechniajgcym ten wizerunek'*. Ukoronowano zatem normy pra-
wa prasowego jako kryteria oceny stojace ponad stanowiskiem kolejnego sktadu Sadu
Najwyzszego, w ktorym to wyniesiony zostal obowigzek pozwanego do wykazania po-
siadania przez niego zgody na rozpowszechnianie wizerunku uprawionego do niego
w oznaczonych warunkach na piedestal dowodowy'?’.

Przywotane tu stanowiska sadéw moga by¢ wymownym potwierdzeniem indywi-
dualnych spostrzezen i modelujacej sily prawa sedziowskiego oraz czestego braku jego
spojnosci z doktryng. Powodowane jest to rowniez luka prawna'® wpisang w caty sys-
tem prawny, ktora moze by¢ wypehiana rozng trescig, a w szczegdlnosci indywidualng
wyktadnig, ktora jest pewnym manewrem umozliwiajacym jej zatarcie. Dlatego tez teo-
ria luk prawnych jest uyymowana jako najwazniejsza teoria uzasadniajgca s¢dziowskie
tworzenie prawa'®. Dopuszcza si¢ w ten sposéb do wydawania orzeczen opartych na
przestankach potocznych — stusznosciowych — czy zdroworozsadkowych, ktorych zro-

del poparcia sedzia orzekajacy poszukuje w ogdlnych konstytucyjnych zasadach prawa

194 Szerzej P. Slezak, Ochrona prawa do wizerunku, Katowice 2009, s. 13.

195 Wyrok SN z 27 lutego 2003 r., IV CKN 1819/00.

1% Wyrok SN z 20 maja 2004 r., I CK 330/2003.

17 Wyrok SN z 19 kwietnia 2000 r., T ACa 1455/99.

108 Mam tu na mysli swoistg wade przekladajacg si¢ wprost na niespdjnos¢ systemu prawa, a w konsekwen-
cji na wystapienie rzeczywistej luki w prawie polegajacej na neutralnym aksjologicznie stwierdzeniu
o braku zupetnosci istniejacej regulacji prawnej. S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wstep do prawoznawstwa,
Wroctaw 1999, s. 44 1 n.

19 Szerzej D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 327 i n.
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albo refleksyjnie powotuje si¢ na prawo zwyczajowe czy na zasady wspotzycia spotecz-
nego''’ badz zagrozenia dla porzadku lub bezpieczenstwa publicznego''.

Potwierdzeniem przywotanej tu tezy moze by¢ takze fakt odmiennego odniesienia
si¢ sadow do statusu prawnego maski artystycznej jako wizerunku, ktéry moze podlegac
ochronie prawne;j. I tak Sad Najwyzszy uznat, Zze maska artystyczna jest wprawdzie wi-
zerunkiem, lecz wizerunkiem stworzonym przez jednostke, bedacg artysta, ktory stwo-
rzyt ja w celu oddania nie wiasnej, lecz cudzej postaci!!?. Natomiast Sad Apelacyjny
wyrazit odmienny poglad, uznajac, ze do ochrony prawnej wizerunku zaliczy¢ nalezy
réwniez karykature sceniczng wraz z jej pseudonimem'?. Za takim stanowiskiem opo-
wiada si¢ wspolfczesna doktryna, ktorej przedstawiciel — J. Barta''* — wyraznie i publicz-
nie zabrat glos w tej kwestii, gruntujgc tym samym bezsporny fakt, ze podmiotem prawa
do wizerunku jest osoba fizyczna, ktora posiada réwniez prawo do swojego wizerunku
zaprezentowanego takze poprzez swoja karykaturg. Uznano tym samym, ze prawo do
wizerunku trwa do czasu §mierci osoby fizycznej''s, gdyz w tym stanie rzeczy nie istnie-
je wspdlne prawo do jednego wizerunku.

O ile judykatura stara si¢ jednak w znaczacej czesci sta¢ na strazy ochrony dobr
osobistych jednostek nierealizujacych zadan publicznych, o tyle sytuacja oséb wykonu-
jacych zawod publiczny prezentuje si¢ zgota odmiennie. Mozliwos$¢ portretowania ta-
kich jednostek jest legitymowana pojeciem ,,interesu publicznego”, ktory ma wyltaczaé
bezprawnos¢ dziatan naruszajacych dobro — wizerunek, oczywiscie pod warunkiem, ze
przekaz o patologiach spotecznych zastuguje na napigtnowanie spoleczne i znajduje od-
zwierciedlenie w faktach i zaistniatej rzeczywistosci''®. Wniosek nasuwa si¢ bez gleb-
szej analizy wyrazonego tu stanowiska, dowodzac wprost istnienia nowego katalogu
zmiennych, na podstawie ktorych nastepuje zdefiniowanie osoby publicznej. Dla uzy-
skania bowiem bezkarno$ci podczas rozpowszechniania wizerunku osoby publicznej —

powszechnie znanej — wymagane jest wypehienie jedynie dwoch warunkow. Przede

10 Szerzej D. Dabek, Prawo sedziowskie..., s. 328.

I Popetnienie przestepstwa polegajacego na prowadzeniu pojazdu pod wptywem alkoholu i uczestnictwo
w kolizji drogowej (brak osdb rannych) jest wystarczajace do uznania, ze osobg t¢ nalezy zaliczy¢ do
grona osob, co do ktorych istnieje uzasadniona obawa, ze moga uzy¢ broni w celach sprzecznych z inte-
resem bezpieczenstwa lub porzadku publicznego. Wyrok NSA z 6 czerwca 2012 r., II OSK 485/11.

12 Wyrok SN z 15 kwietnia 1965 r., I CR 58/65.

13 Wyrok SA w Krakowie z 7 lutego 1995 r., I ACr 697/94.

Szerzej J. Barta, R. Markiewicz, [w:] J. Barta [et al.], Prawo autorskie i prawa pokrewne, Krakow 2005,

s. 628.

Po $mierci jednostki ustaje prawo do wizerunku, gdyz brak jest podmiotu podnoszacego ten argument,

albowiem czyms$ innym jest juz bezczeszczenie, ktore odnosi si¢ do utraty czci i jest regulowane innymi

przepisami. Mozna oczywiscie pokusi¢ si¢ tutaj o dowodzenie, Ze po $mierci uprawnionego jego wize-
runek moze by¢ chroniony w ramach kultu pamigci osoby zmartej. Jednakze z uwagi na przedmiot roz-
wazan niniejszej dysertacji ta problematyka nie bedzie tutaj rozpatrywana. Materi¢ t¢ pozostawiam juz

»Cywilistom”.

116 Wyrok SA we Wroctawiu z 18 czerwca 2009 r., [ ACa 459/09.
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wszystkim nalezy wykaza¢, ze utrwalony wizerunek jednostki przedstawia osobe pu-
bliczna. Po drugie, rozpowszechniany wizerunek musi pozostawaé¢ w zwiazku z petnio-
ng przez sportretowanego okreslong funkcjg polityczng czy spoteczna, co wynika wprost
z wyktadni celowo$ciowej przepisu art. 81 ust. 2 pkt 1 ustawy o prawie autorskim i pra-
wach pokrewnych!!'”. Rozpowszechnianie zatem wizerunku os6b powszechnie znanych

nie wymaga zgody zainteresowanego''s.

6. Uwagi koncowe

Kluczowa kwestig nie jest okreslenie ram samego pojecia wizerunku, lecz sposob
dokumentowania wyrazenia zgody na pozyskanie, gromadzenie, przetworzenie i rozpo-
wszechnienie wizerunku jednostki oraz legitymizacja dla tego typu dziatan, a takze roz-
biezno$¢ judykatow. Patrzac na powyzsze przez pryzmat juz przywotanej normy nad-
rzednej — art. 51 Konstytucji RP, to w jej $wietle nie mozna wyklucza¢ domniemania
wyrazenia zgody jednostek na takie dzialanie w przypadku braku reakcji na dzialania
prowadzace do zaboru danych. Powodowane jest to faktem transparentnosci urzadzen
1 systemow technicznych — jednostkowych lub zintegrowanych, a nawet cybertechnicz-
nych, a w szczegdlnosci kamer!'"?, ktore sg elementem systemu pozyskujacego, groma-
dzacego przetwarzajacego i rozpowszechniajacego wizerunek jednostki'.

Wydaje si¢ zatem, ze prawodawca, wprowadzajac regulacje legitymujaca takie za-

121

chowania wtadcze za pomoca systemu monitoringu wizyjnego'*!, czyni to nie tyle w celu

U7 Wyrok SA w Warszawie z 5 marca 2003 r.,  ACa 120/03.
18 Wyrok SA w Warszawie z 26 listopada 2003 r., VI ACa 348/03.
19 Zakazane jest stosowanie atrap kamer w otwartej przestrzeni publicznej, jednakze poza sytuacjami,
w ktorych przywotane tu systemy wykorzystywane sa podczas realizowania czynnosci operacyjnych lub
w imi¢ utajnionych dziatan prewencyjnych, czyli wowczas gdy urzadzenia te sa niewyeksponowane,
a takze wowczas, gdy nastepuje ingerencja — modyfikacja wizerunku — badz tez wskutek uzycia go i po-
wigzania z sytuacjami, ktore moga narusza¢ czes$¢ jednostki. Zafozenia do ustawy o monitoringu wizyj-
nym. Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostgp 30.04.2014 r.) oraz Zatozenia
do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep
11.09.2014 r.).
Zasadniczym celem projektowanej regulacji jest wiec unormowanie zasad prowadzenia monitoringu
wizyjnego w otwartej i zamknigtej przestrzeni przeznaczonej do uzytku publicznego oraz praw o0sob,
ktorych wizerunki sg obserwowane, rejestrowane lub przetwarzane w sposob umozliwiajacy identyfika-
cj¢ ich tozsamosci.

Kazdej osobie bedzie przystugiwato prawo do informacji o objeciu jej monitoringiem wizyjnym
w otwartej przestrzeni publicznej lub zamknigtej przestrzeni przeznaczonej do uzytku publicznego oraz
prawo do ochrony swojego wizerunku przed rozpowszechnianiem, chyba ze przepisy odrgbne stanowia
inaczej. Zatozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r, http://legislacja.
rcl.gov.pl/ (dostep 30.04.2014 1.) oraz Zatozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lip-
ca 2014 r, http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 11.09.2014 r.).
Przez pojgcie monitoring wizyjny rozumie si¢ zdalny odbidr obrazu prowadzony w sposdb systema-
tyczny w przestrzeni znajdujacej si¢ w polu widzenia kamer zainstalowanych w okreslonych punktach
na obszarze monitorowanym lub w jego poblizu, realizowany w celu zapewnienia bezpieczenstwa
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ograniczenia ewentualnych strat dla budzetu z tytulu roszczen oraz ukracania naruszen
dobr osobistych, ale przede wszystkim z uwagi na niezbednos¢ scalenia dotychczas roz-
proszonych jednostkowych systemow, a tym samym rozszerzenia oraz dalszego pozy-
skiwania i przetwarzania kazdego zasobu informacji, jakie uzyskuje lub uzyska¢ moze
od jednostek za posrednictwem systemu kamer'?.

Przemawia za tym ustawowy projekt objecia nadzorem'”® kamer ulokowanych
w szkotach, zaktadach pracy, sklepach, srodkach transportu, domach oraz drogach
i skrzyzowaniach, jak i w innych niedookreslonych miejscach'** generujacych wedtug
ustawodawcy zagrozenia dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Stad tez projekt
ten dotyka rowniez zakresu informacji, jakie systemy te moga generowac'?, gdyz miej-
sca ich ulokowania moga odtwarza¢ zarowno ,,Sciezke dnia”, jak i oddzialywa¢ na za-
chowania jednostki w sferze publicznej, dostarczajac zarazem danych dla nowych regu-
lacji prawnych, ktore moga wymodelowac oczekiwany przez ustawodawce wzorzec
zachowan. Ustawodawca bowiem, odnoszac si¢ do ztozonych zagrozen ujetych w po-
rzadku konstytucyjnym, moze wyznacza¢ zasady ochrony dobr prawnych oraz — po-
przez pryzmat prawa karnego — caly zakres mozliwosci ograniczania kazdej ingerencji

w podstawowe prawa i wolnos$ci cztowieka, ktére wynika¢ moga z przyjmowanego

i porzadku publicznego lub ochrony 0s6b i mienia. Zafozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt
z dnia 18 grudnia 2013 r., http:/legislacja.rcl.gov.pl (dostep 30.04.2014 r.) oraz Zatozenia do ustawy
o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 11.09.2014 r.).
Zasadniczym celem projektowanej regulacji jest unormowanie zasad prowadzenia monitoringu wizyjne-
go w otwartej i zamknigtej przestrzeni przeznaczonej do uzytku publicznego oraz praw osob, ktorych
wizerunki sg obserwowane, rejestrowane lub przetwarzane w sposob umozliwiajacy identyfikacje¢ ich
tozsamosci. Zatozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legi-
slacja.rcl.gov.pl (dostep 30.04.2014 1.) oraz Zatozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia
7 lipca 2014 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostepu 11.09.2014 r.).

W celu zapobiegania lub wykrywania przestepstw i wykroczen administrator systemu monitoringu wi-
zyjnego bezzwlocznie udostepnia funkcjonariuszom lub zotnierzom podmiotéw uprawnionych wglad do
odbieranego lub zarejestrowanego obrazu z monitoringu wizyjnego. Zatozenia do ustawy o monitoringu
wizyjnym. Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 30.04.2014 r.) oraz Zato-
zenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (do-
step 11.09.2014 r.).

Przedmiotem regulacji ustawowej jest prowadzenie monitoringu wizyjnego w otwartej przestrzeni pu-
blicznej lub zamknigtej przestrzeni przeznaczonej do uzytku publicznego w celu zapewnienia bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego lub ochrony 0so6b i mienia. Zatozenia do ustawy o monitoringu wizyj-
nym. Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 30.04.2014 r.) oraz Zafozenia
do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep
11.09.2014 r.).

Monitoring wizyjny generowac bedzie obraz twarzy lub sylwetki umozliwiajacy identyfikacje tozsamo-
$ci osoby, ktorej obraz jest odbierany lub zarejestrowany w systemie monitoringu wizyjnego, w tym
takze obraz pojazdu o cechach pozwalajacych na identyfikacj¢ osoby fizycznej lub prawnej bedacej wia-
Scicielem lub uzytkownikiem pojazdu. Zafozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia
18 grudnia 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 30.04.2014 r.) oraz ZatozZenia do ustawy o monito-
ringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 11.09.2014 r.).
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sposobu postrzegania i ustalania relacji zachodzacych migdzy prawem a jednostka'?.
Mowa tu o swobodnym okre$laniu przez ustawodawce relacji prawo—jednostka, przez
pryzmat ktorej identyfikowane sg obszary konfliktowe. Odnosi si¢ to w szczegodlnosci
do etapu, w ktorym spoleczenstwo jest postrzegane nie jako konsensualne, lecz jako
pluralistyczne, a wiec jako zbiorowos$¢ daleko zréznicowana nie tylko pod wzgledem
dazen, potrzeb czy interesow, ale takze jako znaczgco podzielona co do wyznawanych
wartosci 1 ich preferencji. To prowadzi z kolei do zadekretowania supremacji jakiegos
jednego systemu opartego wylacznie na ,,jednej stusznosci”, co historycznie rzecz uj-
mujac, prowadzi¢ moze do negatywnych skojarzen, a nawet ,,powiklan”, zwlaszcza
wtedy gdy wytyczony kierunek zachowan egzekwowany byt za pomocg kar'?’. Stanu
tego nie zmieni nawet indywidualno$¢, a zarazem ekstensja prawa karnego i realizowa-
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na za jego pomocg ochrona wyprzedzajaca na przedpolu naruszen norm'?, gdyz kazdy
czyn spotecznie szkodliwy jest karnie obojetny dopdty, dopdoki ustawodawca nie wyda
w tym zakresie zakazu karnego. Dlatego tez dopiero z chwila wskazania przez ustawo-
dawce danego czynu — w imi¢ ochrony porzadku publicznego — jako zakazanego bedzie
on spotecznie szkodliwy, tracac swoj status bezkarnosci na czas obowigzywania nor-
my, niemniej jednak z chwilg ustania lub uchylenia normy restrykcyjnej 6w czyn staje
si¢ ponownie czynem bezkarnym'?’.

Majac na uwadze powyzsze, ustawodawca w projektowanej przez siebie regulacji'*’
zamieszcza znaczeniowo chtonny desygnat: stan porzadku i bezpieczenstwa publiczne-
go, ktory spajany jest z potrzebg jego utrzymania w imi¢ generowanych zagrozen przez
jednostki. Dowodzi zatem, ze przestanie wyrazone w ,,Karcie demokratycznego zastoso-

wania monitoringu wizyjnego”"*! ma wyznacza¢ gwarancj¢ zachowania konstytucyjnej

126 Szerzej J. Giezek, Kolizja dobr a prawnokarna ochrona wolnosci, [w:] M. Mozgwa (red.), Prawnokarne
aspekty wolnosci, Krakow 2006, s. 71-87.

127 Szerzej T. Kaczmarek, Przestepstwo i jego struktura, [w:] R. Debski (red.), Nauka o przestgpstwie. Za-

sady odpowiedzialnosci. T. 3, Warszawa 2013, s. 283-284.

Szerzej T. Kaczmarek, Przestepstwo..., s. 281.

Szerzej W. Wolter, Nieswiadomos¢ spotecznego niebezpieczenstwa czynu a przestgpstwo nieumysine,

~Nowe Prawo”, 1955, nr 1, oraz W. Wolter, Nauka o przestepstwie, Warszawa 1973, s.101, a takze

W. Wolter, Zarys systemu prawa karnego, Krakow 1933, s. 83., Réwniez W. Wolter, O kontratypach

i braku spolecznej szkodliwosci czynu, ,,Panstwo i Prawo” 10/1963, s. 507 oraz Funkcja bledu w prawie

karnym, Warszawa 1965, s. 56 i n. Podobnie E. Plebanek, Materialne okreslenie przestgpstwa, Warszawa

2009, s.251in.

130 Projekt regulacji zaktada, ze wptynie on na zwigkszenie skuteczno$ci dziatania stuzb publicznych

i podmiotow odpowiedzialnych za zapewnienie skutecznosci dziatania stuzb i podmiotéw odpowie-

dzialnych za zapewnienie bezpieczenstwa. Test Regulacyjny do zalozen do ustawy o monitoringu wi-

zyjnym. Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep 30.04.2014 r.) oraz Zatoze-

nia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http:/legislacja.rcl.gov.pl (dostep

11.09.2014 r.).

Szerzej http://cctvcharter.eu/fileadmin/efus/CCTV_minisite fichier/Charta/CCTV_Charter PL.pdf (do-

step 30.04.2014 1.).
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zasady proporcjonalnosci. Jej autorzy wyrazajg poglad, Ze rozmieszczenie systemu mo-
nitoringu wizyjnego musi by¢ odpowiednie i proporcjonalne w stosunku do problemu,
jakiemu ma zaradzi¢, a ocena wspotmiernosci opiera¢ si¢ musi na doborze srodkow
dzialania wobec powierzonych zadan, czyli wymaga ich zrobwnowazenia. Dlatego tez
dla zachowania rownowagi niezbedne jest, aby monitoring wizyjny nie stanowil jedynej
reakcji na problemy bezpieczenstwa i zapobiegania przestepczosci na okreslonym ob-
szarze. W tym celu zasadg proporcjonalnosci ,,nalezy sprawdza¢ na kazdym etapie
i w stosunku do metod pozyskiwania danych”, co jest zbiezne z wizja o niezbgdnosci
prowadzenia przez wladze dziatan na kazdej plaszczyznie — technicznej, prawne;j i fi-
zycznej —w celu pochwycenia nieuchwytnego wroga. Wywotane w ten sposob przyzwo-
lenie spoteczne i prawnie skonstruowane (projekt ustawy o monitoringu wizyjnym) ze-
zwala na oddanie kolejnej czeSci naszych praw, a w szczegolnosci prawa do naszej
indywidualno$ci — spotecznej odr¢bnosci, dotychczas chronionej konstytucyjnie!*. Stan
ten utrzymywany jest dzigki sile pednej'** prawnie skonstruowanego konglomeratu, kto-
ry legitymuje penetracje¢ jednostkowej indywidualnosci — wizerunku. Mowa tu o sile
pojecia ,,porzadek publiczny”, ktory jako klauzula generalna zakresla w tym niekoncza-
cym sie ,,spektaklu ptodnej tworczosci” warunki autonomii kazdego immamentnego do-
bra. Ustawodawca bowiem wyznacza mu przewodnig role w pogoni za nieuchwytnym
zagrozeniem w imi¢ utrzymania okreslonych stanéw na rzecz zapewnienia wspolnego
interesu spotecznego'*. Swoje kryteria stara si¢ dostosowac do zasady, ze ,,interes spo-

teczny” jako przestanka wylgczajgca bezprawno$¢ jest nadrzedny jedynie wowczas, gdy

132 Systemy monitoringu stajg si¢ coraz bardziej powszechnym narzedziem wykorzystywanym dla dodatko-
wego zabezpieczania przestrzeni publicznej i prywatnej. Tendencja obejmowania réznorodnych obsza-
réw 1 miejsc uzytecznosci publicznej monitoringiem oraz oczekiwania zwigzane z ich rola na rzecz za-
pewniania bezpieczenstwa majg charakter postepujacy, w przeciwienstwie do formalnych wymogow,
ktore takie instalacje spetnia¢ powinny wobec zagwarantowanych w Konstytucji RP praw i wolnosci
obywatelskich, w tym prawa do ochrony prywatnosci, ochrony danych osobowych, prawa dostgpu do
informacji (art. 7 — zasada panstwa prawnego, art. 30 — zasada poszanowania i ochrony godnos$ci czto-
wieka, art. 47 — prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, art. 51 — zasada autonomii informacyjnej).
Ponadto wszelkie ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw (art. 31
ust. 3). Zalozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legislacja.
rcl.gov.pl/lista/1/projekt/200701 (dostep 30.04.2014 1.).

Metaforyczne ujgcie systemu prawnego.

Przewiduje si¢, ze wprowadzenie projektu do polskiego systemu prawnego pozwoli na efektywniejsze
wykorzystanie monitoringu wizyjnego w pracy organdw $cigania oraz aparatu wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Spodziewanym efektem regulacji ustawowej bedzie takze docelowe wzmocnienie roli prewencyjnej
systemow monitoringu oraz — w szerszej perspektywie — osiggnigcie duzo wigkszego wpltywu na proble-
my zwiazane z zapewnieniem bezpieczenstwa lokalnego. Zalozenia do ustawy o monitoringu wizyjnym.
Projekt z dnia 18 grudnia 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostgp 30.04.2014 r.) oraz Zafozenia do
ustawy o monitoringu wizyjnym. Projekt z dnia 7 lipca 2014 r., http:/legislacja.rcl.gov.pl (dostep
11.09.2014 r.).
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do opinii spotecznej dociera przekaz o patologiach zycia publicznego zastugujacych na
napi¢tnowanie, ale tylko wtedy, gdy znajduje on oparcie w faktach'**. Dlatego tez kazde
odnotowane przez instytucje wladcze zdarzenie, ktore narusza norm¢ prawna, jest pu-
blicznie eksponowane jako element zagrazajacy ,,porzadkowi publicznemu”'*¢, Mowa tu
o pojeciu, ktore ma by¢ publicznie utozsamiane z dzialaniami ochronnymi jednostki,
cho¢ zarazem miesci ono w sobie tadunek sprawnej legitymacji dla kazdego dziatania
wladczego. Stad tez pojecie to ,,z gory” dotyka praw jednostki, gdyz rolg systemu praw-
nego jest m.in. permanentne ksztattowanie jednostek!*’. Dzigki temu instytucje wladcze
moga wykorzystywac te z zalozenia niekoherentna klauzulg generalng jako prawng tar-
cze dla ochrony systemu przez nich ksztattowanego'*®.

Dowodzi to tego, ze optycznie eksponowana wizualizacja zagrozen urealnia spo-
teczne przyzwolenie dla regulacji bezposrednio ingerujgcych w dobra o jednostkowo-
spotecznym charakterze, w ktorej chtonna klauzula generalna, jaka jest ,,porzadek pu-
bliczny”, ma w tym niepodwazalny udziat sprawczy. Stanowi ona bowiem staty, cho¢
ptynny w swojej konstrukcji argumentacyjnej instrument, ktory dzieki zamierzonej
prawnie nieostrosci nie tylko usypia czujnos¢ mas, ale takze uposaza instytucje o cha-
rakterze policyjnym w pewng wladczos¢ nad jednostkami pospolitymi. Tak zrodzona
1 okraszona na polu prawnym swoja niezawodng uniwersalnoscig klauzula porzadku
publicznego instrumentalnie modeluje nie§wiadome tego jednostki. W ten sposob ksztat-
tuje ona nowe odstony ludzkich zachowan wedtug wzorca oczekiwan uksztaltowanych
przez instytucje wtadcze za posrednictwem coraz to nowych i sprawniejszych elemen-

139

tow systemu prawno-technicznego'”, gdyz ich celem jest ,,utrzymanie realnego wptywu

na funkcjonowanie okre$lonych instytucji panstwa w szerokim tego stowa znaczeniu”'%.

135 Wyrok SA we Wroctawiu z 18 czerwca 2009 r., I ACa 459/09.

136 Szerzej http://www.kuriergarwolinski.pl/garwolin 8728 dlaczego dzialania policji w_zakresie dba-

nia_o porzadek publiczny bywaja_nieskuteczne,2.

»...] nie moze ulega¢ watpliwosci, ze dopoki porzadek publiczny nie zostanie naruszony, dopoty oby-

watele beda mogli czu¢ si¢ bezpiecznie. Zachowanie porzadku publicznego jest wigc niejako gwarantem

bezpieczenstwa sensu largo. Porzadkiem publicznym jest obowigzujacy system prawny, majacy w szcze-
g6lnosci na celu ochrong zycia, zdrowia, czci i godnos$ci ludzi oraz ochron¢ mienia, niezaleznie od tego,

czyja stanowi wlasnos¢”. W. Kotowski, Straze gminne. Komentarz, Warszawa 2014, s. 10.

138 Utrzymaniem porzadku publicznego jest stworzenie warunkéw dla petnej realizacji zatozen okre$lone-
go szeroko rozumianego systemu prawnego. Jednym z warunkow sprzyjajacych tej realizacji jest funk-
cjonowanie strazy gminnej jako instrumentu prawnego z zalozenia eliminujacego wszelkiego rodzaju
sytuacje stanowigce odstepstwo od przyjaznych dla kazdego uczciwego cztowieka zasad i norm”. W. Ko-
towski, Straze gminne. Komentarz, Warszawa 2014, s. 10 oraz szerzej http://www.lex.pl/akt/-/akt/rola-
samorzadow-lokalnych-w-ksztaltowaniu-bezpieczenstwa-publicznego.

139 Najwyzsza Izba Kontroli wnosi o podjgcie przez Rad¢ Ministrow inicjatywy legislacyjnej celem uregu-
lowania w ustawie zasad i warunkow prowadzenia obserwacji i rejestracji obrazu zdarzen w miejscach
publicznych”. Szerzej: Informacja o wynikach kontroli Funkcjonowanie miejskiego monitoringu wizyj-
nego Najwyzszej [zby Kontroli z 25 marca 2014 r.— LLU -4101-01-00/2013, nr ewid. 181/2013/P/13/154/
LLU — dostgpna na http://www.nik.gov.pl (dostep 11.09.2014 r.).

140 Wyrok WSA z 15 marca 2005 r., [ SA/Wa 2225/04.
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Ogranicza tym samym wszystkie prawne mozliwo$ci, na ktorych wystepuje mozliwosé
ochrony jednostek przed dziataniem modelujacym instytucji wtadczych. Zaplanowane
czynnosci wspomaga takze konstrukcja restrykcyjnej ustawy okreslajacej zasady odpo-
wiedzialnos$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych'#!, ktora'*? jest prawnym zaple-
czem regulacji ,,wizualnie” tonizujacych nadmierny zabér danych osobowych ze strefy

publicznej. Wskazany — ustawowo zamkniety'® — katalog sytuacji, na podstawie kto-

144 145

rych mozna stwierdzi¢ razace naruszenia'** prawa'*, wylacza jednakze mozliwos¢ skta-
dania zasadnych roszczen na podstawie wnioskow adhezyjnych wobec funkcjonariuszy
nakazujacych wykonywanie czynnosci realizowanych w imi¢ ochrony porzadku pu-
blicznego'*. Dlatego tez taka normatywna projekcja ztozonej struktury znamion czynu
zabronionego przeklada si¢ nie tylko na brak odpowiedzialno$ci materialnej owych
funkcjonariuszy za szkod¢ wyrzadzong swoim dziataniem lub zaniechaniem, ale przede
wszystkim na ich wyizolowanie z grona podmiotow odpowiedzialnych za naruszenia
dobr osobistych jednostek przez nich nadzorowanych'’. Katalog zwigzkéw systemo-
wych zawarty w normie uposaza instytucje wtadcze w dodatkowe unormowanie praw-
ne, ktore wskazuje jednostce prostg $ciezke bez pewnosci w realizacji oczekiwanego
przez nig efektu prawnego oraz tworzy strumien prawny, ktory raczej strzeze dob oso-
bistych przedstawicieli instytucji wtadczych. Powodem takiej konstatacji sg wyraziste
judykaty, ktore bedgc ,,najbardziej dojrzaltym przejawem stosowania prawa”'*s, dowo-

dza, ze jezeli przepis prawa dopuszcza mozliwos$¢ rozbieznej interpretacji przepisu, to

141 Funkcjonariusz publiczny to osoba dziatajaca w charakterze organu administracji publicznej lub z jego
upowaznienia albo jako cztonek kolegialnego organu administracji publicznej lub osoba wykonujaca
w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub
umowy cywilnoprawnej, biorgca udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub po-
stanowienia przez taki organ — art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa, Dz. U. z 2011 r. Nr 173, poz. 34
(dalej u.o.m.f.p.).
Art. 1 v.o.m.fip.
Szerzej A. Bielska-Brodziak [et al.], Odpowiedzialnosé¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razg-
ce naruszenie prawa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 83.
Razace naruszenie prawa to nie tylko oczywiste, wyraziste i bezsporne naruszenie prawa, do ktérego
dochodzi wowczas, gdy decyzja zostala wydana wbrew zakazom lub nakazom ustawowym (szerzej
B. Adamiak, J. Jedrosik, Zagadnienie razqcego naruszenia prawa w postepowaniu administracji, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1986, z. 1, s. 69 i n.), to rowniez jego negatywne skutki spoteczno-gospodarcze w mysl
zasad prawnych (szerzej A. Zielinski, O razgcym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 k.p.a., ,,Pan-
stwo i Prawo” 1986, z. 2, s. 104 i n.).
Art. 6 u.o.m.f.p.
Art. 10 v.o.m.f.p stanowi, ze: ,,1. Kto, bedac kierownikiem podmiotu odpowiedzialnego Iub jednostki
organizacyjnej takiego podmiotu, nie wykonuje obowiazku okre§lonego w art. 7 ust. 1, podlega grzyw-
nie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 3.

2. Jezeli sprawca czynu okreslonego w ust. 1 dziata nieumyslnie, podlega grzywnie albo karze ogra-
niczenia wolnosci”.
47 Art. 3 w.o.m.fp.
198 Szerzej J. Skorupka, O sprawiedliwosci procesu karnego, Warszawa 2013, s. 105.
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wybor jednej z nich nie moze by¢ oceniany jako razgce naruszenie prawa nawet wow-
czas, gdy zostanie ona pozniej uznana za nieprawidtowa albo inna interpretacja zostanie
uznana za stuszniejsza'®. Jest to jeden z elementdw systemu prawnego, ktory powoduje,
ze klauzula porzadku publicznego jako wytoniony podczas procesu element obrony jest
takze skutecznym narzedziem ochrony dziatan instytucji wtadczych, a tym samym
sprawng podstawg legitymujacg zabdr danych — wizerunku — w sferze publicznej',
gdyz posiada ,,podstawe prawng”"!. Niestety taka dziatalno$¢ wtadzy jest w istocie sta-
bo uchwytna, gdyz okraszona jest ,,czystg” medialnie polityka'*?, ktora odbijajac usta-

153

wowy obraz rzeczywisto$ci'”®, zakrzywia zarazem wlasciwe odczytywanie tekstow

prawnych przez nig stanowionych'**.
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Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony
interesu prawnego jednostki na przyktadzie wybranych
regulacji odnoszacych si¢ do ,,stref specjalnych”

Access to public information as a category of legal interest in the protection
of the individual as exemplified by the regulations relating to ,,special zones”

Abstract:

The need to guarantee the implementation of the protection of the legal interest is an element of the
right to a democratic rule of law. The implementation of this type of protection is closely linked with
the simultaneous aspiration of human respect of privacy and the need for social control authorities and
other administrative bodies representing the authority of the state, even with the construction of ac-
cess to public information; in particular, in this case, the actions of public bodies to each citizen indi-
vidually. Not without significance, however, is also an element of social control of actions for the
benefit of the general public. It is worth taking a look at the implementation of the universal right to
information on the basis of the regulations devoted to “special zones”.

Keywords:
right to information, access to public information, special zones, to protect the individual
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prawo do informacji, dostgp do informacji publicznej, strefy specjalne, ochrona jednostki

1. Wprowadzenie

Potrzeba gwarancji realizacji ochrony interesu prawnego jednostki jest elemen-
tem wlasciwym dla demokratycznego panstwa prawa!. Realizacja tego rodzaju ochro-
ny pozostaje w $cistym zwigzku z jednoczesnymi aspiracjami respektowania ludzkiej

prywatnosci i konieczno$cia spotecznego kontrolowania organéw i innych podmiotow

' Sposréd rozmaitych znaczen interpretacyjnych, jakie wystepuja w doktrynie, tego rodzaju ochrona moze

by¢ rozpatrywana jako stworzenie jednostce mozliwosci uzyskania korzysci $cisle powigzanych z jej
potrzebami i ktorych uzyskanie na skutek dziatania lub zaniechania podmiotu wtadzy publicznej zostato
zagwarantowane przez obowigzujacy porzadek prawny.
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administracyjnych reprezentujacych wiadze panstwowa?. W szczegolnosci chodzi w tym
wypadku o poczynania podmiotow wtadzy publicznej wobec kazdego obywatela z osob-
na. Nie bez znaczenia jednak pozostaje rowniez element spotecznego kontrolowania
dziatan prowadzonych na rzecz ogo6tu spoteczenstwa.

Ponadto wspolczesnie, choc¢by w celu podkreslenia wiasnej niezaleznosci, nabiera
istotnego znaczenia dazenie jednostek do samodzielnego kierowania swoim zyciem
i postepowaniem z uwagi na posiadane aspiracje, pragnienia oraz potencjalne korzysci.
Jest to wazne szczegdlnie w kontekscie indywidualnego dysponowania uprawnieniami
na ptaszczyznie obowigzujacego prawa. Nierzadko pozostaje to w $cistym zwiazku z da-
zeniem do uzyskania pelnego uswiadomienia w zakresie stanu realizacji spraw publicz-
nych’. Z tego tez wzgledu tak istotne jest zapewnienie istnienia i mozliwosci rzeczywi-
stego korzystania przez jednostke z prawnych instrumentow, ktére poszerzatyby jej
mozliwosci informacyjne i w swej istocie shuzylyby ochronie jej interesu prawnego. Jed-
ng z tego rodzaju instytucji jest wyrastajaca z przystugujacego prawa do informacji kon-
strukcja dostepu do wiedzy publicznej*. Dostep do informacji jako instytucja wlasciwa
dla prawa konstytucyjnego i administracyjnego stanowi konieczny warunek dla istnienia
wspotczesnej demokracji 1 spoteczenstwa obywatelskiego®. Na podmiotach realizuja-
cych zadania publiczne (zwtaszcza za$ na wladzach publicznych) ciazy zobowigzanie
w zakresie podejmowania dziatan nie tylko na rzecz spoleczenstwa, ale rowniez z jego
nieustannym poparciem, tak aby adresaci tego rodzaju dziatan posiadali przekonanie
o ich stuszno$ci i aby na tym tle nie dochodzito do utraty poczucia bezpieczenstwa w za-
kresie realizacji wlasnych interesow.

W tzw. czasach wspolczesnych niejawnos$¢ czy tez poufnos¢ jako zasady po-
wszechnie obwigzujace na przestrzeni lat, uznawane uprzednio za madros¢ i bezwzgled-
na koniecznos$¢, utracity swoje znaczenie, swoja shuszno$¢ oraz wlasciwe uzasadnienie®.
Z punktu widzenia aspiracji i poczucia bezpieczenstwa wspotczesnej jednostki staly si¢

nieuczciwe 1 niepozadane. Bezwzglednie bowiem jednostka, aby miata Swiadomos¢

2 Zob. réwniez M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej.
Komentarz, Warszawa, 2010, s. VII-X, jak rowniez W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej.
Komentarz, Krakow 1998, s. 58.

Znaczenie dostepu do informacji jako instytucji spotecznego kontrolowania podkresla D. Adamski, cy-
tujac Rzecznik Generalna Eleaonor Sharpston, ktora wskazuje, ze: ,,niewiele rzeczy wydaje si¢ by¢ bar-
dziej koniecznych w demokratycznym spoleczenstwie niz przejrzystos¢ i zblizenie obywateli do procesu
podejmowania decyzji” — zob. D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wtadz publicznych Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. XIX.

Podstawy prawne jej istnienia znajduja si¢ w akcie najwyzszego rzedu, nadajac tym samym jej szczegol-
ne znaczenie z punktu widzenia korzysci, jakie moze przynies¢ jednostkom potencjalnie zainteresowa-
nym.

Zob. T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008,
s. 7.

¢ T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999, s. 20.
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zapewnienia ochrony jej interesow, musi uzyska¢ pewnos¢ (przy zachowaniu gwarancji
nienaruszalnosci uprawnien i wolnos$ci innych jednostek) dostgpu do wszystkich infor-
macji’, ktore moga w sposob bezposredni lub posredni wywieraé wptyw na jej status
jako osoby oraz jej status jako obywatela danego panstwa®.

Niewatpliwie tego rodzaju wiedza: wiedza o panstwie, wiedza o sprawach publicz-
nych, o podmiotach administrujacych ma znaczenie praktyczne w tym sensie, ze stanowi
podstawowa przestanke poczucia bezpieczenstwa obywatelskiego i ochrony interesow
jednostek®. Zagwarantowanie przez ustrojodawce prawa do informacji (art. 61 Konsty-
tucji RP'), ktore podlega dalszemu rozwinieciu w drodze ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (dalej zwanej u.d.i.p.)", stanowi podstawe
procesu uswiadamiania jednostek w przedmiocie spraw publicznych znajdujacych sig¢
w ich otoczeniu'?. Co wazne, naturalnym nastepstwem owego procesu u$wiadomienia
moze by¢ uzyskanie poparcia dla konkretnych dziatan podmiotéw publicznych badz tez
wrecz przeciwnie — catkowite ich odrzucenie. Samo za$ poparcie w szczego6lnosci dla
trudnych, niepopularnych decyzji w znacznym stopniu jest zdeterminowane uprzednim
uswiadomieniem obywateli w zakresie wprowadzenia konkretnych rozstrzygnie¢ w zy-
cie i potencjalnych konsekwencji ich realizacji. Wprawdzie nikogo nie mozna zmusi¢ do
siegnigcia po tego rodzaju wiedze, do skorzystania z niej, ale sam dostep do niej mozna
uczyni¢ mniej lub bardziej otwartym. Dostep umozliwia uzyskanie wiedzy konkretnej,
ktora bedzie oddzialywaé na tres¢ pozniejszych decyzji, wptywajac tym samym na po-
ziom zycia i na mozliwosci realizacji innych przystugujacych uprawnien i spoczywaja-
cych na jednostce obowiazkoéw. W tzw. nowych czasach dostgpnos¢ informacji nie jest
juz w zaden sposob kwestionowana. Pojawiaja si¢ natomiast dyskusje co do rzeczywi-
stych warunkow jej udostgpniania przez podmioty okreslane mianem podmiotow zobo-
wigzanych, mimo iz rozwini¢ciu podlegajg sposoby, przy pomocy ktdérych moze nastg-

pi¢ faktyczna ,realizacja uprawnienia informacyjnego”. Uzasadnienie powszechnego

O znaczeniu informacji i procesu jej udostegpniania przez organy administracji publicznej wypowiada si¢
m.in. P. Fajgielski — zob. P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej. Prawne aspekty gromadze-
nia, udostgpniania i ochrony, Wroctaw 2007.

Informacja jest podstawa nowoczesnej gospodarki, tj. gospodarki opartej na wiedzy i gospodarki po-
strzeganej przez pryzmat tzw. nowych technologii. Istnieja bowiem takie rozwigzania technologiczne,
ktore pozwalaja na przetwarzanie i przekazywanie obszernych zasobow danych, zréznicowanych z punk-
tu widzenia tresci i formy, jej no$nikow, sposobow przedstawienia, kanatéw przeptywu itd. — zob. T. Bur-
czynski, Elektroniczna wymiana informacji w administracji publicznej, Wroctaw 2011, s. 15.

Zob. tez K. Tarnowska, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2010, s. 5-8.
10Dz U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

" Dz. U.z2001 r. Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.

Kroétkiej oceny samej ustawy o dostepie do informacji publicznej dokonuja 1. Kaminska i M. Rozbicka-
Ostrowska, wskazujac, ze u.d.i.p. ,,[...] nie jest ustawa matka, czyli ustawg organiczna regulujacg zasady
i wyjatki od niej” — zob. 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Dostep do informacji publicznej, Warsza-
wa 2007, s. 9.
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dostepu do informacji jest bezwzglednie powigzane z faktem aktywnos$ci obywateli na
ptaszczyznie zycia publicznego w panstwie o ustroju demokratycznym'®. Panstwo i dzia-
ajace w jego imieniu organy muszg zaspokaja¢ zbiorowe i indywidualne potrzeby oby-
watelskie, a zatem sg zobligowane do dziatania nie tylko na ich rzecz, ale rowniez po
uzyskaniu akceptacji jednostek, dla ktorej urzeczywistnienia istotne jest zapewnienie
dostepnosci do oczekiwanych informacji oraz stworzenie mozliwosci ich tatwego uzy-
skania'*. Wowczas bowiem obywatel moze podejmowac dziatania zgodne z jego aspira-
cjami lub tez moze przejawia¢ aktywno$¢ na tych polach, ktore maja chroni¢ jego inte-
resy. Co wazne, donioste znaczenie w tym zakresie posiada znajomo$¢ catoksztattu
okolicznos$ci, w ktorych otoczeniu ma by¢ podejmowany 6w akt dziatania lub tez zanie-
chania. Powyzszy stan rzeczy wymaga zapewnienia odpowiedniego dostepu do zrodet
informacji i mozliwo$ci uzyskania ,,wiedzy publicznej”, tj. informacji o sprawach pu-
blicznych. Nie bez znaczenia pozostaje tutaj sam zakres udostgpniania tzw. wiedzy pu-
blicznej, w szczegdlnosci w obliczu niejednoznacznos$ci rozumienia pojecia informacji
publicznej jako wiedzy o (Sci$le nieokreslonej) sprawie publicznej. Jest to wyjatkowo

&)

wazne, albowiem ich tres¢ — tres¢ wiedzy publicznej — moze ,,0ddziatywac” nie tylko na
aspekt zycia prywatnego jednostki, ale przede wszystkim na ptaszczyzne realizacji in-
nych uprawnien, jakie przystuguja obywatelom. Co istotne, na gruncie niniejszego zato-
zenia mozna dopatrywac si¢ istnienia aspektu ochrony interesu prawnego (w tym wy-
padku prawnie zagwarantowanego interesu informacyjnego) jednostki'.

Niewatpliwie zardéwno proces dostgpu do informacji, jak i wigzgca si¢ z nim ochro-
na ,,ulegly zblizeniu z jednostka” na skutek rewolucji informatycznej'®. To ona sprzyja
rozwojowi demokracji, gdyz czyni dostep tatwiejszym i powszechniejszym, cho¢by po-

przez niwelowanie réznic zachodzacych pomiedzy rozmaitymi grupami spotecznymi'”.

Jak podaje T.R. Aleksandrowicz: ,,Udzial obywateli w procesach demokratycznych nie moze konczy¢ si¢
na akcie wyborczym [...]” — zob. T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji
publicznej, Warszawa 2008, s. 7.

Jak podaje H. Izdebski i M. Kulesza: ,,Podstawag otwartosci panstwa demokratycznego jest jawnos¢ or-
ganizacji i dziatalnosci instytucji publicznych wobec wszystkich zainteresowanych czlonkow spoteczen-
stwa” — zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004,
s. 323. Ponadto warto réwniez wskaza¢ na stwierdzenie J. Naisbitta, wedlug ktorego ,,Gtowng zasada
demokracji uczestniczacej jest udziat ludzi w procesie podejmowania decyzji, ktore maja wptyw na ich
zycie” — zob. J. Naisbitt, Megatrendy, Warszawa 1997, s. 197.

Warto tez zwroci¢ uwage na stanowisko G. Sartoriego, wedtug ktorego: ,,Caty gmach demokracji opiera
si¢ w ostatecznym rozrachunku, na wzglednej uczciwosci, bezstronnosci lub poprawnosci informacji
dostarczanej ludziom [...]” — zob. G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 135.

Zob. tez M. Bernaczyk, Udostepnianie informacji publicznych w postaci elektronicznej w orzecznictwie
sqdow administracyjnych, [w:] J. Gotaczynski (red.), Informatyzacja postgpowania sqdowego i admini-
stracji publicznej, Warszawa 2010, s. 243-258.

Nalezy jednak uznaé, ze powyzsze stwierdzenie nie posiada znaczenia absolutnego, albowiem sama re-
wolucja informatyczna nie jest w stanie znie$¢ wszelakich dysproporcji spotecznych. Fakt istnienia tech-
nicznych ,,mozliwosci” dostgpu do informacji nie jest rOwnoznaczny z rzeczywistym i jednakowym ich
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Jeszcze jaki$ czas temu zainteresowany informacjg byt skazany na pakiety, jakie zostaty
dla niego przygotowane czy zaoferowane mu. Dzi§ natomiast w obliczu interaktywnos$ci
sami odbiorcy informacji tworzg dla siebie pakiety, ktore sg im potrzebne, ktérymi sg
zainteresowani dla zapewnienia realizacji i ochrony wtasnych interesoéw. W obliczu ta-
kich uwarunkowan przeplyw informacji dokonuje si¢ szybko, powodujac tym samym
rzeczywisty przyrost pozyskiwanych informacji, a sama ich dostepnos¢ kreuje przewa-
ge, umozliwia pozyskanie pewnego rodzaju dobr, osobistego poczucia uswiadomienia,
czego rezultatem moze by¢ rowniez wzmocnienie wiasnej pozycji spotecznej'®. Nalezy
jednak przy tym zaznaczy¢, ze niewatpliwie istotne znaczenie dla sprawnego funkcjono-
wania mechanizmu udostgpniania informacji publicznej posiada nalezyta interpretacja
jego instrumentow zagwarantowanych przez ustawodawce na gruncie regulacji ogol-
nych i ich skonfrontowanie z tymi uregulowaniami, ktére wystepuja w konkretnym

dziale materialnego prawa administracyjnego’.

2. Instrumenty dostepu do informacji publicznej w Swietle u.d.i.p.

Ustawodawca, tworzac generalng definicje¢ informacji publicznej jako ,.kazdej in-
formacji o sprawach publicznych”, dokonuje okreslenia dopuszczalnych form udostep-
nienia tego rodzaju informacji. Wedtug M. Jabtonskiego i K. Wygody: ,,Udostepnianie
informacji publicznej moze przybiera¢ wiele postaci i przyjac nalezy, ze dopuszczalne sg
wszystkie srodki przekazu, a w gestii zadajacego pozostaje decyzja, z jakich bedzie on
chciat skorzysta¢”?. W rezultacie to w gestii podmiotu zainteresowanego pozostaje de-
cyzja, z jakiego instrumentu skorzysta dla zapewnienia ochrony ,,wlasnego” interesu
informacyjnego.

Odnoszac si¢ do regulacji konstytucyjnych kreujacych sam fakt istnienia niniejsze-
go uprawnienia, trzeba wskazaé, ze nakre$lone w nich mozliwosci realizacji prawa do
informacji (art. 61 ust. 2) zostaty sformutowane szeroko i cho¢ w tym miejscu nie postu-
zono sie okresleniem ,,w szczegolnosci”, trzeba przyjaé, ze posiadaja one charakter
przyktadowy. W zadnym razie nie mozna powiedzie¢, ze ustrojodawca przy ich definio-

waniu postuzyt si¢ okre§leniem ,,instrumentdéw ochrony interesu prawnego jednostki”,

posiadaniem przez wszystkich obywateli. Doniosta rol¢ odgrywaja w tym wypadku inne czynniki, cho¢-
by kwestie materialne, ktore w pewnym sensie determinuja mozliwosci dostepu do tzw. ,,nowinek” tech-
nologicznych.
18 Zob. tez T. Burczynski, op. cit., s. 15.
1 Wiecej w przedmiocie dziatdbw materialnego prawa administracyjnego: Z. Leonski, Materialne prawo
administracyjne, Warszawa 2009, oraz M. Miemiec (red.), Materialne prawo administracyjne, Warsza-
wa 2013. Ponadto na uwagg zashuguje réwniez okreslenie znaczenia materialnego prawa administracyj-
nego w kontek$cie ochrony praw jednostki — zob. Z. Leonski (red.), Rola materialnego prawa admini-
stracyjnego a ochrona praw jednostki, Poznan 1998.
Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice, Wroctaw 2002, s. 170.
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chociaz sama ich tre$§¢ wskazuje na funkcje tzw. uswiadamiania obywatelskiego w za-
kresie spraw publicznych. Ponadto tres¢ regulacji konstytucyjnych w tym przedmiocie
nie definiuje rowniez procesu udostepniania informacji. Doktrynalne podej$cie wobec
omawianego zagadnienia wskazuje, ze przez pojecie dostgpu nalezy rozumie¢ wszelkie
dopuszczalne formy, przy pomocy ktérych mozna zapozna¢ si¢ z tresciag dokumentow
w formie bezposredniej (tj. poprzez udostgpnienie oryginatu badz jego kopii), jak row-
niez posrednio (np. przy uzyciu srodkow elektronicznego przekazu, tj. poprzez wglad do
dokumentu posiadajacego postac elektroniczng)?'. Analizujac tres¢ uregulowan ustawy
zasadniczej, trzeba nadmieni¢, ze w ich $wietle nie wprowadzono ograniczen w kontek-
$cie dopuszczalnych form dostepu stanowigcych instrumenty ochrony jednostki. Czyni
to dopiero ustawodawca w u.d.i.p., albowiem konkretnie wskazuje, w jakich formach,
w jaki sposob informacja tzw. publiczna moze by¢ udostepniona. Niemniej jednak ana-
lizujac uprzednie zamierzenia i ostateczne rozstrzygniecia ustawodawcy w przedmiocie
dostepu do informacji, nalezy wskaza¢, ze nie dokonuje on wyraznego uwypuklenia
1 konkretnego nazwania instrumentow sktadajacych si¢ na konstytucyjne prawo do in-
formacji jako instytucji stuzacej ochronie interesu prawnego. Wskazuje natomiast na
poszczego6lne elementy potwierdzajgce prawidtowosc ,,zasady alternatywnosci” dostepu
do informacji publiczne;.

W $wietle art. 3 u.d.i.p. jednostka dla ochrony wilasnego interesu prawnego ma
mozliwo$¢ dokonania wyboru w zakresie przystugujacych jej uprawnien, sktadajacych
si¢ na ustawowe prawo do informacji. Kazde z nich urasta do rangi instrumenté6w ochro-
ny interesu prawnego jednostki, albowiem prowadzi do uzyskania potrzebnej wiedzy, do
poszerzenia horyzontow, zglebienia informacji szczegodlnie waznych z uwagi na kon-
kretng sytuacje, w jakiej si¢ znalazta®>. Zgodnie ze wskazang regulacjg art. 3 u.d.i.p. po-
wszechne prawo do informacji obejmuje uprawnienie do:

1) uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w ta-
kim zakresie, w jakim jest to szczegoélnie istotne dla interesu publicznego (art. 3
ust. 1 u.d.i.p.);

2) wgladu do dokumentow urzedowych;

3)dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyborow.

Przedstawiona powyzej klasyfikacja tworzy grupe tzw. instrumentow Sensu stric-
to — instrumentéw wiasciwych, sktadajacych si¢ na samo zjawisko procesu udostepnia-
nia wiedzy publicznej. Niemniej jednak warto takze zauwazy¢, ze oprocz powyzej

przedstawionych na uwage zastuguja réwniez, jako rownoprawne instrumenty, formy,

21 Ibidem, s. 180.
22 Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, op. cit., s. 170 in.
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przy pomocy ktoérych jednostka moze realizowac przystugujace jej prawo do informa-
cji. Z racji ich istoty oraz roli, jaka zostala im przypisana, stanowiag one narzedzie, przy
pomocy ktorego informacja publiczna objeta zZgdaniem podlega udostepnieniu. W efek-
cie z uwagi na przyjete rozwazania mozna im przypisa¢ charakter instrumentéw ochro-
ny interesu prawnego jednostki sensu /argo, a w ramach ich grupy nalezy wymienic:
1) mozliwos$¢ zapoznania si¢ z informacjg udostepniong w drodze wytozenia lub wy-
wieszenia w miejscach ogdlnie dostgpnych;
2) mozliwo$¢ zapoznania si¢ z informacja poprzez zainstalowanie w miejscach ogol-
nie dostepnych urzadzen umozliwiajacych poznanie jej tresci (zob. art. 11 ust. 1
pkt 1 oraz pkt 2);
3) mozliwos$¢ zapoznania si¢ z informacjg umieszczona w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej, ktory jest prowadzony przez wlasciwy organ w formie elektronicznej;
4) mozliwo$¢ zapoznania si¢ z informacjg umieszczong w centralnym repozytorium.
W mysl powyzszego udostgpnienie informacji moze przybiera¢ rozmaite postacie,
a o wyborze jej formy decyduje wnioskodawca. Istotne znaczenie ma w tym wypadku
precyzyjne okreslenie zadanej formy, albowiem podmiot zobowigzany nie moze su-
biektywnie, tj. bez zgody wnioskodawcy, dokona¢ zmiany w niniejszym zakresie. Pod-
kresla si¢ zatem rolg samej jednostki zainteresowanej, oddajac jej decyzje co do osta-
tecznego skonkretyzowania wyboru. Jednostka nie jest zatem zdana tylko na to, co
moze jej zaoferowa¢ podmiot wtadzy publicznej, od ktérego zada informacji okreslone-
go rodzaju. W sytuacji gdy wniosek jednostki w przedmiocie formy jest zbyt ogdlny,
podmiot zobowigzany moze poinformowac, ze informacje objete zadaniem jednostki
znajduja si¢ w jego siedzibie”. W ten sposob ustawodawca tworzy ogolny katalog moz-
liwosci, z jakich moze i z jakich powinna skorzysta¢ jednostka zainteresowana uzyska-
niem konkretnej informacji publicznej. Niniejszy wachlarz z racji posiadania ogdlnego
charakteru interpretowanych regulacji ma zastosowanie we wszystkich dziedzinach ad-

ministracji publicznej. Jednoczesnie jednak podlega prawnym modyfikacjom, ktore

2 Co istotne w tej sytuacji, w zadnym razie podmiotowi zobowigzanemu nie mozna zarzuci¢ bezczynnosci,
albowiem jezeli wnioskodawca w dalszej czgséci postepowania zajmujacy pozycje strony skarzacej zbyt
ogoblnikowo okreslit swoje zadanie co do formy udostgpnienia, wowczas zajecie stanowiska co do zaist-
niatej sytuacji przez podmiot wtadzy publicznej, ktore zostato zawarte w pisemnej informacji dotyczacej
zapoznania si¢ z przedmiotowymi dokumentami, spetnia przestanki ich udostgpnienia — zob. tez wyrok
WSA wydany w Poznaniu z 8 pazdziernika 2008 r., (IV SAB/ Po 14/08). Ale z drugiej strony jezeli za-
danie wnioskodawcy dotyczy informacji, ktéra obligatoryjnie powinna zosta¢ zamieszczona w BIP,
a z przyczyn blizej nieznanych nie zostala tam umieszczona, wowczas jest to rownoznaczne z bezczyn-
no$cig w zakresie stosowania obligatoryjnej formy dostepu i podmiot zobowigzany przyjmuje tym sa-
mym na siebie obowigzek udostgpnienia informacji w trybie wnioskowym. W nastgpstwie powyzszego
jednostka zainteresowana jest legitymowana do otrzymania informacji poprzez okazanie jej do naoczne-
go zapoznania si¢ lub tez poprzez otrzymanie wydruku, kopii dokumentacji oryginalnej, przestania
w postaci elektronicznej, w tym rowniez skanu badz nagrania — zob. M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnio-
skowego udostgpniania informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 180.
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wynikaja z uregulowan o charakterze szczegdlnym, wtasciwym dla konkretnego dziatu
administracji publicznej. Ma to miejsce na gruncie regulacji bedacych przedmiotem
niniejszych rozwazan. Trzeba zauwazy¢, ze doktryna prawa administracyjnego z uwagi
na szeroki zakres zainteresowania obejmuje swoimi ramami rowniez problematyke tzw.
stref specjalnych. Chodzi w tym wypadku o obszary o szczego6lnej regulacji prawne;j,

obszary objete szczegdlnym rezimem prawnym, tzw. strefy ochronne?*.

3. Realizacja dostepu do informacji geologicznej

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan samo nazewnictwo omawianego zja-
wiska nie ma wigkszego znaczenia. Istotne znaczenie natomiast ma spojrzenie na zagad-
nienie stref specjalnych w przedmiocie zidentyfikowania wystepowania badz tez braku
szczegolnych elementéw procesu udostepniania informacji publicznej na ptaszczyznie
regulacji zastrzezonych wylacznie dla tego dziatu®.

Zasoby naturalne w postaci zt6z kopalin, mineralow, skat, skamielin, wod pod-
ziemnych posiadaja szczegdlng warto$¢ dla panstwa i jego mieszkancow. Z tego tez
wzgledu obszary, na ktorych powierzchni lub w ktérych glebi mozna zidentyfikowaé
zasoby naturalne, sg zaliczane do kategorii tzw. stref specjalnych. Zasady i warunki wy-
konywania prac geologicznych, wydobywania oraz ochrony kopalin ze zt6z, ochrony
wod podziemnych reguluje ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gor-
nicze (dalej zwana Pr. geol. gorn.)*.

Co istotne, w powyzszych regulacjach dominuja elementy o charakterze cywilno-
prawnym, dlatego tez bardzo czg¢sto sg one pomijane w rozwazaniach dokonywanych
na plaszczyznie doktryny prawa administracyjnego. Nalezy zauwazy¢, ze zakres wyste-

powania szczegdlnych elementéw instytucji dostepu do informacji na gruncie prawa

24 Zob. tez J. Stelmasiak, Instytucja strefy ochronnej jako prawny srodek ochrony srodowiska, Lublin 1986,
s. 37.

2 Jak podaje Z. Leonski: ,,[...] szczegdlna charakterystyka strefy specjalnej sprowadza si¢ do podlegania
swoistemu rezimowi publicznoprawnemu, ktory odnosi si¢ do wyodregbnienia pewnych obszarow pan-
stwa z racji rozmaitych celow, jakie sg im stawiane”. Ich istnienie moze wigzac si¢ z koniecznoscia
wprowadzenia réznego rodzaju ograniczen publicznoprawnych badz przeciwnie — moze wigzaé si¢
z przyznawaniem szczegolnych przywilejow. Niemniej jednak bez wzgledu na powyzsze aspekty cel ich
ustanowienia jest niezmienny, albowiem chodzi o ochrong dobr szczegdlnie cennych, takich jak zasoby
naturalne, ochrona przyrody, bezpieczenstwo panstwa itp. Ponadto, jak podaje doktryna, ich specyfika
sprowadza si¢ do wyltaczenia ogdlnego porzadku prawnego na danym obszarze i ustanowienia szczeg6l-
nych regulacji zwigzanych z wprowadzeniem odrgbnych nakazow, zakazow, jak rowniez z sytuacja na-
ktadania szczegdlnych obowiazkow, whasciwych tylko i wylacznie danym terenom. Biorgc pod uwage
zasadniczg tematyke prowadzonych rozwazan, warto zastanowic¢ si¢ nad ,,wyjatkowoscia” regulacji po-
$wigconych zagadnieniu udostgpniania informacji publicznych na gruncie uregulowan dotyczacych
przyktadowych obszaréw noszacych znamiona tzw. stref specjalnych — zob. Z. Leonski, Materialne....,
s. 1651in.

% Dz.U.z2014r., poz. 613 z p6zn. zm.
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geologicznego i gorniczego nie jest szeroki. Zastuguje jednak na uwage, chocby ze
wzgledu na specyficzne okreslenie informacji (geologicznej), przy czym tresci art. 6
ust. 1 pkt 2 Pr. geol. gorn.”, z art. 10 ust. 1 pkt 5 Pr. geol. gorn. oraz z art. 6 ust. 5 u.d.i.p.,
pozwala na kwalifikowanie jej jako informacji publicznej.

Poczawszy bowiem od regulacji ogdlnych po§wieconych omawianemu zagadnie-
niu, poprzez wigkszo$¢ regulacji prawa materialnego, nomenklatura pozostaje niezmien-
na. Wskazuje ona bowiem jedynie na pojecie informacji, tudziez na informacje¢ publicz-
ng, jako przedmiot procesu udostepnienia, bez jej dalszego, konkretnego zdefiniowania.
Z kolei istotne jest w tym wypadku, tj. na gruncie uregulowan po§wigconych prawu
geologicznemu i gorniczemu, iz ustawodawca postuguje si¢ konkretnym okre§leniem
informacji, wskazujacym na jej zawarto$¢ przedmiotowa®. Zgodnie z trescig art. 98
ust. 1 Pr. geol. gorn. organy administracji geologicznej gromadza, przechowuja, chronig
i udostepniaja informacje geologiczng®®. Same zas$ zasady dotyczace sposobu ich groma-
dzenia, organizacji przechowywania oraz przede wszystkim udostepniania okresla Mi-
nister Srodowiska w drodze rozporzadzenia®'. W mysl niniejszych regulacji na organach
administracji geologicznej spoczywa obowigzek ochrony gromadzonych dokumentow,
zbioréw danych, probek geologicznych przed uszkodzeniem, zniszczeniem lub utrata,
a takze niekontrolowanym ujawnieniem ich tresci osobom niepowotanym. Co wazne,
m.in. dla potrzeb ochrony zt6z kopalin, ochrony informacji geologicznej, ustawodawca
naktada na niniejszy organ obowiazek uwzglednienia w akcie wykonawczym roznic
w wymaganiach dotyczacych przechowywania i udost¢pniania przedmiotowych infor-

macji w zaleznosci od rodzaju i formy oraz jej statusu prawnego. W $wietle niniejszego

27 W mysl art. 10 Pr. geol. gorn. ztoza naturalne wymienione w jego tre$ci stanowia wlasno$¢ gornicza
Skarbu Panstwa, Dz. U. z 2014 r., poz. 613 z pézn. zm.
2 Chodzi bowiem w tym wypadku o informacje odnoszaca si¢ do majatku i innych praw majgtkowych
Skarbu Panstwa.
Na uwage zastuguje art. 95 Pr. geol. gorn., w ktorego swietle udokumentowane ztoza kopalin oraz udo-
kumentowane wody podziemne w granicach projektowanych stref ochronnych uje¢ oraz obszarow
ochronnych zbiornikow wod podziemnych, a takze udokumentowane kompleksy podziemnego sktado-
wania dwutlenku wegla w celu ich ochrony ujawnia si¢ m.in. w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego gmin oraz planach zagospodarowania wojewddztw, ktore jako akty prawa miejscowego
z calg swojg zawarto$cig podlegajg upublicznieniu w trybie ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z pdzn.
zm.). Co istotne, wprawdzie jest to przejaw realizacji procesu udostgpniania informacji publicznych, ale
odbywajacego si¢ w oparciu o odmienne uregulowania anizeli w trybie u.d.i.p.
Jak wskazuje ustawodawca, przez informacj¢ geologiczng nalezy rozumie¢ dane i probki geologiczne
wraz z wynikami ich przetworzenia i interpretacji, w szczegolnosci przedstawione w dokumentacjach
geologicznych oraz zapisane na informatycznych nosnikach danych (art. 6 ust. 1 pkt 2 Pr. geol. gérn.).
Co wigcej, nalezy rowniez zauwazy¢, ze ustawodawca oprocz pojecia przedmiotowej informacji wyr6z-
nia takze tzw. dane geologiczne, czyli wyniki bezposrednich obserwacji i pomiaré6w uzyskanych w toku
prowadzenia prac geologicznych (ust. 1 art. 6. Pr. geol. gorn.).
31 Zob. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 15 grudnia 2011 r. w sprawie gromadzenia i udostep-
niania informacji geologicznej, Dz. U. z 2011 r. Nr 282, poz. 1657.
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ustawodawca wskazuje na istnienie instytucji dostgpu do przedmiotowej informacji.
Z drugiej jednak strony, biorgc pod uwage art. 99 ust. 1-7 oraz art. 100 ust. 1-11 Pr. geol.
gorn., pojawia sie watpliwos¢, czy udostepnienie informacji, o ktorym mowa w dalszej
czesci regulacji, w ogdle moze by¢ kwalifikowane jako zjawisko stanowigce zasadniczy
przedmiot zainteresowania w niniejszej pracy. Jesli przyjac¢ zatozenie o uznaniu takiej
kwalifikacji za wtasciwa, nalezy jednoczesnie zwroci¢ uwage na istotne odmiennosci
w tychze regulacjach. Przede wszystkim nalezy wskaza¢ na zastosowane przez ustawo-
dawce rozréznienie czynnosci uzyskania informacji, korzystania z niej oraz rozporza-
dzenia nig. Prawo do informacji uzyskanych w wyniku prac geologicznych przystuguje
Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez Ministra Srodowiska®. Jesli natomiast
chodzi o kwesti¢ korzystania z tego rodzaju informacji, ustawodawca dokonuje wyroz-
nienia instytucji odptatnosci i nieodptatnosci, wskazujgc tym samym na istnienie rozma-
itych postaci dokonywania niniejszej czynnosci. Co wigcej, to wlasnie jej charakter
przesadza o uiszczaniu oplaty badz tez o zwolnieniu z niej. W $wietle przyjetego uregu-
lowania (art. 100 ust. 1 Pr. geol. gorn.) zasadg jest nieodplatnos¢ korzystania. Niemniej
jednak ustawodawca przewidziat od niniejszej zasady réwniez wyjatki. Dokonat bo-
wiem enumeratywnego wyliczenia dziatalno$ci, w przypadku ktorych nie moze by¢
mowy o bezplatnym ,,wykorzystywaniu” informacji**. W tych sytuacjach instytucja ko-
rzystania opiera si¢ na umowie przewidujgcej wynagrodzenie stanowigce dochod budze-
tu panstwa. Podstawe do okreslenia wysoko$ci wynagrodzenia za korzystanie z infor-
macji geologicznej stanowi wycena okreslajaca koszty projektowania, wykonywania
i dokumentowania prac geologicznych przez podmiot ubiegajacy si¢ o korzystanie
z niej**. W efekcie przed zawarciem stosownej umowy nastepuje weryfikacja niniejszej
wyceny. Co wiecej, ustawodawca zaweza krag podmiotow legitymowanych do dokona-
nia przedmiotowej wyceny, wskazujac jednoznacznie, ze moga ja wykonac jedynie oso-
by posiadajace kwalifikacje w zakresie wykonywania i kierowania pracami geologicz-
nymi, ktére zostaly stwierdzone w kategorii odpowiadajacej rodzajowi wycenianej

informacji geologicznej. Na gruncie powyzszego mozna domniemywac, ze samo prawo

Warto jednak zwrdci¢ uwage na pkt 2 ust. 1 art. 99 Pr. geol. gorn., albowiem ,,Temu kto ponoszac koszt
prowadzonych w wyniku decyzji wydanych na podstawie ustawy uzyskat informacj¢ geologiczna, przy-
shuguje prawo do nieodptatnego korzystania z niej” — Dz. U. z 2014 r., poz. 613 z pézn. zm.

Chodzi w tym wypadku o dziatalno$¢ w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z, podziemnego bezzbior-
nikowego magazynowania substancji oraz podziemnego sktadowania odpaddw, jak rowniez o dzialal-
nos¢, w ramach ktorej wymagane jest pozwolenie wodnoprawne, czy tez dziatalno$¢ zwiazang z bada-
niem powodujacym uszkodzenie, zniszczenie, zuzycie probki geologicznej lub dziatalnosci powigzanej
zudostepnieniem danych geologicznych — zob. art. 100 ust. 2 i 3 Pr. geol. gorn., Dz. U. 22014 1., poz. 613
z podzn. zm.

W mysl art. 100 ust. 6 Pr. geol. gérn. jezeli informacja geologiczna, do ktdrej prawa przystuguja Skarbo-
wi Panstwa, jest zawarta w dokumentacji geologicznej, rozporzadzenie nig nast¢puje wylacznie na czas
oznaczony.
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do informacji nie przystuguje kazdemu, tak jak to ma miejsce w $wietle regulacji ogol-
nych. Ponadto ustawodawca wprowadza instytucje korzystania, wskazujac tym samym
na odmienno$¢ od typowego mechanizmu przewidzianego na gruncie u.d.i.p. Pojawia
si¢ bowiem w tym przypadku instytucja wtasciwa dla prawa cywilnego, tj. umowa. W jej
istnieniu nalezy upatrywac¢ odmiennosci wobec regulacji ogélnych odnoszacych sie do
kategorii udostepniania tzw. wiedzy publicznej. Co istotne, kwestia odptatnosci, czy in-
nymi stowy kwestia wynagrodzenia za korzystanie z informacji, w pewnym sensie moze
»uderza¢” w zatozenie o spelianiu przestanek instytucji ochrony interesu jednostki.
W samym bowiem potocznym ujeciu to konstrukcja bezptatnosci kojarzy sie z dbatoscia
o jednostke, z zatozeniem czy tez z gwarancja ochrony. Co wigcej, juz na ptaszczyznie
regulacji ogdlnych to wtasnie bezptatnos¢ stanowi jedna z naczelnych zasad przedmio-
towego procesu, obok zasady powszechnos$ci, réwnosci, sadowej kontroli i odpowie-
dzialnosci osobistej*>. One wlasnie, tworzac tacznie pewnego rodzaju katalog wartosci
okreslajacych sposob realizacji omawianego procesu, moga by¢ uznane za istotng deter-
minant¢ przesadzajacg o spetnianiu funkcji ochronnej wobec interesu informacyjnego
jednostki. Niemniej jednak trzeba réwniez bra¢ pod uwage ,,wyjatkowos¢” samych re-
gulacji, rodzaj i warto$¢ informacji, ktore majg by¢ objete procesem niniejszego korzy-
stania. To bowiem w swoim zalozeniu moze uzasadnia¢ konieczno$¢ zachowania ele-
mentow odptatnosci w tym konkretnym przypadku.

Warto podkresli¢, ze warunki i tryb korzystania z informacji geologicznej okresla
Minister Srodowiska w drodze rozporzadzenia®, ktore w swej tresci zawiera wzor wnio-
sku o zawarcie umowy na korzystanie z informacji geologicznej, metody szacowania
warto$ci informacji geologicznej oraz szczegdétowe wymagania dotyczace uprzednio
wyroznionych wycen. Co wazne z punktu widzenia prowadzonych rozwazan, istotne
znaczenie odgrywa zakres ustawowo wyrdznionych elementdw, jakimi z urzedu ma kie-
rowac si¢ niniejszy organ w trakcie tworzenia i wydawania aktu wykonawczego. Usta-
wodawca bowiem wskazuje z jednej strony na potrzeb¢ zapewnienia tatwego dostepu do
informacji geologicznej oraz z drugiej — na potrzebg zapewnienia kompletnosci informa-
cji objetych wnioskiem podmiotu zainteresowanego. W rezultacie tworzy z nich punkt

wyjscia w procesie kreowania podstawowych zasad korzystania z niniejszej wiedzy?’.

3 Zob. M. Bernaczyk, Obowigzek..., s. 121.

36 Zob. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie korzystania z informacji
geologicznej za wynagrodzeniem, Dz. U. z 2011 r. Nr 292, poz. 1724.

Co wigcej, tres¢ niniejszego rozporzadzenia musi okresla¢ metody szacowania informacji geologicznej
i zakres ich stosowania, szczeg6lowe wymagania co do wycen w zaleznosci od rodzaju i formy informa-
cji geologicznej, sposobu i zakresu korzystania z niej, a w przypadku informacji geologicznej dotyczacej
zt6z kopalin, uwzglednia réwniez rozbieznosci w zakresie jako$ci informacji ze wzgledu na czas jej po-
zyskania, stopief rozpoznania ztoza oraz stopien jego wyeksploatowania.
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Na uwagg zastuguje rowniez, ze o ile na gruncie u.d.i.p. ustawodawca wskazuje na
uprawnienie ,,dostepu” przystugujace kazdemu, o tyle prawo geologiczne i gornicze
wprowadza odmienne uregulowanie okreslajgce uprawnienie w zakresie ,,wykorzysty-
wania” okreslonego rodzaju informacji geologicznych w oparciu o zasade nieodptatno-
Sci lub tez za uprzednim wynagrodzeniem?®®, przy czym, co wazne, bez konkretnego
wskazania podmiotowego. Na tej ptaszczyznie uwidacznia si¢ dwoisto$¢ uprawnien, tj.
uprawnienie w zakresie ,,prawnego posiadania” informacji, przystugujacego Skarbowi
Panstwa, oraz uprawnienie w zakresie ich wykorzystywania, pociagajace za soba czyn-
no$¢ udostepnienia, réwniez po uprzednim uiszczeniu odpowiednich $rodkow. I choé
ustawodawca nie ukrywa, ze jest to sytuacja o charakterze wyjatkowym, trzeba podkre-
sli¢, ze szczegoblnie odbiega od uregulowan ogélnych w przedmiocie procesu udostep-
nienia wiedzy publicznej. W prowadzonych rozwazaniach na uwagg zashuguje rowniez
kwestia zrodta pochodzenia informacji objetych procedurg udostgpnienia. Najogdlniej
mowigc (co wynika z regulacji u.d.i.p.), informacja publiczna obje¢ta roszczeniem o udo-
stepnienie odnajduje swoje zrodlo istnienia w ,,posiadaniu” jej przez podmioty realizu-
jace zadania publiczne, w szczegdlnosci zas podmioty wiadzy publicznej. Z kolei odno-
szac si¢ do niniejszej kwestii na gruncie regulacji Pr. geol. gorn., nie sposob nie zwrocié
uwagi na pozostawanie tego rodzaju informacji w gestii podmiotow dwojakiego rodza-
ju. Jak juz zostato uprzednio wskazane, z tresci regulacji w tym przedmiocie wynika, ze
informacja tego rodzaju rozporzadza Skarb Panstwa, niemniej jednak warto réwniez
zauwazy¢, ze wprowadzona przez ustawodawce instytucja korzystania (zar6wno odptat-
nego, jak i nieodptatnego) pociagga za sobg proces przekazywania informacji podmioto-
wi prywatnemu®. Jednoczesnie trzeba jednak podkresli¢, ze podmiot prowadzacy dzia-
falno$¢ w rozumieniu Pr. geol. gorn., ktory wykorzystuje informacje geologiczna, nie
moze uchodzi¢ za podmiot realizujacy procedure w mysl u.d.i.p.*’, mimo ze w zwigzku

z wystepujaca instytucja korzystania moze znalez¢ sie¢ w jej tymczasowym posiadaniu.

4. Realizacja dostepu do informacji o Srodowisku

Nalezy zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do stref zwigzanych z zasobami naturalny-
mi w literaturze przedmiotu poswieca si¢ duzo miejsca sprawom dotyczacym ochrony
srodowiska i obszarom, na ktorej jest ona szczegdlnie podkreslana. W duzej mierze jest

3 Zob. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie korzystania z informacji
geologicznej za wynagrodzeniem, Dz. U. z 2011 r. Nr 292, poz. 1724.

Zob. art. 100 Pr. geol. gorn., Dz. U. z 2014 r., poz. 613 z pdzn. zm.

Jesli w tym samym czasie nie realizuje zadan o charakterze publicznym. Co wigcej, w § 9 pkt 4 rozpo-
rzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 15 grudnia 2011 r. w sprawie gromadzenia i udostepniania infor-
macji geologicznej pojawia si¢ kwestia uprawnienia do wytacznego korzystania z informacji geologicz-
nej przez inne podmioty niz Skarb Panstwa — Dz. U. z 2011 r. Nr 282, poz. 1657.
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to rezultat podkreslania praktycznego znaczenia owego zagadnienia, szczeg6lnie we
wspotczesnych realiach zycia spoteczno-gospodarczego. Problematyka ochrony $rodo-
wiska zostala uregulowana na gruncie rozmaitych aktow prawnych. Z kolei wyodreb-
nione ze wzgledu na realizacje ochrony srodowiska naturalnego strefy specjalne stuza
nie tylko jego ochronie, ale rowniez przynosza korzysci z uwagi na zachowanie walo-
réw estetycznych, krajobrazowych oraz sanitarnych danego obszaru*. Nalezy jednak
przy tym réwniez pamigtac, ze z punktu widzenia prawa administracyjnego utworzenie
tego rodzaju strefy specjalnej skutkuje wprowadzeniem publicznoprawnych ograniczen
w zakresie prawa wlasnosci, jak réwniez w odniesieniu do wolnos$ci prowadzenia dzia-
falno$ci na wyodrebnionym terenie, wlasnie z uwagi na dbatos$¢ o walory naturalne $ro-
dowiska*.

Punktem wyjscia dla prowadzonych rozwazan na omawianej ptaszczyznie powin-
ny by¢ regulacje ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (dalej
zwanej Pr. ochr. ér.)®. Regulacje niniejszej ustawy wprowadzaja zasadg powszechnego
korzystania ze Srodowiska, chyba ze przepisy szczegolne naktadajg obowigzek respek-
towania rozmaitych ograniczen administracyjnoprawnych*. Niemniej jednak warto
zwrdci¢ uwage, ze sama ustawa odnoszaca si¢ do ochrony srodowiska nie jest jedynym

i wylacznym ,,wyznacznikiem prawnym” w omawianym przedmiocie®. Odwoluje si¢

41 Zob. Z. Leonski, Materialne..., s. 166.

2 Ibidem.

# Dz.U.z2013 1., poz. 1232 z pézn. zm.

Jako przyktad nalezy wyrdzni¢ art. 135 Pr. ochr. $r., w ktorego $wietle Sejmik Wojewddztwa badz Rada
Powiatu (w zaleznosci od rodzaju przedsigwzigcia, ktore jest kwalifikowane jako zjawisko negatywnie
oddziatywujace na srodowisko) moga wprowadzi¢ w drodze uchwaly obszary ograniczonego uzytkowa-
nia. Utworzenie tego rodzaju obszaroéw prowadzi do ograniczen w aspekcie przeznaczenia terenow.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, Ze regulacje u.d.i.p. w $wietle przyjetej analizy posiadaja podstawowe
znaczenie w przedmiocie udostegpniania informacji publicznych. Posiadaja znaczenie ogolne, stanowiac
tym samym uktad odniesienia dla pojawiajacego si¢ zjawiska dostgpu w réznych dziedzinach admini-
stracyjnego prawa materialnego. Z tego tez wzgledu przedmiotowq ustaw¢ z uwagi na niniejsze rozwa-
zania nalezy kwalifikowa¢ jako punkt zwrotny, ktory majac podstawy w regulacjach konstytucyjnych,
otwiera i reguluje omawiane zagadnienie, stanowiac jednocze$nie element wspolny w zakresie procesu
udostepnienia dla przepisow czesci szczegolnej prawa administracyjnego. U.d.i.p. poprzez przyznanie
pierwszenstwa obowigzywania innym ustawom, ktére odmiennie reguluja zasady i tryb udostepniania
informacji publicznych, z jednej strony ostabia swoja role w tym zakresie, a z drugiej strony przyznaje
tym ustawom rownorze¢dne miejsce, jakie sama zajmuje w procesie regulowania omawianej materii. In-
nymi stowy dopuszcza ograniczenie swojego zastosowania. Tym samym mozna pokusi¢ si¢ o stwierdze-
nie, ze w obliczu odr¢bnych regulacji ustawa przedmiotowa zostaje zupelie odsunigta na bok. Zabieg
ten moze by¢ oceniany rozmaicie, nalezy jednak pamigta¢, ze w samym zaloZeniu tworzenia u.d.i.p.
miata ona dookres$la¢ postanowienia konstytucyjne oraz kreowaé podstawy dla regulacji szczegdlnych,
okreslajacych pewne materie zycia spoltecznego w panstwie. Przyktadami takiego ustawodawstwa, ktore
rzadzi si¢ wlasnymi zasadami udostepniania informacji publicznej, sg regulacje odnoszace si¢ do finan-
sow publicznych, o Instytucie Pamicci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu oraz regulacje poswiecone Krajowemu Rejestrowi Sadowemu, jak rowniez stuzbie cywilnej
—zob. tez T.R. Aleksandrowicz, op. cit., s. 98.
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ona do regulacji ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*’, do ustawy
z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne*” oraz, co istotne z punktu widzenia prowadzo-
nych rozwazan, do regulacji zawartych w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko*® (dalej zwanej u.u.i.§.)*.

Niewatpliwie trzeba wskazaé, ze regulacje u.u.i.$. — stanowigce wyjatkowy przy-
ktad ustawodawstwa prawa materialnego — bedac odrebnymi regulacjami czgsci szcze-
gdlnej prawa administracyjnego, samodzielnie odnoszg si¢ do problematyki udostepnia-
nia informacji o rodowisku. W tym swietle uwidacznia si¢ istotna odmienno$¢, albowiem
w przeciwienstwie do innych regulacji materialnego prawa administracyjnego — ktore
posiadaja swoje zrodlo w przedmiocie udostgpniania informacji publicznej w regula-
cjach u.d.i.p. — dziat prawa ochrony srodowiska postuguje si¢ wlasnym ustawodaw-
stwem w tym przedmiocie.

Przechodzac z kolei na grunt konkretnej analizy regulacji dotyczacych ochrony
srodowiska i zwigzanych z nig informacji, trzeba wskazaé, ze wspomniane juz uprzed-
nio regulacje ustawowe posiadaja silne umocowanie konstytucyjne, ale, co istotne, nie
jest ono zawarte w art. 61 ustawy zasadniczej, ale w art. 74 ust. 3, co juz samo w sobie
potwierdza fakt odrebnosci regulacji ustawowych w przedmiocie dostepu do informa-
cji. Bezpieczenstwo ekologiczne i ochrona $rodowiska, posiadajac silne umocowanie
w ustawie zasadniczej, w pewnym sensie urastajg do rangi zasad konstytucyjnych.
Zgodnie z art. 74 ust. 1: ,,wladze publiczne prowadza polityke zapewniajaca bezpieczen-
stwo ekologiczne wspodlczesnemu 1 przysztym pokoleniom”. ,,Ochrona srodowiska jest
obowiazkiem wiladz publicznych” (ust. 2). Z punku widzenia ochrony interesu prawne-
go jednostek istotne znaczenie posiada ustep 3 wskazanej regulacji, ktory stanowi
o przystugujacym kazdemu uprawnieniu do informacji o stanie i ochronie §rodowiska*.
Posiadanie informacji o srodowisku, o jego stanie i gwarantowanej ochronie ma znacze-
nie nie tylko w ujeciu teoretycznym, uderzajac w poczucie waznosci jednostki jako bytu
prawnego, ale przede wszystkim posiada znaczenie praktyczne. Znajdujace si¢ w gestii
jednostki informacje o $§rodowisku bez watpienia wptywaja na percepcje cztowieka

1 mogg aktywizowac go do podejmowania si¢ okreslonego rodzaju dziatan. Cztowiek

% Dz.U.z2013 r., poz. 627 z pézn. zm.

4 Dz.U.z2012r., poz. 145 z p6zn. zm.

# Dz.U.z2013 ., poz. 1235 z p6zn. zm.

4 Nie sposob nie zauwazy¢, ze u.u.i.$. jest wynikiem implementowanej na grunt polskiego porzadku praw-
nego dyrektywy 2003/4 WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie pu-
blicznego dostgpu do informacji dotyczacych srodowiska, uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG,
Dz. U. UE. L 41 z 14.02.2003 ., s. 26.

Zostaje on rozwinigty na gruncie ustawodawstwa zwyktego, tj. na gruncie przedmiotowych regulacji.
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jako istota zywa jest podmiotem i przedmiotem ochrony srodowiska, jego wtasny udziat
w procesie ochronnym wydaje si¢ by¢ nie tylko najwazniejszy, ale i warunkujacy?'.

W mysél art. 25 Pr. ochr. $r. Zrodtem informacji o sSrodowisku jest w szczegdlnosci
panstwowy monitoring srodowiska, stanowigcy system pomiardow, ocen i prognoz stanu
srodowiska oraz gromadzenia, przetwarzania i rozpowszechniania informacji o §rodo-
wisku®. Wspomaga on dziatania na rzecz ochrony $rodowiska poprzez informowanie
organow administracji i spoteczenstwa o jakosci elementow przyrodniczych oraz o za-
istnialych w nich zmianach™.

Nie bez znaczenia rowniez pozostaje kwestia okreslonego w art. 236 a Pr. ochr. $r.
Krajowego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen. W $wietle niniejszego ure-
gulowania przedmiotowy rejestr stanowi narzedzie umozliwiajace spoteczenstwu dostep
do informacji o srodowisku oraz utatwiajace udziat w podejmowaniu decyzji dotycza-
cych srodowiska. Chodzi w tym wypadku o dostep do informacji w zakresie uwolnien
do powietrza, wody, gleby, transferéw zanieczyszczen zawartych w $ciekach przezna-
czonych do oczyszczania i odpadow, pochodzacych z zaktadow, w ktorych prowadzona
jest dziatalno$¢ okreslona w zataczniku nr I do rozporzadzenia (WE) nr 166/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 18 stycznia 2006 r. w sprawie ustanowienia Europej-
skiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen i zmieniajace dyrektywe Rady
91/689/EWG 1 96/61/WE*.

51 Zob. J. Bo¢, J. Jendroska (jr.), K. Nowacki, G. Winter, Dostep do informacji i akt w sferze ochrony sro-
dowiska. Studium poréwnawczo-prawne, Towarzystwo Naukowe Prawa Ochrony Srodowiska, Wroctaw
1990, s. 7.

Jak podaja J. Jendroska, M. Szustakiewicz: ,,[...] jest nie tylko systemem zbierania informacji o $rodo-

wisku [...], ale takze systemem rozpowszechniania tych informacji” — zob. J. Jendroska, M. Szustakie-

wicz, Dostep do informacji o Srodowisku, Warszawa 2002, s. 95.

33 Zob. wigcej: art. 25 ust. 3 oraz art. 26, art. 27, art. 28 i art. 29 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska, Dz. U. z 2013 r., poz. 1232 z p6zn. zm.

3 Zob. Dz. U. UE L 33 2 04.02.2006 r., s. 1. Krajowy Rejestr Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen jest
elementem Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen prowadzonym przez Gltow-
nego Inspektora Ochrony Srodowiska. Europejski Rejestr Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen do-
stepny jest pod adresem: http://prtr.ec.europa.cu. Gtowny Inspektor Ochrony Srodowiska przekazuje
Komisji Europejskiej sprawozdanie zawierajace informacje o uwolnieniach i transferach wedtug wzoru
okreslonego w zataczniku do rozporzadzenia nr 166 z 2006 r. Co 3 lata Gtéwny Inspektor Ochrony Sro-
dowiska przekazuje Komisji Europejskiej raport zawierajacy informacje o stosowaniu w Polsce przepi-
sOw niniejszego rozporzadzenia. Na mocy przedmiotowego rozporzadzenia oraz regulacji Pr. ochr. $r.
podmioty prowadzace stosowne instalacje (okreslone w zataczniku nr I do rozporzadzenia nr 166
72006 r.) zobowigzane sg w terminie do dnia 31 marca roku nast¢pujacego po danym roku sprawozdaw-
czym do przekazywania Wojewodzkiemu Inspektorowi Ochrony Srodowiska informacji niezbednych do
tworzenia Krajowego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen. Minister ds. Srodowiska, kieru-
jac si¢ potrzeba zapewnienia kompletnosci i przejrzystosci informacji, okre§la w drodze rozporzadzenia
wz6r formularza sprawozdania sktadanego przez prowadzacego instalacje oraz forme przedkitadania
i wymagane techniki przedkfadania tego sprawozdania — zob. rozporzadzenie Ministra Srodowiska
z dnia 14 sierpnia 2009 r. w sprawie sprawozdania do tworzenia Krajowego Rejestru Uwalniania i Trans-
feru Zanieczyszcezef, Dz. U. z 2009 r. Nr 141, poz. 1154.
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Na gruncie uprzednio obowigzujgcych uregulowan w przedmiocie udostgpniania
informacji o stanie i ochronie srodowiska, tj. na gruncie ustawy Prawo ochrony $rodo-
wiska®, kazdy mial prawo do uzyskiwania informacji na warunkach w niej okreslonych
(art. 9). ,,Kazdy” w przypadkach okreslonych w ustawie dysponowal uprawnieniem do
uczestniczenia w postgpowaniu dotyczacym wydania decyzji z zakresu ochrony srodo-
wiska lub przyjecia projektu polityki, strategii, planu, jak rowniez programu rozwoju
i restrukturyzacji oraz projektu studium i planu zagospodarowania przestrzennego. Kwe-
stie dotyczace informacji o stanie srodowiska naturalnego byty uregulowane w dziale IV
ustawy Prawo ochrony srodowiska, a sam art. 19 wprowadzal podstawowa zasade doste-
pu, w ktorej swietle organy administracji mialy obowigzek udzielania informacji, o kto-
rych mowa, kazdemu pod warunkiem znajdowania si¢ w ich posiadaniu.

Z kolei wedle aktualnie obowigzujacych uregulowan w przedmiocie dostgpu do
informacji o $rodowisku i jego ochronie instytucja ,,ujawnienia informacji” w mysl za-
mierzen samego ustawodawcy zostata rozdzielona na dwie czesci. Chodzi w tym przy-
padku o art. 4 oraz art. 5 u.u.i.§., w $wietle ktoérych prawo do informacji o srodowisku
interpretowane w sposob szeroki opiera si¢ na:

1) prawie podmiotu (,,kazdego”) do informacji o srodowisku i jego ochronie na wa-

runkach okreslonych w ustawie (art. 8);

2) prawie podmiotu (,,kazdego™) do uczestniczenia w postegpowaniu wymagajacym

udziatlu spoteczenstwa na warunkach okreslonych ustawg (art. 9).

Ustawodawca, podobnie jak w przypadku uregulowan ogoélnych zawartych w u.d.ip.,
postuzyl sie pojeciem ,,kazdego’ celem podmiotowego zdefiniowania legitymacji w przed-
miocie dostepu do informacji*®. Nalezy przyjaé, ze zamierzenie ustawodawcy na ptasz-
czyznie regulacji ustawy o dostepie do informacji o srodowisku pokrywa si¢ z rozwia-
zaniami przyjetymi na gruncie ogdlnych zatozen procesu udostgpniania informacji
publicznej. Trzeba ponadto wskazaé, ze ten sam ustawodawca uwidocznit dwukierun-
kowe roztozenie instytucji dostepu do informacji. W pierwszej kolejnosci zwrdcit uwa-
ge na pierwotne prawo do wystepowania do organow o ujawnienie informacji bedacych
przedmiotem zainteresowania. Ma to na celu wyrdznienie w dalszej perspektywie ak-
tywnos$ci podmiotu w zwigzku z jego uczestniczeniem w prawnie okreslonych poste-
powaniach przed organem administracji publicznej, ktére gwarantujag mu zdobycie
wiedzy oczekiwanej w tym przedmiocie. Ustawodawca w regulacjach poswigconych

informacjom o $rodowisku i jego ochronie zwrécit uwage na nienaruszalnos$¢ zasad

5% Dz.U.z2001 r. Nr 62, poz. 627.
% Z tego tez wzgledu dalsze analizowanie pojecia ,.kazdego” z uwagi na brak rozbieznosci ustawowych
okazuje si¢ bezcelowe w tym konkretnym przypadku.
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przewidzianych w zwigzku z ochrong informacji niejawnych®’ (art. 2 ust. 1). Z drugiej
za$ strony podkreslil, Ze przepisow ustawy nie stosuje si¢ z wyjatkiem dziatu II (ktory jest
poswigcony ,,procesowi udostepniania informacji”’) w zwigzku ze sprawami uregulowa-
nymi w przepisach ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe*®. Przechodzac
z kolei do dalszych aspektow omawianej problematyki, trzeba zwrdci¢ uwage, ze nieza-
leznie od przedstawionych powyzej uregulowan ustawodawca pomingt wazny element,
a mianowicie w odniesieniu do omawianych regulacji ujawnia si¢ wyrazny ,,stan milcze-
nia” w przedmiocie stosowania lub ,,niestosowalnosci” ustawy o dostepie do informacji
publicznej, mimo iz pewne regulacje sg niewatpliwie powieleniem ogolnych zasad doste-
pu do informacji®.

W $wietle art. 8 u.u.i.§. organy administracji publicznej sa zobligowane do udostgp-
nienia kazdemu informacji o Srodowisku i jego ochronie, ktora:
1) znajduje si¢ w ich posiadaniu, czyli informacj¢ wytworzong przez te organy lub
otrzymana od osoby trzeciej;
2) jest dla nich przeznaczona, czyli informacj¢ pozostajacg w dyspozycji 0sob trzecich
(mimo iz w imieniu organu) lub tez ktorej organ moze zadac¢ od osob trzecich.
Ustawodawca, dokonujgc zroznicowania informacji podlegajacych udostepnieniu,
wskazuje rowniez na forme¢ dostepu, wyrdzniajac tym samym forme ustng, pisemna,
wizualng, dzwigkows, elektroniczng lub inng. Tego rodzaju sposob uregulowania uwi-
dacznia czg¢$ciowo enumeratywne, ale i jednoczesnie przyktadowe wyliczenie prawnie
dopuszczalnych mozliwosci dostepu do informacji o srodowisku. Otwarto$¢ katalogu
pozostawia swobode dokonania interpretacji tzw. innych form ujawnienia informacji.
W celu stwierdzenia, jakiego rodzaju formy wchodza w gre na powyzszej ptaszczyznie,
mozna by czgsciowo odwotaé si¢ do analizy pojecia dokumentu na gruncie ogdlnych
uregulowan o dostepie do informacji publicznej®.

Wobec powyzszego i w oparciu o aktualnie obowiazujace regulacje nalezy wska-
zac, ze dla ochrony interesu prawnego jednostki w zwiazku z dostepem do informacji

o srodowisku mozna wyr6zni¢ instrumenty nastepujacego rodzaju:

57 Zob. ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, Dz. U. z 2010 r. Nr 182,

poz. 1228.

Dz. U.z2012 ., poz. 264 z p6zn. zm.

Tego rodzaju zabieg nalezy ocenic¢ negatywnie, w szczegdlnosci z punktu widzenia przecigtnej jednostki,

ktéra nie w kazdym przypadku posiada odpowiednig wiedz¢ prawnicza umozliwiajaca nalezytg interpre-

tacje regulacji prawnych i zamiaroéw ustawodawcy.

% Ponadto ustawodawca wskazuje, ze w odniesieniu do informacji dotyczacych emisji, w tym odpadow
promieniotworczych, a takze zanieczyszczen, ktore wptywajg lub moga wptynaé na elementy $rodo-
wiska, podmiot zobowigzany informuje na wniosek podmiotu zadajacego o miejscu, w ktorym znajdu-
ja si¢ dane na temat metod przeprowadzania pomiaréw, w tym sposoboéw poboru i przetwarzania pro-
bek oraz sposobow interpretacji uzyskanych danych, ktére postuzyty do wytworzenia udostepniane;j
informacji, lub odsyta do stosownych metod referencyjnych — zob. art. 3 v.u.i.é., Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1235 z p6zn. zm.
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1) wnioskowe zadanie udostepnienia informacji. Chodzi w tym wypadku o instytucje
sktadania pisemnego wniosku o udzielenie informacji podlegajacej ujawnieniu
w trybie przewidzianym w ustawie, a wchodzacej w zakres katalogu ,,wiedzy o $ro-
dowisku”, ktory zostal prawnie uregulowany;

2) quasi-bezwnioskowe zgdanie udostepnienia informacji (zadanie nieopatrzone for-
mg pisemng). Ustawodawca przewidzial sytuacje udostgpniania informacji bez
uprzednio ztozonego wniosku w formie pisemnej. Nie chodzi w tym wypadku
o catkowity brak zadania, albowiem nie mozna w zadnym razie mowi¢ o automa-
tyzmie dziatania po stronie pomiotdw zobowigzanych w zakresie udostepnienia
informacji. Ustawodawca wyklucza natomiast w tym przypadku obligatoryjnosé¢
w przedmiocie formy pisemnej zadania jednostki zainteresowanej. Ma to miejsce
w sytuacjach dwojakiego rodzaju. Po pierwsze wowczas, gdy udostepnienie i prze-
kazanie informacji nie wymaga po stronie podmiotu zobligowanego dodatkowych
zabiegow w postaci wyszukiwania, i po drugie, z uwagi na niespodziewane stany
nadzwyczajne. Chodzi w tym wypadku o sytuacje wystapienia kleski zywiotowej,
innej katastrofy naturalnej lub awarii technicznej, o ktérych mowa w ustawie z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej®!, lub innego bezposredniego zagro-
zenia dla zdrowia ludzi albo srodowiska spowodowanego dziatalno$cig cztowieka
badz tez przyczynami naturalnymi. Wowczas informacje znajdujace si¢ w posiada-
niu organ6w administracji lub takie, ktore sg dla nich przeznaczone, moga umozli-
wi¢ osobom znajdujacym si¢ w niebezpieczenstwie podjecie dziatan w celu zapo-
biezenia lub zminimalizowania szkod wynikajacych z tego zagrozenia. Z tego tez
tytutu fakt ich udostgpnienia posiada donioste znaczenie®.

3) dostgp do publicznie jawnych wykazow danych o dokumentach prowadzonych
przez organy wiasciwe do prowadzenia postegpowan, w ramach ktoérych lub wsku-
tek ktorych byly sporzadzane owe dokumenty. W mys$l ustawy przegladanie i wy-
szukiwanie informacji zawartych w publicznym wykazie, dokonywane w siedzibie
organu administracyjnego w celu wzmocnienia powszechnosci i fatwosci dostepu
jest zwolnione z jakichkolwiek optat, ktore moglyby stanowi¢ dochod budzetu pan-
stwa. Niemniej jednak jezeli wyszukanie, przeksztalcenie, udostepnienie, sporza-
dzenie kopii dokumentow lub danych oraz przestanie ich pociaga za sobg dziatanie
organu, wowczas pobiera on optate w wysokosci odpowiadajacej jego uzasadnio-
nym kosztom. Publicznie dostepne wykazy sg prowadzone w formie elektroniczne;j

przez organy administracji publicznej wiasciwe w sprawach ujawniania danych,

¢ Dz.U.z2014 r. poz. 333 z p6zn. zm.

2 Zob. art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
ijego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziatywania na srodowi-
sko, Dz. U. z 2013 1., poz. 1235 z p6zn. zm.
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o ktorych stanowi ustawodawca w art. 21 ust. 1 1 2. Co istotne, prowadzenie wyka-
z6w 1udostgpnianie w Biuletynie Informacji Publicznej tego rodzaju wiedzy stano-
wi obowigzek informacyjny okreslonego prawnie podmiotu.

Przedstawione powyzej instrumenty realizacji ochrony interesu prawnego jednost-
ki w oparciu o instytucje dostepu do informacji o srodowisku z punktu widzenia pod-
miotowego mozna podzieli¢ na dwie kategorie, a mianowicie na instrumenty o charak-
terze indywidualnym oraz instrumenty ochrony o charakterze zbiorowym®. Niezaleznie
jednak od ich rodzaju trzeba podkresli¢, ze ustawodawca, podobnie jak na gruncie ure-
gulowan og6lnych dotyczacych realizacji powszechnego prawa do informacji, rowniez
wskazuje, ze od podmiotu wystepujacego z zagdaniem o udostepnienie informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie nie wymaga si¢ wykazania interesu prawnego. Biorac pod uwa-
ge powyzsze, mozna przyjac, ze ustawodawca rezygnuje z ograniczenia dostepu do in-
formacji o $rodowisku, majac na wzgledzie dobro jednostki, albowiem w znaczacy
sposob poszerza krag podmiotéw uprawnionych informacyjnie. Oczywiscie nie jest to
rownoznaczne z zupetnym brakiem posiadania interesu prawnego czy tez interesu fak-
tycznego przez jednostke zainteresowang, niemniej jednak poprzez brak dodatkowej
przestanki w postaci obowiagzku wykazania si¢ ich posiadaniem ,,przestrzen informacyj-
na” ulega swoistemu rozszerzeniu. Tego rodzaju uregulowanie mozna rozpatrywac
w kategoriach szczegdlnego rodzaju instrumentu ochrony interesu jednostki, ktory moze
by¢ interpretowany indywidualnie jako $rodek ochrony interesu prawnego konkretnej
jednostki wystepujacej z zadaniem informacyjnym, jak réwniez w ujeciu ogdlnym jako
forma ochrony generalnej poprzez sam fakt wyeliminowania dodatkowej bariery zawe-
zajacej tego rodzaju uprawnienie. Ponadto trzeba wskaza¢, ze ustawodawca, ustalajac
terminowos$¢ procedury udostepnienia informacji, dokonat uzaleznienia jej zarowno od
formy przedktadanego wniosku, jak i od rodzaju informacji bedgcych przedmiotem
»procesu ujawnienia”. Podstawowy termin, w jakim organ jest zobligowany do spetnie-
nia obowigzku informacyjnego, wynosi 1 miesigc, poczawszy od dnia ztozenia wniosku
pisemnego. Termin ten moze ulec wydtuzeniu do 2 miesiecy, jesli udostepnienie z rdz-
nych wzgledow wykazuje wyzszy stopien skomplikowania sprawy. Z drugiej zas strony,
jesli chodzi o udostgpnienie informacji znajdujacych si¢ w publicznie dostgpnym wyka-
zie prowadzonym w formie elektronicznej badz jesli chodzi o informacje niewymagaja-
ce pisemnego wniosku, trzeba wskazac, ze udostgpnienie nastgpuje wyjatkowo szybko,

6 Jesli chodzi o kategori¢ pierwsza, nalezy w tym wypadku wyrézni¢ publicznie dostgpne wykazy, ktore
poniekad réwniez poprzez swoja forme elektroniczng sa adresowane w sposob ogélny do wszystkich
podmiotow wykazujacych zainteresowanie nimi. Z kolei do drugiej grupy nalezy zaliczy¢ pierwsze ze
wskazanych powyzej, albowiem samo ,,ustne wnioskowanie” czy tez prawnie przewidziane uprawnienie
do sktadania wnioskow w formie pisemnej najczesciej odnosi si¢ do konkretnej jednostki.
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bo juz w dniu ztozenia wniosku. Co wigcej, organ administracji, udostgpniajac informa-
cje przekazane przez osoby trzecie, ma obowiazek okreslenia zrodta ich pochodzenia.

Na szczegolng uwage zastuguje takze art. 18 u.u.i.§. Ustawodawca bowiem, wy-
mieniajac w treSci ustawy (art. 16 oraz art. 17) katalog informacji, co do ktorych pod-
miot zobowigzany dokonuje odmowy udostepnienia (tzw. obligatoryjnos¢ odmowy)
oraz informacji, wzglgdem ktorych moze postuzy¢ si¢ instrumentem odmowy udostep-
nienia (tzw. fakultatywno$¢ odmowy), jednoczesnie wyrdznia informacje, w odniesieniu
do ktorych instytucja odmowy nie ma w ogodle zastosowania. Analizujgc ich zawarto$¢
merytoryczng, trzeba podkresli¢, ze tego rodzaju zabieg mozna utozsamia¢ z mechani-
zmem nakierowanym na ochrong interesu prawnego jednostek oraz interesu calego spo-
feczenstwa jako interesu o szerszym zasiggu. Nie ma bowiem watpliwosci, ze bez-
wzgledna mozliwo$¢ uzyskania informacji dotyczacych: ilosci i rodzaju pytéw oraz
gazo6w wprowadzanych do powietrza, ilosci i sktadu $ciekéw wprowadzanych do wod,
ziemi, rodzaju 1 ilo$ci wytwarzanych odpadow, poziomu emitowanego hatasu, poziomu
emitowanych pol elektromagnetycznych (art. 18 u.u.i.$.) determinuje postrzeganie w niej
roli ochronnej. Ustawodawca podkresla warto$¢ informacji, majac Swiadomos$¢ zagro-
zen, jakie pociagajg za sobg przekroczenia limitow odnoszacych si¢ do tego rodzaju
»elementow srodowiska”. Co wiecej, uwypukla on znaczenie bezwarunkowej dopusz-
czalnosci uzyskania takiej wiedzy przez jednostke bezposrednio zainteresowang ze
wzgledu na znajdowanie si¢ jej w danym miejscu i w danym czasie.

Przedstawiona w powyzszy sposob analiza regulacji u.u.i.§. wyraznie przedstawia
zakres podobienstw i odrebnosci wzgledem ustawy o dostepie do informacji publiczne;.
Sam fakt jej wyodrebnienia i wykreowania ,,wlasnych” instrumentéw mozna utozsa-
mia¢ z dazeniem do wzmocnienia zakresu ochrony interesu jednostki, jaki jest realizo-
wany w ramach procesu udostepniania informacji publicznych, w szczego6lnosci z uwagi
na charakter i konkretny rodzaj informacji. Niemniej jednak trzeba podkresli¢, ze kwe-
stia samych instrumentow zawierajacych si¢ w pojeciu dostgpu do informacji o srodowi-
sku, ich wagi oraz znaczenia w zyciu cztowieka bedac na tamach u.u.i.§ blizej niedo-
okreslong, moze wywotywac trudnosci w ich zrozumieniu i samej interpretacji.

Z punktu widzenia problematyki realizacji dostepu do informacji publicznej (infor-
macji o srodowisku), na przyktadzie uregulowan dotyczacych stref specjalnych, wazna
role odgrywaja rowniez regulacje odnoszace si¢ do problematyki ochrony przyrody. Za-
gadnienie ochrony przyrody zostalo uregulowane ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 r.,
wystepujaca pod tym samym tytutem: o ochronie przyrody (dalej zwang u.o.p.)*. Doko-
nuje ona w swej treSci wyroznienia nastepujacych obszarow szczegolnych: parkow

narodowych, rezerwatow przyrody, parkow krajobrazowych, obszaréw Natura 2000

¢ Dz.U.z2013 r. Nr 627 z p6zn. zm.
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itp.®* Ponadto sama wskazuje, ze za obszary specjalne mogg by¢ takze uznane zespoty
przyrodniczo-krajobrazowe, jak réwniez na podstawie porozumien zawartych z pan-
stwami sgsiadujgcymi — obszary przygraniczne, jesli ich tereny posiadajg cechy warto-
sciowe pod wzgledem przyrodniczym®. Na ptaszczyznie tego rodzaju obszarow usta-
wodawca okresla cele, zasady i formy ochrony przyrody zywej, przyrody nieozywionej
oraz stanowigcego dla nich tta — catoksztaltu krajobrazu naturalnego®. Przy uwzgled-
nieniu zalozenia o kreowaniu i realizacji ochrony interesu jednostki na gruncie ochrony
srodowiska, czy tez na plaszczyznie ochrony przyrody, trzeba wskaza¢ ze catoksztatt
regulacji poswigconych tego rodzaju problematyce nalezy ujmowac¢ w og6lnych katego-
riach dbatosci o zycie cztowieka. W zadnym razie nie mozna jednak mowi¢ w tym
przypadku o indywidualnym podejsciu wobec jednostek. Zachowanie bowiem wartosci
naturalnych srodowiska i jego ochrona (cho¢by z uwagi na wyodrebnienie obszarow
okreslanych mianem specjalnych) gwarantuje zachowanie zywotnosci tych gatunkow
ro$lin i zwierzat, ktorym grozi wyginigcie, z uwagi na dobro jednostek i ich interesow
W ujeciu zbiorowym®, A zatem prawne ugruntowanie tego rodzaju dziatah mozna po-
strzega¢ w kategoriach ochrony interesu publicznego okreslanego jako uogélniony cel
dazen i aspiracji wszystkich jednostek, tj. w ujeciu okreslonej ich zbiorowosci. W ten
sposob nalezatoby podejs¢ do regulacji ustawy o ochronie przyrody, stwierdzajac, ze
sam fakt jej istnienia i obowigzywania nalezy postrzegac jako dazenie do ochrony jed-
Zreszta w samej jej tresci mozna doszukac si¢ elementow swiadczacych o tego rodzaju
ochronie, a zatem mozna wyrdzni¢ konstrukcje posiadajace charakter pewnego rodzaju
instrumentow. Niestety, w tej grupie nie sposob odnalez¢ tych, ktore bezposrednio spet-
niatyby przestanki elementéw procesu dostepu do informacji publicznej. Niemniej jed-
nak na tej ptaszczyznie nie nalezy doszukiwa¢ si¢ nieprawidtowosci, albowiem nalezy
przypomnie¢, ze w odniesieniu do kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska czy tez
z ochrong przyrody ustawodawca postuzyt si¢ odrgbnymi uregulowaniami bezposrednio
odnoszacymi si¢ do udzielania informacji tego rodzaju. Z tego tez wzgledu mozna ogra-
niczy¢ si¢ jedynie do ogodlnego zwrocenia uwagi na odestania do regulacji uprzednio juz
wskazanej, tj. do ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach

oddziatywania na §rodowisko®.

%5 Zob. Z. Leonski, Materialne...,s. 175.

% Zob. art. 6 v.0.p., Dz. U. 22013 r. Nr 627 z p6zn. zm.

7 Zob. Z. Leonski, Materialne..., s. 175.

% Jak wynika z opracowan odnoszacych si¢ do dziedziny ochrony $rodowiska, nie jest to cel sam w sobie,
albowiem og6t instrumentéw majacych na celu dziatalno$¢ ochronng wobec $rodowiska oraz przyrody
funkcjonuje z mys$la o aktualnych i przysztych pokoleniach spoteczenstwa.

% Dz.U.z2013 r. poz. 1235 z p6zn. zm.

227



Katarzyna Tomaszewska

W mysl niniejszego (przy jednoczesnym porzuceniu wylacznego bezposredniego
nawigzania do konstrukcji dostepu do informacji publicznej i elementéw zawierajacych
si¢ w jego ramach) trzeba wskaza¢ na art. 19 ust. 1 a u.o0.p. stanowigcy o sporzadzaniu
projektu planu ochrony. W jego tresci ustawodawca wskazuje na dopuszczenie spote-
czenstwa do udziatu w jego przygotowaniu, w trybie okreslonym w u.u.i.$. Podobne ure-
gulowanie zostalo zawarte w art. 28 u.o.p., w ktorego ramach ustawodawca wskazuje na
instrumenty ochrony dwojakiego rodzaju. Wprawdzie one nie wykazuja bezposredniego
zwiazku z procesem dostepu do informacji publicznej, ale potwierdzaja dbatos¢ o ochro-
n¢ jednostki i nawigzuja do ustawy odnoszacej si¢ do udostepniania informacji o srodo-
wisku. Po pierwsze, chodzi w tym wypadku o zapewnienie udzialu w pracach, ktérych
celem jest sporzadzenie projektu planu zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000 zain-
teresowanym osobom i podmiotom prowadzacym dziatalno§¢ w obrebie siedlisk przy-
rodniczych i siedlisk gatunkow, dla ktoérych wyznaczono tego rodzaju obszar (art. 28
ust. 3). Bez watpienia juz w odniesieniu do samej mozliwos$ci udziatu, o ktérym stanowi
ustawodawca, mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze jest ona przejawem spotecznego
kontrolowania determinujgcego realizacje¢ ochrony intereséw tych podmiotow. Wpraw-
dzie ustawodawca nie okresla, na czym wskazany udzial miatby polegaé¢, niemniej jed-
nak trzeba uzna¢, ze chodzi w tym wypadku o ogdélnie rozumiane ,,mozliwosci wypo-
wiedzenia” si¢ przez czlonkdéw okreslonej zbiorowosci, co jednocze$nie stwarza
mozliwosci uzyskania informacji o samym planie jako formie dzialania podmiotow wta-
dzy publicznej, mimo ze ustawodawca wyraznie nie dokonuje takiego okreslenia. Poza
tym juz sama jego dopuszczalno$¢ gwarantuje otwarcie si¢ na inicjatywy podmiotow
zainteresowanych bezposrednio w danej sprawie. Z tego tez wzgledu omawiany instru-
ment nalezy ocenia¢ pozytywnie, z jednej strony jako przejaw potwierdzenia zatozenia
o0 istnieniu spoteczenstwa obywatelskiego, a z drugiej jako element demokratycznego
panstwa prawa. Po drugie chodzi o odestanie do ustawy o udost¢pnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz oce-
nach oddzialywania na §rodowisko w przedmiocie zagwarantowania uczestnictwa pod-
miotom w postepowaniu zmierzajagcym do sporzadzenia projektu planu zadan ochron-
nych dla obszaru Natura 2000 (art. 28 ust. 4 v.0.p.).

Analizujac powyzej przedstawione uregulowania, wyraznie widzimy, ze ustawo-
dawca wykazuje dbalos¢ o mozliwosci wypowiedzenia si¢ podmiotéw zainteresowa-
nych juz na samym etapie wstepnym, albowiem instrumenty wskazane w obu przypad-
kach odnosza si¢ do projektu planu zadan ochronnych, czyli do dokumentacji znajdujace;j
si¢ w fazie przygotowawczej. Powielenie owej ,,dopuszczalnosci” w dalszej czesci usta-
wy (art. 29 ust. 5, ust. 6 oraz ust. 7) odnoszacej si¢ juz do samego planu potwierdza re-

alizacje ochrony interesu prawnego. Sporzadzajacy plan ochrony zapewnia bowiem
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udzial w pracach zmierzajacych do jego przygotowania tym osobom, ktére z racji cha-
rakteru danego obszaru wykaza zainteresowanie jego trescia. W efekcie dokonuje reali-
zacji procesu informacyjnego. Udziat niewatpliwie wigze si¢ z mozliwos$cig zdobycia
wiedzy, a biorgc pod uwagg charakter informacji, jakie moga by¢ uzyskane, mozna upa-
trywac istnienia elementow procesu dostepu do informacji o srodowisku. Podobnie sy-
tuacja wyglada w konteks$cie zmian, jakie majg by¢ dokonywane w jego tresci. W odnie-
sieniu do nich podmioty zainteresowane na ptaszczyznie gwarancji ustawowej rowniez
posiadaja legitymacj¢ w zakresie uczestnictwa w procesie ich wprowadzania. Z kolei,
jak wynika z dalszych regulacji, zwienczenie catej procedury zwigzanej z ustanowie-
niem planu ochrony jest poprzedzane postgpowaniem odwolujacym si¢ do udziatu spo-
feczenstwa wedle rozwigzan przyjetych w dziale I1I u.u.i.$.

W s$wietle powyzszych rozwazan nie ma watpliwosci co do dominujacej roli ode-
stania do ustawy szczegolnej — ustawy, ktora w znacznej czesci koncentruje si¢ na pro-
cesie dostgpu do informacji o sSrodowisku i jego ochronie. Sam fakt istnienia tego rodza-
ju uregulowan $wiadczy o zainteresowaniu jednostka, o przyznaniu jej mozliwosci
dziatania w aspekcie dost¢pu do informacji, nawet jesli naktadane obowigzki i wprowa-

dzane ograniczenia w swobodzie jej dziatania moga przeczy¢ takiemu zatozeniu™.

5. Realizacja dostepu do informacji o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz
o gminach uzdrowiskowych

Na zakonczenie prowadzonych rozwazan warto jeszcze odnies¢ si¢ do problematy-
ki prowadzonych ewidencji, ktore bedac zbiorem pewnego rodzaju informacji, moga
nawigzywa¢ do przedmiotowej procedury udostepniania wiedzy publicznej, a z racji
wystepowania na plaszczyznie uregulowan dotyczacych stref specjalnych rowniez za-
shuguja na skromna uwage. Tego rodzaju zagadnienie pojawia si¢ w odniesieniu do ewi-
dencji zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego i urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego
jako obszarow specjalnych. Ich istnienie i funkcjonowanie opiera si¢ na regulacjach
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych’!. Jako obszary specjalne sg
one wyodrebniane na podstawie posiadania szczegdlnych wiasciwosci, do ktorych moz-
na zaliczy¢ m.in. naturalne surowce lecznicze, specyficzny klimat, wyrdzniajaca si¢ in-

frastrukture™. Ze wzgledu na ich istnienie ustawodawca tworzy instytucje ewidencji

" Trzeba pamigtac, ze czasami powstrzymywanie aktywnosci jednostki moze przynies¢ wigksze korzysci

" Dz.U.z2012 r. Nr 651 z p6zn. zm.
2 Zob. Z. Leonski, Materialne...,s. 175.
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zaktadow 1 urzadzen zwigzanych z lecznictwem uzdrowiskowym, ktére znajdujg si¢ na
terytorium obszaru zaliczanego do tej kategorii™. Analizujac zawarto§é powyzej wskaza-
nych ewidencji, nalezy postawi¢ pytanie, czy tego rodzaju informacje mozna okresli¢
mianem informacji publicznych, a tym samym czy mozna upatrywa¢ na tym gruncie
istnienia procesu udostgpnienia w trybie u.d.i.p. Majac na wzgledzie ich zawarto§¢ me-
rytoryczng, trzeba zwrdci¢ uwage, ze niniejszym informacjom (tresci zawartej w tego
rodzaju zbiorze danych) trudno przypisac ,,status $wiadectwa o sprawach publicznych”.
Powyzsze stwierdzenie mozna dodatkowo poprzec trescia samych regulacji ogoélnych,
odnoszacych si¢ do wskazanej dokumentacji. Ustawodawca bowiem w art. 6 ust. 1 pkt 3
lit. f u.d.i.p. postuguje si¢ okresleniem ewidencji celem podkreslenia, ze udostepnieniu
podlegaja informacje o zasadach funkcjonowania podmiotow, ktére mozna okresli¢ mia-
nem podmiotéw zobowigzanych. Co wigcej, jednocze$nie podkresla, ze informacjami
publicznymi w znaczeniu obowigzujacym na gruncie niniejszych rozwazan sg informa-
cje o prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach
udostepnienia wiedzy zawartej w niniejszych dokumentach. W mysl powyzszego, jak
réwniez zgodnie z zatozeniami ogdlnymi odnoszacymi si¢ do omawianego procesu, in-
formacja podlegajaca ujawnieniu w trybie u.d.i.p. jest ta, ktora dotyczy sposobow prowa-
dzenia i realizacji dostepu do okreslonego rodzaju zbioru, prowadzonego przez podmiot
zobowigzany informacyjnie, a nie sama jego tres¢, tak jak to ma miejsce w przedstawio-
nej sytuacji.

Na podstawie regulacji art. 27 ustawy nalezy domniemywac, ze prowadzenie doku-
mentacji czy ewidencji, w szczegdlnos$ci za§ dokonywanie w niej wpisow o istniejacych
zaktadach i urzadzeniach ,,uzdrowiskowych” pehi raczej funkcj¢ instrumentu nadawa-
nia uprawnienia w przedmiocie dzialalnosci leczniczej, anizeli znaczenie w kontekscie
dostepu do informacji publicznej. Cho¢ nalezy pamigtaé, ze nie jest to jednoznaczne

z zupelnym pozbawieniem omawianej ewidencji przymiotu informacyjnego.

6. Zakonczenie

Jak wynika z przedstawionej analizy, catoksztalt spraw zwigzanych z realizacja
ochrony interesu informacyjnego na plaszczyznie dostepu do informacji w regulacjach
poswieconych obszarom okreslanym mianem stref specjalnych jest zréznicowany.
W jego ramach mozna doszukiwac si¢ wystepowania rozmaitych form i srodkow udo-
stepnienia zardwno informacji publicznych, jak i takich danych, ktore nie posiadaja cha-
rakteru ,,wiedzy publicznej”. Niewatpliwie analizujgc zakres omdéwionych powyzej re-
gulacji, nalezy wskaza¢ na wystepowanie elementow trojakiego rodzaju. Z jednej strony

7 Ibidem,s. 177.
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nalezy wyr6zni¢ te elementy i instrumenty, ktore sa typowe dla omawianego procesu
udostepniania informacji publicznych, z tym ze podlegaja one uszczegélowieniu na
gruncie niniejszych regulacji administracyjnego prawa materialnego. Z drugiej strony na
uwage zastuguja takze te konstrukcje prawne, ktore nie stanowig powielenia regulacji
ogolnych i ktére jako takie tworza wyrazny katalog szczegolny. Trzecia z kolei grupe
tworzg te elementy i konstrukcje, ktére jedynie pozornie nawiazujg do procesu udostep-
nienia w trybie u.d.i.p., albowiem nie spetniajac przestanek pojecia informacji publicz-
nej, eliminuja tego rodzaju kwalifikacje i istnienie przedmiotowego procesu.

Niezaleznie jednak od wystepujacej konfiguracji, rodzaju czy tez od przyjetej for-
my cel niniejszych srodkow i konstrukcji jest wspdlny, a mianowicie chodzi o zapewnie-
nie powszechnej mozliwos$ci zaznajomienia si¢ przez podmioty zainteresowane z tego
rodzaju wiedza, ktorej oczekuja, a ktéra jest im niezbedna m.in. do realizacji innych
uprawnien obywatelskich. W ujeciu ogdlnym chodzi o zagwarantowanie przez ustawo-
dawce realizacji szeroko rozumianej ochrony interesu prawnego jednostek.

Aktualnie nie ma juz watpliwosci, ze proces udostepniania informacji jest nie tylko
koniecznym warunkiem, ale rowniez sprawnym narzedziem realizacji licznych upraw-
nien obywatelskich. Uwidacznia si¢ to tym bardziej, gdy w gre wchodzi udostepnianie
przy wykorzystaniu $srodkoéw tzw. nowej technologii, ktore juz w swoim zalozeniu maja
utatwiac 1 przy$pieszac¢ uzyskanie tego, co stanowi ,,punkt kulminacyjny” informacyj-
nych oczekiwan jednostki. Zatem doktadne okreslenie, kiedy powszechne prawo do in-
formacji przystuguje, jaki zakres spraw obejmuje swoim znaczeniem, jak rowniez pre-
cyzyjne ustalenie sposobdw jego realizacji stanowi podstawe nalezytego funkcjonowania
demokratycznego panstwa prawa. Ma to znaczenie ogolne, rowniez odnoszace si¢ do
konkretnych danych, zwigzanych z istnieniem i funkcjonowaniem obszaréw okresla-

nych mianem stref specjalnych.
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1 nawigzki na cel spoteczny oraz ocena jej skutkéw w ujeciu

retrospektywnym

Prerequisites of the Penal code amendment in the scope of enacting punitive
damages and monetary benefits as penal means paid for social goals — and the

attempt at its estimation from a retrospective point of view

Abstract:

The article is an attempt at a historical analysis of enactment of penal means when the sentenced ob-
ligation for a lawbreaker is to make a payment for compensation of social results of crimes. According
to successive evolution of law regulations that have been in force in that matter, the author shows its
weaknesses and advantages, concepts of following modifications, and thus reactions to such changes
by the subjects who were the mentioned payment beneficiaries — including non-governmental organi-
zations, in fact realizing systemic goals of compensative penal means. Basing on that background, the
point of estimation is also the last and very important amendment of chapter VII of Penal executive
code and art. 47 of Penal code in force since the 1 July 2011. This brought about the centralization of
the system of executing the sentenced payments and expending resources thus gained, establishing as
their only administrator the central Fund for supporting victims of crimes and post-penitentiary help.
The consequences of the above-mentioned amendment were important for the accumulation of these
funds and their accessibility for implementing the programs of supporting crime victims. The basic
goals of the described reform were finally not achieved, even though the Fund was able to implement
them with its budget income.
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1. Wprowadzenie

Zobowigzanie sprawcy czynu zabronionego do dokonania ptatnosci na cele ogdlnie
okreslane jako spoteczne (§wiadczenie pieniezne, nawigzka) ma znaczenie nie tylko pe-
nalne, co jest wpisane juz w nazwe srodkow karnych. Ma na celu takze kompensacj¢
skutkow szeroko definiowanego zjawiska przestepczosci (koszty systemowe prewencji
kryminalnej, $cigania sprawcow przestepstw, leczenia, rehabilitacji i psychoterapii ich
ofiar, koszty infrastrukturalne, edukacyjne itp.). Tgq droga, niejako zastepczo, wymierna
pomoc moze trafia¢ do potrzebujacych, takze w przypadkach, gdy nie wystepuje zwia-
zek orzekanego zobowigzania ekonomicznego z indywidualnie okreslong szkoda lub
krzywda, a nawet gdy te w ogole jako skutek czynu nie wystgpity. Poniesienie ucigzli-
wosci ekonomicznej ma prowadzi¢ nie tyle do odwrocenia nastgpstw poczynan sprawcy,
co wywotania skutku psychologicznego i socjologicznego. Obecno$¢ w toku wykony-
wania wyroku karnego i partycypowanie w orzeczonych nim zobowigzaniach podmio-
tow reprezentujacych okreslone zbiorczo i symbolicznie potencjalne ofiary przestgpstw
posiada istotny walor wychowawczy i prewencyjny, budujac emocjonalng wigz sprawcy
z pokrzywdzonymi. Stanowi takze pozadany — w Polsce konsekwentnie marginalizowa-
ny — element uczestnictwa spoteczenstwa w wymiarze sprawiedliwosci.

Tak potencjalnie atrakcyjne zatozenia moga by¢ jednak realizowane tylko w opar-
ciu o efektywny system egzekwowania i wlasciwe wykorzystanie pozyskiwanych $rod-
kéw pienigznych oraz state monitorowanie potrzeb ich beneficjentow. Mozliwe sg trzy
jego warianty. Pierwszy opiera si¢ na decentralizacji, pobudzaniu inicjatyw oddolnych
organizacji wspierajacych ofiary przestepczosci i ich otoczenie, posiadajacych wiedze
na temat oczekiwanych przejawow takiego wsparcia. Dzigki prostym formom organiza-
cyjnym i wolontariatowi model ten jest elastyczny, z zasady tani i trafia z podejmowany-
mi inicjatywami do najszerszej grupy potrzebujacych. Jego przeciwienstwem jest sys-
tem scentralizowany, ktory stanowi jedno z ogniw realizujacych polityke panstwa
w segmencie kompensacyjnym i prewencyjnym. Za atut mozna tu uzna¢ dysponowanie
statym wsparciem aparatu instytucjonalnego, co czyni go skutecznym w aspekcie egze-
kucyjnym. Ograniczeniem w taki model organizacyjny immanentnie wpisanym sg wy-
sokie koszty jego funkcjonowania. Istnieje rowniez opcja kompromisowa, taczaca ele-
menty obu ww., co jednak nakazuje zastanowienie si¢ nad witasciwym doborem jej
sktadowych.

Jako Ze mingty juz dwa lata od czasu istotnej modyfikacji przepiséw k.k. 1 k.k.w.
w zakresie egzekwowania i dysponowania srodkami wptacanymi tytutem kompensacji

spotecznej (od dnia 1 lipca 2011 r.), uzasadniona jest proba oceny funkcjonowania tych
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instytucji w ostatnim okresie i stusznosci dokonanego nowelg z dnia 12 lutego 2010 r.!
zwrotu od modelu aktywnosci obywatelskiej (decentralistycznego) ku centralizacji.
Rok 2012 zostatl juz na tej plaszczyznie podsumowany, a uzyskane dane pozwalajg na
postawienie wstepnych wnioskéw w ujeciu poréwnawczym wzgledem rozwigzan po-

przednich.

2. Beneficjenci $wiadczen pieni¢znych na cel spoleczny
w regulacjach k.k. do dnia 1 lipca 2011 r.

Do dnia I lipca 2011 r. beneficjentami orzekanych przez sady nawiazek i §wiadczen
pienigznych byty instytucje i organizacje spoteczne wpisane do wykazu prowadzonego
przez Ministra Sprawiedliwosci, jezeli profil ich dziatalno$ci odpowiadat podstawie sto-
sowania jednego z ww. srodkow (decydowaty przyjete cele statutowe). Te, ktorych pod-
stawowym zadaniem bylo spelnianie $wiadczen na cele bezposrednio zwigzane z ochro-
ng zdrowia, partycypowaly w nawigzkach w razie skazania sprawcy umyS$lnego
przestepstwa przeciwko zyciu lub zdrowiu albo innego przestepstwa umyslnego, ktérego
skutkiem byta §mier¢ cztowieka, ciezki uszczerbek na zdrowiu, naruszenie czynnos$ci
narzadu ciata lub rozstroj zdrowia (art. 47 § 1 k.k.). Podmioty dziatajace w sferze ochro-
ny $rodowiska mogly otrzymac¢ nawiazki w razie skazania sprawcy za przestgpstwo
przeciwko §rodowisku (§ 2). W razie skazania prowadzacego pojazd mechaniczny w sta-
nie nietrzezwosci lub pod wptywem $rodka odurzajacego albo wobec ucieczki z miejsca
przestepstwa drogowego okreslonego w art. 173, 174, 177 lub art. 355 k.k. sad mogt
orzec nawigzke na rzecz podmiotdw udzielajacych pomocy osobom poszkodowanym
w wypadkach komunikacyjnych, z przeznaczeniem na ten cel (§ 3). Dodatkowe konse-
kwencje majatkowe towarzyszyly takze popetnianiu przestgpstw z art. 178a k.k. (art. 49
§ 2 k.k.). Bylo to uzasadnione ich nagminno$cia, jak rowniez potencjalnym zagrozeniem
dla bezpieczenstwa publicznego. Swiadczenia te nie byly zwiazane z zaistnieniem skut-
ku przestepstwa (przestepstwo bezskutkowe). Sad, skazujgc za taki czyn, mogt orzec
$wiadczenie pieniezne na rzecz podmiotow wskazanych w art. 47 § 3 k.k. (celem udzie-
lania pomocy osobom poszkodowanym w wypadkach komunikacyjnych). Podobnie ure-
gulowano kwesti¢ $wiadczen towarzyszacych m.in. odstgpieniu od wymierzenia kary.
Sad mogt orzec srodek wymieniony w art. 39 pkt 7 k.k. na rzecz podmiotu spetniajacego
Swiadczenia na cel spoteczny bezposrednio zwigzany z ochrong dobra naruszonego lub
zagrozonego przestepstwem, za ktore skazano sprawce (art. 49 § 1 k.k.)’>. Natomiast

' Dz U. Nr 40, poz. 227.

Zarowno w przypadku wyroku warunkowo umarzajacego postepowanie, jak i wyroku sensu stricto
skazujacego, zasadzone przez sad $wiadczenie pieniezne powinno by¢ przeznaczane na rzecz instytu-
cji, ktorej dziatalnos¢ $cisle wigzata si¢ z charakterem dobra zaatakowanego przez przypisane sprawcy
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w wypadku warunkowego umorzenia postgpowania karnego, gdzie do skazania nie do-
chodzi, wyrokujacy sad mogt orzec §wiadczenie pieniezne na rzecz kazdego podmiotu,
wpisanego do wykazu prowadzonego przez Ministra Sprawiedliwos$ci®.

Potrzeba okreslenia grupy podmiotéw spetniajacych kryteria wlasciwej realizacji
kompensacji spotecznej, posrod ktorych sady mogly wskazywaé beneficjentow orzeka-
nych zobowigzan, spowodowata wprowadzenie art. 49a k.k. jako podstawy do prowa-
dzenia ich wykazu przez Ministra Sprawiedliwosci. Wpis instytucji, organizacji spotecz-
nych, fundacji i stowarzyszen miat charakter konstytutywny*, byt dokonywany na
whniosek zainteresowanych, sposrdéd podmiotéw obejmujacych swojg dziatalnoscia tery-
torium catego kraju. Wykaz byt publikowany co najmniej raz w roku w formie obwiesz-
czenia, w Dzienniku Urzedowym Ministra Sprawiedliwosci. Nie byta to jednak pierwot-
na formuta wskazywania partnerow spotecznych uprawnionych do partycypowania
w realizacji zadan kompensacyjnych orzekanych $rodkéw karnych i konsumpcji uisz-
czanych z tego tytutu srodkéw. Wspomniany artykut 49a k.k. byt elementem noweli do
Kodeksu karnego z dnia 8 pazdziernika 2004 r.°, ktoéra miata zapobiec pojawiajacym si¢
uprzednio nieprawidlowo$ciom zwigzanym z niewlasciwym wykorzystaniem wspo-
mnianych §rodkéw finansowych. Do dnia 16 maja 2005 r. sady miaty znaczaco wigksza
swobod¢ wyboru podmiotu, ktéry miat si¢ sta¢ beneficjentem orzeczonego $rodka kar-
nego, co wynikalo z nader pojemnych i ocennych pojg¢ obecnych w przepisach art. 47
k.k. (,,cel spoteczny zwigzany z ochrona zdrowia”, ,,cel zwigzany z ochrong $rodowi-
ska”). Dato to w praktyce pole do naduzy¢, nawet o charakterze korupcyjnym®.

Nowa procedura rejestracyjna nie usunela jednak wszystkich istniejacych na tym
polu niejasno$ci, w tym terminologicznych. Ustawodawca nie okreslit bowiem na po-
trzeby Kodeksu karnego normatywnej zawartosci pojec ,,instytucja” i ,,organizacja spo-
teczna”. Kwestie te pomijat art. 115 k.k. (w przeciwienstwie do art. 120 § 12 Kodeksu

przestgpstwo. Chodzito zatem o to, by $rodki pieni¢zne byty kierowane na ochrong tych samych dobr,
ktoére zostaly naruszone lub zagrozone. Ustawodawca w art. 49 § 1 k.k. wiazat bowiem zrédto pocho-
dzenia §wiadczenia pieni¢znego z jego wydatkowaniem (por.: A. Rybak-Starczak, Glosa do uchwaty
SN z dnia 29 marca 2006 r. (sygn. I KZP 2/06), ,,Palestra” 2007, nr 9—-10, s. 320; oraz: R.A. Stefanski,
Przeglqd uchwat Izby Karnej Sqdu Najwyzszego w zakresie prawa karnego materialnego, prawa kar-
nego wykonawczego i prawa karnego skarbowego za 2006 r., ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2007,
nr 1,s. 77).

3 Zob.: uchwata SN z 29 marca 2006 r., I KZP 2/06, OSNKW 2006, nr 4, poz. 32.

Sady mogty wskazywac jako beneficjentéw konkretnych swiadczen jedynie podmioty figurujace w wy-

kazie prowadzonym przez Ministra Sprawiedliwosci, ktory jest publikowany raz w roku w Dzienniku

Urzgdowym Ministra Sprawiedliwosci, aktualnym na dzien orzekania przez sad (zob.: postanowienie SN

z 2 grudnia 2009 r., I KK 264/09, ,,Biuletyn Prawa Karnego” 2010, nr 2, s. 22; oraz: postanowienie SN

z 15 grudnia 2005 r., I KZP 46/05, OSNKW 2006, nr 1, poz. 7).

5 Dz. U. Nr 243, poz. 2426.

Zob.: J. Potulski, Komentarz do art. 47 k.k.w., [w:] J. Postulski, Komentarz do ustawy z dnia 8 pazdzier-

nika 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny i ustawy — Kodeks karny wykonawczy, w zakresie zmian do

ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, LEX/el. 2004.
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z 1969 r.). Mozna to przypisa¢ znacznej liczbie innych regulacji, ktore pojawily sie
w Polsce w okresie pierwszych kilkunastu lat po transformacji ustrojowej’, a stanowity
ramy prawne instytucjonalizacji dziatalnosci obywateli w sferze publicznej oraz reje-
stracji form aktywnosci spotecznej. Pozwalaty one wypetni¢ przywotane terminy trescig
w ramach wyktadni systemowej — co jednak nie bylo $cista metoda egzegezy regulacji
kodeksowych?. Dlatego konieczne byto odwotywanie si¢ w kontekscie art. 47 k.k. do
dorobku wypracowanego na potrzeby art. 15 § 2 i art. 21 § 1 k.p.k. czy art. 36 § 1 k.k.
z 1997 r. (przed nowela z dnia 5 listopada 2009 r.), a nawet art. 120 § 12 k.k. z 1969 r.
Ten ostatni przepis wskazywat, iz instytucja (panstwowg lub spoteczng) jest przedsie-
biorstwo, spotdzielnia, zwigzek spotdzielczy, zwigzek zawodowy czy organizacja spo-
teczna ludu pracujacego. Do grupy tej zaliczono takze jednostki stuzby zdrowia’® oraz
(na tle art. 21 § 2 k.p.k.) organy kontroli panstwowej i samorzadowej, a takze podmioty
prawne i jednostki organizacyjne powotane przez organy panstwowe lub samorzadowe
dla celow uzyteczno$ci publicznej oraz podmioty powotane zgodnie z prawem przez
samych obywateli dla realizacji podobnych zadan (np. fundacje, stowarzyszenia). Decy-
dujace znaczenie kwalifikacyjne mialy zatem cele i zakres dziatalno$ci danego podmio-
tu. Nie zaliczano do ww. zbioru podmiotow o charakterze stricte gospodarczym, prowa-
dzonych dla zysku (np. spotki prawa handlowego czy cywilnego)!'’. Cechg roznigca
»instytucje” od ,,organizacji spotecznej” miat by¢ takze — cho¢ nie do konca konse-
kwentnie — publiczny charakter i dysponowanie §rodkami publicznymi przez te pierw-
sze. Organizacje spoteczne postrzegano jako podmioty o charakterze pozarzadowym!!.
Po nowelizacji z 2005 r. znalezienie si¢ podmiotu organizacyjnego w wykazie Mi-
nistra determinowaty takze dalsze przestanki wskazane w art. 47 i n. k.k., tj. cel 1 tery-
torialny zasi¢g dziatania. Ustawodawca wymagat od nich ,,obejmowania dziatalnoscia”
catego kraju — ale juz nie ,,dziatania” na terenie catego kraju. Zatem nawet podmiot
nieposiadajacy rozwinigtego aparatu organizacyjnego, pracownikow czy wolontariuszy
we wszystkich regionach, ale majacy cho¢by potencjalng zdolnos¢ podejmowania dzia-
tan na skale ogolnopolska, mogt zosta¢ uznany za spetniajacy to kryterium'2. Z kolei

7 Np.: ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach i ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r.

o fundacjach w ich tekstach jednolitych z roku 1991.

Oceny dokonywane musialy by¢ kazdorazowo przez pryzmat przepisow okreslajacych status prawny
poszczegdlnych podmiotdéw oraz stosunek przepisow dla nich specyficznych do innych instytucji, w tym
réwniez z Kodeksu karnego.

®  Zob.: wyrok SN z 30 wrzes$nia 1982 r., I KR 228/82, OSNPG 1983, z. 4, poz. 47.

Zob.: T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2008, s. 101.

' Tak: J. Potulski, op. cit.

W orzecznictwie dopuszczano wskazanie jako beneficjenta omawianych §wiadczen takze specjalistycz-
ny osrodek, jakim jest Centrum Zdrowia Dziecka w Warszawie. Wskazanie go jako beneficjenta ptatno-
$ci wymagato jednak zgodnie z dyrektywa zawarta w art. 49 § 2 k.k. orzeczenia §wiadczenia pieni¢znego
na cel — w ramach dziatalnosci tej jednostki — bezposrednio zwigzany z udzielaniem pomocy osobom
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»podstawowe zadania lub cele statutowe”, jakim miata stuzy¢ dziatalno$¢ danego pod-
miotu (stowarzyszenia, instytucji), powinny by¢ zbiezne z celami orzeczonej nawiazki
lub $wiadczenia, co dotyczylto takze instytucji i organizacji zawodowo udzielajacych
pomocy ofiarom réznych typow zdarzen, jak np. zespot opieki zdrowotnej (udzielanie
swiadczen medycznych)®. Zbieznos¢ ta nie byta jednak rygorystycznie egzekwowana
podczas dokonywania wpisu do wykazu, o ktorym mowa w art. 49a k.k. Tu kluczowy
byl wniosek zainteresowanego podmiotu, gdzie jego przedstawiciele stwierdzali, ze
spetnione sa wymogi przewidziane w art. 47 i 49 k.k. Otwieralo to pole dla uchybien,
a fakt znajdowania si¢ danej jednostki w wykazie, nadal nie gwarantowat jej rzetelnosci
i prawidlowosci dysponowania otrzymanymi srodkami dla realizacji celow wskazanych
w przepisach Kodeksu i precyzowanych w orzeczeniu sagdowym wydawanym w danej
sprawie. Ostateczne to sgdom pozostawiono bowiem decyzje o wyborze sposréd wska-
zanych w wykazie jednostki, ktéra miata uzyskac¢ wierzytelnos¢ wobec sprawcy prze-
stepstwa 1 to sady musiaty oceni¢, czy spelnia ona niezbedne kryteria celu dziatania
(jakkolwiek dyskusyjne pozostato, czy juz w tresci wyroku powinna si¢ znalez¢ nazwa
tego podmiotu). Natomiast sam cel stosowania $rodka karnego byt uznawany za nie-
zbedny element orzeczenia o karze w wyroku (okreslono$¢ sankcji w jej aspekcie kom-
pensacyjnym), podobnie jak wysoko$¢ nakazanej ptatnosci'.

3. Zalozenia systemowe

Postugiwanie si¢ przez sady instrumentami sankcyjno-kompensacyjnymi posiada
znaczenie diagnostyczne, zwlaszcza gdy takie $srodki karne sg realizowane w okresie
proby warunkowego zawieszenia wykonania kary (probacja). Pozwala na oceng nasta-
wienia sprawcy do porzadku prawnego — ktoérego wypadkowa jest takze tre§¢ wyroku
naktadajacego konkretne zobowigzania — oraz jego prognozowanie na przysztosc. Jest to
tym bardziej czytelne przez wzglad na tre$¢ art. 75 § 2 k.k. Tymczasem probacja stanowi

poszkodowanym w wypadach komunikacyjnych, skoro nie ograniczata si¢ ona do tego tylko rodzaju
specjalizacji w zakresie $wiadczonych ustug medycznych (zob.: wyrok SN z 29 sierpnia 2007 r., II KK
121/07, LEX nr 299191, ,,Prokuratura i Prawo” — wktadka 2007, nr 12, s. 2; oraz teza do art. 49a k.k.,
[w:] J. Potulski, op. cit.).

Zob.: R.A. Stefanski, Przeglgd uchwat Izby Karnej Sqgdu Najwyzszego w zakresie prawa karnego mate-
rialnego, prawa karnego wykonawczego i prawa wykroczen za 2001 r., ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy”
2002, nr 1,s. 101.

Nawigzka powinna by¢ orzeczona na cel spoteczny wyraznie oznaczony w wyroku. Cel ten powinien
naleze¢ do zadan lub celow statutowych podmiotu-beneficjenta. Stopien jego sprecyzowania zalezat od
uznania sagdu — moglo to nastgpi¢ badz przez powtdrzenie stosownych zapiséw statutu, badz wskazanie
konkretnego przedsigwzigcia, realizowanego aktualnie przez beneficjenta (zob.: komentarze do art. 47
k.k. [w:] A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, LEX 2007; oraz: N. Klaczynska, [w:] J. Giezek (red.),
Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komentarz, LEX 2007).
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odwotanie w procesie resocjalizacji do mechanizmoéw spotecznych'®, wykonywanie
sankcji kryminalnych w spoteczenstwie, z udzialem jego przedstawicieli, gdy jest to
uzasadnione charakterem kary. Aktywnos$¢ na tej plaszczyznie organizacji spotecznych
stanowita zatem odzwierciedlenie zasady udziatu spoteczenstwa w wymiarze sprawie-
dliwosci na etapie wykonawczym postepowania karnego — stosownie do brzmienia tytu-
hu rozdziatu VII k.k.w. Zatem art. 47 k.k. i n. przed nowelizacjg z 2010 r. bezposrednio
te zalozenia realizowaty, angazujgc wskazane tam podmioty-beneficjentow orzekanych
swiadczen. Niewatpliwie szczegolna byta w tej grupie pozycja organizacji pozarzado-
wych, stanowigcych emanacje spoteczenstwa obywatelskiego, tworzacych pomost mig-
dzy panstwem i jednostka. Nie sposob przeceni¢ znaczenia tego mechanizmu w ujeciu
wychowawczym, gdy owa jednostka byt skazany zobowigzany do uiszczenia nalezno$ci
na cel spoteczny i ta droga aspirujacy do rehabilitacji w zbiorowosci, ktorej prawa
uprzednio naruszyt. Na jego wyobrazni¢ mogto bardziej oddzialywa¢ dokonanie wptaty
na rzecz organizacji odwolujacej si¢ wprost do wsparcia konkretnej kategorii pokrzyw-
dzonych (np. dzieci-ofiar wypadkéw drogowych) niz w tym ujeciu ,,anonimowy” fun-
dusz panstwowy. Znaczenie miata takze obecnos¢ tegoz podmiotu uprawnionego w bez-
posrednim otoczeniu skazanego, mozliwos$¢ natknigcia si¢ na jego dziatalno$¢ rowniez
po zakonczeniu wykonywania orzeczonych sankcji.

Takze dla ostatecznych beneficjentdéw omawianych ptatnosci bliskos¢ tak finanso-
wanych organizacji wsparcia, dzigki ich gestej sieci, oparciu w lokalnie rozwijanym
wolontariacie i dzialaniu z wylaczeniem barier stawianych przez wszelkie sformalizo-
wane procedury (obecne np. w prowadzonych w sposéb administracyjny osrodkach po-
mocy spotecznej), pozwalala przypuszczac, ze system ten okaze si¢ skuteczny. Tym ce-
lom przys$wiecato powotanie w tekscie pierwotnym Kodeksu karnego z 1997 r. instytucji
nawigzki i $wiadczenia pieni¢znego przeznaczanych na cele spoleczne oraz doprecyzo-
wanie przepisow art. 47 i n. w 2005 r., co procz dazenia do uporzadkowania funkcjono-
wania uprawnionych podmiotéw nawigzywato rowniez do art. 13 decyzji ramowej Rady
UE z dnia 15 marca 2001 r. w sprawie pozycji ofiar w postgpowaniu karnym'®. Zobowig-
zywala ona panstwa cztonkowskie do stworzenia systemu pomocy ofiarom przestepstw,
ktory zapewni im pomoc zaréwno na wstepnym, jak i na poézniejszych etapach postepo-
wania, w oparciu o stluzby publiczne oraz organizacje pozarzadowe bezptatnie wspiera-
jace ofiary przestepstw i uzupetiajace dziatania panstwa w tym zakresie.

Do 2011 r. na gruncie spotecznej readaptacji os6b skazanych na kary izolacyjne, jako

rozwigzanie przeciwne modelowi ,,uspotecznionemu”, dziatal takze Fundusz Pomocy

15 Zob.: A. Balandynowicz, Probacja — wielopasmowa teoria resocjalizacji z udzialem spoleczenstwa,
»Probacja” 2009, nr 1,s. 11 in.
' Dz.U. UE L z dnia 22 marca 2001 r. — 2001/220/WSiSW.
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Penitencjarnej (art. 43 k.k.w. z 1997 r.). Funkcjonowat jako panstwowy fundusz celowy,
ktorego dysponentem byl Minister Sprawiedliwo$ci. Stuzyt finansowaniu pomocy dla
0s0b pozbawionych wolno$ci zwalnianych z zaktadoéw penitencjarnych oraz ich rodzin.
»W wyjatkowych przypadkach” (art. 43 § 4 k.k.w.) z tych $rodkow mozna byto udzieli¢
pomocy rowniez osobom pokrzywdzonym, niemniej ani Kodeks, ani rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 kwietnia 2005 r. w sprawie Funduszu Pomocy Post-
penitencjarnej'’ nie precyzowaty, co stanowi o ,,wyjatkowym przypadku”. W praktyce
decyzja o skorzystaniu z Funduszu na rzecz pokrzywdzonego zalezata od zawodowego
kuratora sgdowego — urzednika. Wniosek w tym przedmiocie musiat zostaé zaopatrzo-
ny w zatgczniki dowodzgce istnienia okolicznosci wskazanych w § 2 rozporzadzenia
(m.in.: pokrywanie kosztow specjalistycznego leczenia lub rehabilitacji, uzyskanie sta-
tusu osoby niepelnosprawnej lub niezdolnej do zatrudnienia, korzystanie z pomocy psy-
chologicznej, ponoszenie kosztow czasowego zakwaterowania czy poradnictwa praw-
nego). Ofiara przestgpstwa musiala takze wykaza¢ zwigzek migdzy pogorszeniem si¢
jej sytuacji zyciowej a czynem przestgpnym, $wiadczen zas udzielano tylko przez okres
niezbedny do realizacji zatozonych ich celow — co byto kolejnym kryterium ocennym.
Dostep do Funduszu byt zatem sformalizowany i dla pokrzywdzonych nietatwy oraz
miat charakter dorazny — w przeciwienstwie do dtugofalowych, profilowanych progra-
méw wsparcia realizowanych przez aktywne na danym polu organizacje spoteczne.
Mimo iz § 5 przywotanego rozporzadzenia przewidywal posrod uprawnionych do ko-
rzystania ze Srodkéw Funduszu rowniez stowarzyszenia, fundacje, organizacje, instytu-
cje 1 koscioty, te musiaty wnioskowaé o wsparcie wprost do Ministra Sprawiedliwosci
i przejs¢ dodatkowe procedury, gdy tymczasem art. 47 k.k. i n. pozwalaty na przyznanie
im przez sady bezposredniej wierzytelnosci, ktorg nalezato jedynie wyegzekwowac.
Zatem do wejscia w zycie w 2011 r. zmian w omawianych przepisach funkcjono-
waly dwa systemy wsparcia spoteczno-kompensacyjnego: scentralizowany i trudno do-
stepny, w oparciu o Fundusz, oraz oparty na strukturze zarejestrowanych organizacji

spotecznych dziatajacych ,,w terenie”.

4. Stabosci systemu zdecentralizowanego

Rozwazajac zasadno$¢ przyjetego w noweli z 2010 r. kierunku zmian w systemie
$wiadczen na cele spoteczne, nalezy uwzglednic takze istotne zarzuty stawiane funkcjo-
nujacym Odwczesnie rozwigzaniom. Dotyczyty one sposobu egzekwowania i wykorzy-
stania przez organizacje pozarzadowe zasadzanych naleznosci oraz braku statosci funk-

cjonowania tych podmiotow w obrocie prawnym i w wykazie Ministra — ograniczona

7 Dz.U. z 2005 . Nr 69, poz. 618.
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referencyno$¢ wykazu, gdzie w 2009 r. wpisano ok. 780 uprawnionych organizacji'®.
Doswiadczenia z okresu obowigzywania przepisow w ich brzmieniu nadanym w 2005 r.
wskazywaly, ze sedziowie nie $ledzili stale uaktualnianego wykazu Ministra, orzekajac
za$, minimalizowali ryzyko pomyiki, przyznajac nawigzki czy §wiadczenia pieni¢zne na
rzecz waskiej grupy znanych sobie i sprawdzonych podmiotow. Skutkiem tego wiele
organizacji, szczego6lnie mniejszych, otrzymywato jedynie niewielkie kwoty lub stawato
si¢ ich beneficjentami bardzo sporadycznie, a uzyskiwane $rodki nie mogty efektywnie
wesprze¢ ich dziatalnosci.

Poza proporcjonalnoscig ,,dystrybucji” ww. wierzytelnosci problematyczne byto
zwlaszcza ich dochodzenie. Dla przyktadu, w 2007 r. zasagdzone zostaty przez sady na-
wigzki oraz $wiadczenia pieni¢zne w kwocie 32 399 090,31 zl, z czego wierzyciele wy-
egzekwowali 6 933 898,71 zt. Wiele organizacji, szczegdlnie mniejszych, nie wszczyna-
o egzekucji m.in. dlatego, ze dziatajac niezarobkowo, nie posiadaty §rodkéw wlasnych
wystarczajacych na poniesienie niezbgdnych kosztow egzekucyjnych, ktore nie zawsze
udawato sie¢ potem odzyskac. Stan taki odbijal si¢ negatywnie zarowno na sytuacji osob,
ktérym z zasadzonych kwot mozna bytoby udzieli¢ pomocy, jak i oddzialywaniu wyro-
ku na skazanych (wobec ich de facto czesciowej bezkarnosci). Rozdrobnienie kwot
przekazywanych do systemu oraz brak pewnosci czy i kiedy zostana przez zobowigza-
nych wplacone, uniemozliwiato prowadzenie przez beneficjentow dtugofalowych i przez
to efektywniejszych dziatan na rzecz pomocy pokrzywdzonym, podejmowane za$ przez
rézne podmioty akcje nie byly koordynowane, wobec czego niektore wydatki ponoszo-
no kilkakrotnie.

Funkcjonowanie wykazu podmiotow uprawnionych takze pozostawialo wiele do
zyczenia, mimo ze nowela z 2004 r. miata go uporzadkowac¢, sformalizowac i1 utatwi¢
kontrole. Sktad ewidencjonowanych tam podmiotéw stale si¢ zmienial, czy to z racji li-
kwidacji danej organizacji, czy jej wykreslenia z wykazu w drodze administracyjnej,
z powodu uchybien w wykorzystaniu otrzymanych $rodkow. Wykaz publikowany byt
dwa razy do roku w formie obwieszczenia, natomiast stale aktualizowana byta jego wer-
sja elektroniczna zamieszczana na stronach www Ministerstwa. Klopotow w codziennej
praktyce orzeczniczej sagdow nastreczalo jednak $ledzenie tych zmian. Zdarzato si¢ za-
tem, ze sady orzekaly §wiadczenie, gdy wskazany jego beneficjent nie byt juz uprawnio-
ny do otrzymania wsparcia lub zakonczyl dziatalno$¢. Stawialo to w trudnej sytuacji
takze dluznika, ktory chcge wywigzac si¢ z nalozonego zobowigzania, nie wiedziat komu

ma orzeczong kwotg przekazac.

'8 Dane przytoczone w oparciu o informacje Instytutu Spraw Publicznych (zrodto: www.ngo.pl) oraz tekst

odpowiedzi sekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci na interpelacj¢ nr 12979 z dnia 27 listo-
pada 2009 r. w sprawie zagrozen wynikajacych z utworzenia Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz
Pomocy Postpenitencjarnej (nr SPS-023-12979/09).
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Odczuwalny byt rowniez brak skutecznych mechanizméw weryfikacji wiarygod-
nosci beneficjentow wspomnianych §rodkéw karnych. Poniewaz przepisy nie regulowa-
ty kwestii zwigzanych z ponownym wnioskiem o wpis do wykazu, podmioty, ktore wy-
kre§lano po ujawnieniu nieprawidtowosci w wydatkowaniu zasgdzonych s$rodkow,
mogly by¢ ponownie wpisane na t¢ liste¢ — o ile nadal spelniaty podstawowe wymogi
formalne — bez dalszych obostrzen. Zdarzalo si¢, ze podmiot, w stosunku do ktorego
toczylo si¢ postepowanie o wykreslenie, rownolegle sktadat ponowny wniosek o wpis
do wykazu, a faktyczny czas jego funkcjonowania poza wykazem byl minimalny.

Krytycy tego modelu, w tym Ministerstwo Sprawiedliwosci, podnosili niedosta-
teczng przejrzystos¢ i1 jawnos¢ dysponowania przyznawanymi w ramach nawigzek
i $wiadczen pieni¢znych $rodkami publicznymi. Kontrole ujawniaty naduzycia. Pienig-
dze nie zawsze wydawano zgodnie z prawem i na okreslone w przepisach cele, tj. bezpo-
$rednio zwigzane z udzielaniem pomocy ofiarom przestepstw lub realizowaniem innych,
wasko okreslonych dziatan. Bywaty one wydatkowane na potrzeby administracyjne,
eksploatacyjne, remontowe czy inwestycyjne, koszty Internetu, optaty telefoniczne, na-
jem lokali, ich adaptacje¢ lub przebudowe, koszty kurséw i szkolen pracownikow lub
0sOb wspotpracujacych oraz koszty dziatalnosci edukacyjnej beneficjentow.

Wigkszo$¢ organizacji nie wywiazywala si¢ takze z obowiazkow sprawozdaw-
czych. Art. 196a k.k.w. zobowigzywat podmioty wpisane do wykazu Ministra do prze-
kazania aktualnej informacji o ich podstawowych zadaniach lub celach statutowych do
konca kazdego roku kalendarzowego, a do 20 lutego nastepnego roku do sporzadzenia
1 przekazania rocznego sprawozdania z wykorzystania otrzymanych srodkéw, ktore pod-
legaty wyodrebnieniu w ewidencji ksiegowej. Obowigzki te jednak nagminnie lekcewa-
zono. W 2007 r. spos$rod 642 podmiotow ujawnionych w wykazie 198 ztozyto sprawoz-
dania w ustawowym terminie, a 429 dopiero w wyniku ponaglen. W 2008 r. na 742
podmioty objete wpisem terminu sprawozdawczego dotrzymaty 282. Przekazywana do-
kumentacja czesto zawierala braki i bledy, w szczegdlnosci polegajace na wskazaniu
nieprawidtowego wykorzystania zasagdzonych naleznos$ci, zas dane przesytane do Mini-
sterstwa nie zawsze pokrywatly si¢ z danymi wynikajacymi z ewidencji ksiggowej. Nie-
ktérym organizacjom zarzucano, ze ich powotanie do zycia motywowane bylo gtownie
zamiarem pozyskiwania srodkow z tytutu orzekanych przez sady nawiazek i Swiadczen
pienigznych, jako samoistnym celem, a nie srodkiem do organizacji wsparcia dla potrze-
bujacych.
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5. Prace koncepcyjne u zarania reformy

Rozwazajgc projektowane zmiany, resort sprawiedliwosci opierat si¢ po czgsci na
zatozeniach Krajowego Programu na Rzecz Ofiar Przestepstw na lata 2009-2013 oraz
programu pilotazowego ,,Sie¢ Pomocy Ofiarom Przestepstw’ finansowanego przez UE
w ramach Programu Komisji Europejskiej ,,Zapobieganie i Zwalczanie Przestepczosci
2007”. Projekty te mialy by¢ odpowiedzig m.in. na zalecenia Rady Europy oraz decyzj¢
ramowg Rady Unii Europejskiej 2001/220/WSiSW. Zarzadzeniem Ministra Sprawiedli-
wosci z dnia 28 sierpnia 2007 r. (nr 164/07/DWOiP) w sprawie wdrozenia w wybranych
wojewodztwach Krajowego Programu na Rzecz Ofiar Przest¢pstw oraz organizacji i za-
kresu dzialania Lokalnych O$rodkow Wsparcia, powotano 11 takich o$rodkéw na tere-
nie miasta Warszawa, wojewodztw §laskiego i opolskiego. W zatozeniu miaty udzielaé¢
bezptatnej, kompleksowej i interdyscyplinarnej pomocy osobom pokrzywdzonym prze-
stepstwami juz od czasu ich zgloszenia si¢ do organow $cigania. Zaktadano réwniez
wprowadzenie nowej instytucji: opiekuna pokrzywdzonego, tj. wolontariusza pomaga-
jacego ofiarom w przezwyci¢zeniu skutkow przestepstwa nie tylko w czasie postegpowa-
nia w sadzie, ale takze po wydaniu wyroku.

Idea powotania do zycia sieci pomocowej zaktadata wspotprace MS z podmiotami
z sektora rzadowego i samorzadowego, jak tez pozarzadowego (instytucje administracji
rzagdowej w wojewodztwach, samorzadu i wymiaru sprawiedliwosci, Policja, przedsta-
wiciele ko$ciotow oraz inne powotane dla niesienia pomocy pokrzywdzonym i przywré-
cenia ich do stanu emocjonalnego sprzed popenienia przestgpstwa), celem zainicjowa-
nia pomigdzy nimi interakcji. Budowa sieci miata si¢ oprze¢ na wykorzystaniu zasobow
1 bazy lokalowej organdw wymiaru sprawiedliwos$ci, $cigania, stuzb spotecznych, me-
dycznych, edukacyjnych i organizacji pozarzagdowych. Ofiara przestepstwa miata zyskac
fatwy dostep do specjalistow z r6znych dziedzin, a potrzeby pokrzywdzonych miaty by¢
wszechstronnie rozwazane, w sposob pozwalajacy na unikniecie czesciowych badz nie-
spojnych dziatan, mogacych doprowadzi¢ do powtdrnej wiktymizacji. Elementem cen-
tralnym tworzonego systemu miat by¢ wspomniany ,,opiekun ofiary”, aktywny do czasu,
kiedy takie wsparcie nie bedzie juz konieczne.

Zatozenia pilotazu w niewielkim zakresie sprawdzity si¢ jednak w praktyce. Po-
moc udzielana byta ,,zza biurka” i docierala do stosunkowo niewielkiej grupy osob,
natomiast sami pokrzywdzeni niechetnie zglaszali si¢ ze swymi problemami do ww.
instytucji. Ponadto system okazat si¢ kosztowny. 10-miesi¢czny pilotaz pochtonat ok.
1,6 mln zl, co oznaczalo, ze dla tworzenia tego typu osrodkow na terenie catego kraju
niezbedne bylyby ogromne naktady finansowe. Mimo tego nie wszystkie testowane

koncepcje definitywnie zarzucono.
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6. Nowy system oparty na funduszach celowych

Planujac reforme systemu srodkéw kompensacyjnych, resort sprawiedliwo$ci poza
wilasnymi doswiadczeniami bazowat takze na rozwiazaniach zagranicznych — gtownie
niemieckich — chociaz centralne fundusze gromadzace $rodki przekazywane pod rézny-
mi tytulami przez skazanych i przeznaczane zaré6wno na wsparcie mechanizmoéow ich
spolecznej readaptacji, jak i odwracanie skutkow przestepczosci dziataty takze m.in. we
Francji, Holandii, Szwecji czy Wielkiej Brytanii'®. Gtéwnym zatozeniem planowanej
reformy byto zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci pomocy udzielanej pokrzywdzo-
nym i cztonkom ich rodzin oraz pomocy postpenitencjarnej, a takze realizacja zasad
jawnosci i1 przejrzystosci finansow publicznych w zakresie wydatkowania §rodkow pie-
ni¢znych pochodzacych z nawiazek oraz §wiadczen pienigznych orzekanych przez sady
wobec sprawcow przestepstw?’. Uzyskiwane Srodki miaty by¢ przeznaczane m.in. na
pomoc ofiarom przestepstw oraz ich rodzinom, pomoc medyczng, psychologiczng, reha-
bilitacyjng, prawng oraz materialng, a takze promowanie i wspieranie przedsigwzie¢ stu-
zacych poprawie sytuacji 0s6b pokrzywdzonych przestepstwami, podejmowanie przed-
siewzie¢ o charakterze edukacyjnym i informacyjnym. Takze organizacje niezaliczane
do sektora finans6w publicznych — niedziatajace w celu osiagniecia zysku stowarzysze-
nia, fundacje i inne — miaty tworzy¢ i realizowac swoje projekty za te pieniadze, zapew-
niajgc pokrzywdzonym latwy dostep do informacji, porad i pomocy (prawnej, psycholo-
gicznej czy socjalnej) w ramach ogolnopolskiej sieci.

Ministerstwo planowato wypracowanie jednolitych standardow postgpowania dla
0s0b zajmujacych si¢ ofiarami przestepstw. Wielkos¢ podmiotu uzyskujacego pomoc
badz tez zasigg jego dziatania nie mialy juz stanowi¢ kryterium przydzielania srodkow
finansowych. Srodki z nawigzek i §wiadczen pienieznych miaty otrzymywac¢ jedynie te
podmioty, ktore mogly przedstawi¢ realne, efektywne i uzasadnione projekty stuzace
budowie skoordynowanych rozwigzan pomocowych. Punktem odniesienia miata by¢
jedynie oferta ztozona przez ten podmiot w procedurze konkursowej, w drodze otwarte-

go konkursu ofert (model wypracowany przy Funduszu Pomocy Postpenitencjarne;j).

19 Zob.: uzasadnienie projektu ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. oraz argumenty podnoszone w toku prac
parlamentarnych (zrédto: www.biuro.sejm.gov.pl).

W opracowaniu wykorzystano: artykul Powstanie Fundusz Pomocy Osobom Pokrzywdzonym oraz Po-
mocy Postpenitencjarnej, zrodto: Instytut Spraw Publicznych 2 lutego 2010 r., www.isp.org.pl/
kwartalnik/aktualnosci; artykul Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym najwczesniej od lipca 2011 r., zro-
dto: www.SerwisPrawa.pl (dostep: 23 lutego 2010 1.); artykul Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym, zr6-
dto: www.kprm.gov.pl (dostep: 18 marca 2009 r.); Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie Spra-
wiedliwo$ci na interpelacje nr 12979 z dnia 27 listopada 2009 r. (nr SPS-023-12979/09) w sprawie
zagrozen wynikajacych z utworzenia Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjar-
nej; oraz artykut T. Krola, Nowy system wykorzystywania nawigzek przez organizacje non profit, zroédto:
www.kprm.gov.pl (dostep: 10 listopada 2010 r.).
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Warunki konkursu miat okresla¢ Minister Sprawiedliwosci. Przyznawanie srodkow na
realizacje poszczeg6dlnych zadan miato nastepowac na podstawie umowy z wybranymi
podmiotami, zgodnie z zasada, ze podmiot dysponujacy $srodkami budzetowymi moze
zleci¢ organizacji pozarzadowej realizacj¢ swoich zadan, przyznajac jednoczesnie dota-
cje celowa na ich realizacje. Omawiana pomoc miata by¢ udzielana w takim zakresie,
w jakim nie byta przekazana z innych zrédel. Kazda z takich uméw miata okreslac:
szczegotowy opis zadania (w tym cel, na jaki dotacja zostata przyznana) i termin jego
wykonania, wysokos$¢ udzielonej dotacji i tryb platnosci, termin wykorzystania dotacji
(nie dluzszy niz do 31 grudnia danego roku budzetowego), tryb kontroli wykonywania
zadania, termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji, termin zwrotu niewykorzystanej
cze$ci dotacji (nie dtuzszy niz 15 dni od okre$lonego w umowie dnia wykonania zada-
nia, a w przypadku zadania realizowanego za granicg — 30 dni). Miato to zminimalizo-
wac mozliwo$¢ wykorzystania przekazanych pienigdzy niezgodnie z przeznaczeniem.

Podmioty, z ktérymi zostata zawarta umowa, miaty prowadzi¢ wyodrgbniong ewi-
dencje¢ ksiegowa otrzymanych $rodkéw oraz dokonywanych wydatkow, a takze sporza-
dza¢ i przekazywac dotyczace tych operacji sprawozdania w terminie 15 dni od dnia
zakonczenia realizacji danego zadania. Kontrolg nad wydatkami czynionymi w ramach
projektéw miat sprawowac Minister Sprawiedliwosci po katem ich racjonalnosci i legal-
nosci oraz zgodnosci informacji zawartych w sprawozdaniu ze stanem faktycznym.
Kontrola miata si¢ odbywac zgodnie z art. 151 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych?'. Natomiast podmioty, ktore wykorzystaty przekazane im $rodki nie-
zgodnie z celem ich przyznania, miaty je zwraca¢ dysponentowi glownemu w terminie
30 dni od dnia wezwania do zwrotu. Takze beneficjenci koncowi mieli podlega¢ dodat-
kowym rygorom — w wypadku ustalenia, ze osoba, ktérej udzielono pomocy, wykorzy-
stata jg niezgodnie z przeznaczeniem, podmiot, ktory udzielil pomocy, obowigzany byt
do wezwania takiej osoby do zwrotu rownowartosci uzyskanych swiadczen w terminie
30 dni od dnia wezwania. Osoba, ktéra pomimo wezwania nie dokonata zwrotu, co do
zasady tracitaby prawo do dalszej pomocy.

Jak wynika z przywolanych zalozen reformy, gtownym dla niej punktem odniesie-
nia staty si¢ doswiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem Funduszu Pomocy Postpeni-
tencjarnej. Rozwigzania te zostalty w wigkszo$ci wprost rozszerzone na nowe instytucje
— a w zasadzie poszerzono przedmiot dziatalnos$ci Funduszu w aspekcie kompensacyj-
nym, zmieniajac takze jego nazwe. Finalnie zatem wypracowane na kanwie prac kon-
cepcyjnych, ambitne i planowane jako systemowo donioste zmiany, przybraty waski
zakres. Ograniczono si¢ de facto do zastgpienia w niektorych przepisach Kodeksu kar-
nego (art. 47, 49, 57a k.k.) funkcjonujacych tam dotychczas beneficjentoéw $wiadczen

2l Dz. U. Nr 157, poz. 1240.
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ptatniczych na cele spoteczne podmiotami szczebla centralnego: nadzorowanym przez
Ministra Sprawiedliwo$ci oraz przez Ministra Srodowiska (to nawiazka na rzecz Fundu-
szu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w zmienionym art. 47 § 2 k.k.). Konse-
kwentnie uchylono art. 49a k.k. i art. 196a § 1 k.k.w., a nadto zréwnano wysoko$¢ $wiad-
czen w § 11 2 art. 49 na poziomie 60 tys. zl. Zmiany te wptynely rowniez na inne
przepisy odsytajace wprost do art. 39 pkt 7 k.k. (np. art. 67).

Mozna wobec tego stwierdzi¢, ze glowny cigzar omawianych zmian polegat na
poszerzeniu pola oddziatywania regulacji w znacznym zakresie identycznych z dotych-
czasowym art. 43 k.k.w. i rozporzadzeniem z dnia 22 kwietnia 2005 r.2 na wszystkie
srodki pozyskiwane od sprawcow/skazanych tytutem: wykonywania srodkow karnych,
obowigzkoéw, rygorow kary ograniczenia wolnosci (potracenia z wynagrodzenia za pra-
c¢), wykonan kar dyscyplinarnych, spadkow, zapisow i darowizn, dotacji, zbidrek i in-
nych zrédet. Nowy Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej
rowniez zostat ustanowiony w art. 43 k.k.w., przy czym takze w tym przypadku czgsé
szczegbtowych rozwigzan zostata doprecyzowana w rozporzadzeniu Ministra Sprawie-
dliwosci®. Zgodnie z intencjami tworcéw Fundusz miat od zarania dziata¢ dwutorowo
— na zasadzie ,,dwa rodzaje pomocy, jeden fundusz”. Zatozenie potaczenia pomocy po-
krzywdzonym z pomoca postpenitencjarng opierato si¢ na wyliczeniach kosztow obstu-
gi tego systemu. Ministerstwo wybrato rozwigzanie wedle swych szacunkow najtansze,
podkreslajac jednoczesnie zamiar utworzenia w ramach Funduszu dwoch oddzielnych
subkont. Na jedno miaty wptywaé¢ nawigzki i $wiadczenia pieni¢zne z przeznaczeniem
na pomoc osobom pokrzywdzonym przestepstwami, na drugie (podobnie, jak to byto do
dnia 1 lipca 2011 r.) $rodki przeznaczane na pomoc postpenitencjarng dla os6b zwalnia-
nych z zaktadéw karnych i aresztow oraz ich rodzin, §wiadczong przez kuratoréw sado-
wych i Stuzbe Wiezienng oraz organizacje pozarzadowe. Zaréwno wptywy, jak i wydat-
ki miaty by¢ osobno ewidencjonowane, bez mozliwosci wzajemnego przesuwania
srodkow. Minister Sprawiedliwosci jako dysponent Funduszu miat gwarantowac trans-
parentno$¢ catego systemu i prowadzi¢ spojna, przejrzysta polityke pomocy pokrzyw-

dzonym i skazanym.

7. Zagrozenia wynikajace z centralizacji

Nowe rozwigzania mialy w zatozeniu zwigkszy¢ $ciagalnos¢ naleznosci z nawigzek

i $wiadczen pienieznych, prowadzac do istotnego wzrostu wielkosci srodkow pomocowo-

22 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 kwietnia 2005 r. w sprawie Funduszu Pomocy Post-
penitencjarnej, Dz. U. Nr 69, poz. 618.

2 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 3 stycznia 2012 r. w sprawie Funduszu Pomocy Po-
krzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej, Dz. U. z 2012 r., poz. 49.
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-kompensacyjnych. Ministerstwo prognozowato, ze gdy pierwotnym beneficjentem
orzekanych wierzytelnosci bedzie centralny fundusz w dyspozycji Ministra, zas docho-
dzenie roszczen znajdzie oparcie w systemie instytucjonalnym saddw, $ciggalnosé
zwigkszy si¢ niemal dwukrotnie (do przewidywanego w wariancie minimum poziomu
10 mln zt), a ostatecznie do poziomu 50% nominalnie orzekanych zobowigzan tego typu.
Jak wskazywaly statystyki powotane dla potrzeb projektu nowelizacyjnego, co trzydzie-
sty wyrok zapadajacy w polskich sadach (w 2006 r. ok. 20 tys.) przewidywat oprocz
orzeczonej kary rowniez obowiazek wptacenia przez skazanego nawiazki lub $wiadcze-
nia pieni¢znego na rzecz instytucji albo organizacji spotecznej (prognozy przewidywaty
staly wzrost ich liczby do ponad 30 tys.). Jakkolwiek pierwotnie zaktadano, ze zadania
z zakresu egzekucji zasagdzonych nawigzek beda wykonywane w drodze egzekucji sado-
wej przez komoérke organizacyjng MS wlasciwg do spraw pokrzywdzonych przestep-
stwem, ostatecznie zwyciezyta koncepcja wykonywania analogicznego do grzywien,
z udziatem sadow ogodlnie wlasciwych w sprawie w postgpowaniu wykonawczym (art. 3
§ 1 kkw.).

Przedstawiciele beneficjentow zasagdzanych przed nowelizacjg naleznosci podnosi-
li, ze do dnia 1 lipca 2011 r. organizacje pomagajgce ofiarom przestgpstw otrzymywaty
srodki bezposrednio od sprawcow, a potem przekazywaly je na wsparcie ofiar, gdy tym-
czasem po nowelizacji kontrolg nad przeptywem srodkow przejat stworzony przy resor-
cie sprawiedliwo$ci centralny fundusz, ktéry stat si¢ kolejng barierg biurokratyczng
ograniczajaca dostepnos¢ tych srodkow. Jak przewidywano, pokrzywdzeni przestep-
stwami jeszcze dtuzej bedg czekaé na wsparcie 1 majg szanse jg otrzymaé¢ w duzo wez-
szym niz uprzednio zakresie. Inny argument przeciwko noweli wigzat si¢ faktem, ze
konkursy organizowane na poziomie centralnym ograniczaly mozliwos$ci pozyskiwania
srodkow przez mniejsze organizacje, posiadajace niszowa specjalizacje. Zdaniem zain-
teresowanych organizacji zatozenia reformy byly wyrazem niewiary Ministerstwa
w uczciwos$e 1 rzetelnos¢ ludzi w nich dziatajgcych, ale byly takze motywowane kwe-
stiami $cisle ekonomicznymi. Skoro gtéwnym powodem zmian byty nieprawidtowosci
w dotychczasowym sposobie wykorzystywania $rodkdéw finansowych, tatwiej byto
zmieni¢ niektore obowigzujace przepisy, np. w zakresie wpisywania i usuwania z wyka-
zu podmiotéw uprawnionych, i nasili¢ kontrole.

Obawiano si¢ takze, ze wprowadzenie obok organizacji pozytku takze Funduszu,
jako kolejnego ogniwa obrotu $rodkami pieni¢znymi, moze wigza¢ si¢ ze wzrostem
kosztow dzialania systemu, a nawet — wbrew zamystom tworcow nowych przepisow —
prowadzi¢ do naduzyc¢, tyle ze na wyzszym poziomie instytucjonalnym. W gre wchodzi-
o od 6 do 10 milionéw ztotych rocznie, ktore zamiast trafia¢ wprost do potrzebujacych,

mogly sig¢ sta¢ przedmiotem dysponowania przez urzgdnikow Ministerstwa. Tymczasem
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preferencja Ministerstwa Sprawiedliwos$ci mogty zosta¢ objete poza programami wspar-
cia takze szkolenia, badania i pilotaze organizowane np. przez MS, prokuratury i sady.
Watpliwosci te wynikaly wprost z takich, przewidzianych w nowym art. 43 k.k.w. kie-
runkow wykorzystania srodkow Funduszu. Podnoszono, ze Minister winien okresli¢, co
najmniej gorny limit tego typu wydatkow — ze wzgledu na cele Funduszu majacych cha-
rakter uboczny — na tle wptywoéw catego systemu, gdyz istniato ryzyko roztrwonienia
uzyskanych pieniedzy, a przy tym pozbawienia racji bytu podmiotow dotychczas bazu-
jacych na tych $rodkach, poprzez odcigcie ich od dofinansowania.

Jako przeciwwage dla argumentéw Ministerstwa organizacje pozarzadowe przed-
stawily takze swoje wyliczenia za rok 2010, jako poprzedzajacy reformg. Przodujace
organizacje dysponowaty w tym roku kwotami rzedu 1,5 mln zt, podczas gdy $ciagal-
no$¢ przyznanych im naleznosci wynosita do 70%, o co dbali gtéwnie zaangazowani
tam wolontariusze. Wskazywalo to, iz rowniez system zdecentralizowany nie musi by¢
dysfunkcjonalny. Liczne watpliwos$ci 1 obawy przed centralizacjg sktonity przedstawi-
cieli organizacji pozarzadowych takze do interwencji u Rzecznika Praw Obywatel-

skich?, co jednak rowniez reformy nie zatrzymato.

8. Pierwszy okres funkcjonowania Funduszu Pomocy
Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej

Nowe rozwigzania stanowity niewatpliwie radykalne odejscie od idei decentraliza-
cji aspektu wymiaru sprawiedliwosci, jakim jest kompensacja spotecznych nastepstw
przestepczosci. Jakkolwiek wdrozona centralizacja nie byta definitywna, to jednak rolg
partneréw spotecznych Ministerstwa Sprawiedliwo$ci i utworzonego Funduszu zdecy-
dowanie ograniczono. Tym samym aspekt uspotecznienia wptywu na sprawcow prze-
stepstw na omawianej ptaszczyznie pozostal jedynie deklaracja, w tym w tresci tytutu
rozdziatu VII k.kw. Od 1 lipca 2011 r. nawigzki i $wiadczenia pieni¢zne zasagdzane do-
tad wprost na wskazane cele spoleczne przestaly si¢ istotnie r6zni¢ od grzywien — i to
nie tylko w $wiadomosci samych zobowigzanych, ale rowniez systemowo, od strony ich
pozyskiwania i wykorzystania. Bardzo podobny efekt mozna bylo osiagna¢, likwidujac
tego typu majatkowe srodki karne i zastepujac je szerzej stosowanymi grzywnami, przy
zadekretowaniu przekazania przez Skarb Panstwa czesci tych naleznosci grzywnowych
do dyspozycji MS z przeznaczeniem na programy prewencyjno-pomocowe. Zostat tym
samym roéwniez utracony efekt psychologiczny dokonywania platnosci na rzecz pod-

miotéw funkcjonujacych w otoczeniu sprawcdéw przestepstw, ktore byly im znane

24 Zob.: A. Lukasiewicz, Fundusz ma kontrolowa¢ na co idg nawiqzki, ,,Rzeczpospolita” 25 maja 2007 r.,
www.rp.pl; oraz: Szybsze zadoscuczynienie dla ofiar przestepstw, ,,Dziennik. Gazeta Prawna” 6 maja
2010 r., www.gazetaprawna.pl.
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i identyfikowane z osobami potrzebujagcymi wsparcia. Jest to zdecydowanie bledne,
zwlaszcza od strony wykonywania $rodkéw zwiazanych z poddaniem sprawcy czynu
karalnego probie, gdzie wazki jest takze aspekt wychowawczy. Nowy model zanonimi-
zowat kategori¢ pokrzywdzonych, uczynit jg abstrakcyjng i oderwal catkowicie od
przestanek danego czynu, w zwiazku z ktéorym orzeczono dany $rodek karny.

Zakres kompetencji pozostawionych w konteks$cie funkcjonowania Funduszu Mi-
nistrowi Sprawiedliwosci powoduje, Zze moze on by¢ narzedziem $cisle politycznym,
gdzie dostep do przeznaczonych na dziatalno$¢ ,,w terenie” srodkow zalezat bedzie od
ustalanych doraznie kryteriéw oceniania aplikujacych o dofinansowanie podmiotow.
Poczynania Funduszu mogg by¢ dzigki temu modyfikowane i elastycznie dostosowywa-
ne do biezacych potrzeb systemowych, jednak brak gwarancji, ze punktem odniesienia
dla tych dziatan bedg wylacznie interesy beneficjentow docelowych — pokrzywdzonych.
Tymczasem wysokos¢ srodkow uzyskiwanych z tytutu ptatnosci orzekanych zobowia-
zan (rzedu kilku — docelowo kilkunastu — miliondéw zt) moze sktania¢ do siggania do
tego dodatkowego zrodia finansowania przez borykajace sie z ktopotami budzetowymi
Ministerstwo Sprawiedliwosci, sprawiajac, ze realnie ilos¢ srodkow trafiajacych ,,w te-
ren” bedzie znaczaco nizsza niz przed 1 lipca 2011 r. Wiele z powyzszych negatywnych
przewidywan zostato juz potwierdzonych w danych za rok 2012 ujawnionych przez Mi-
nisterstwo Sprawiedliwos$ci.

Jak wskazato MS w Informacji o sposobie wykorzystania srodkow finansowych
Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej®, glownym zro6-
diem przychodow Funduszu byly w 2012 r. zasadzane przez sady nawigzki i $wiadcze-
nia pienigzne. Laczna kwota uzyskanych przez Fundusz §rodkow przekroczyta 13 895
tys. zI. Mozna zatem stwierdzi¢, ze zasadnicze ekonomiczne zatozenie reformy, tj.
zwigkszenie efektywnosci egzekwowania orzekanych srodkow karnych, ziscito si¢ i to
w prognozowanych wielko$ciach (dwukrotny niemal wzrost pozyskiwanych kwot). Gdy
jednak przyjrze¢ si¢ danym obrazujagcym wykorzystanie tych pieni¢dzy, okaze sig, ze
w programach finansowanych przez Fundusz w segmencie pomocy pokrzywdzonym
uczestniczyto w ww. roku zaledwie 31 podmiotow, wybranych w dwoch procedurach
konkursowych. W pierwszym konkursie sposrod 32, jakie zgtosily swe projekty, wybra-
no 23. Przyznana dotacja w kwocie po 40 tys. zt opiewala zatem }acznie na 920 tys. zt.
Drugi konkurs wytonit 8 beneficjentow, ktorym przyznano zréznicowane wsparcie (od
ponad 26, do przeszto 167 tys. z1), na laczng kwote niemal 769 tys. zt. Zatem w catym
2012 r. do ww. podmiotéw trafito niecate 1,7 mln zi, w wyniku za$ ujawnionych uchy-
bien w toku ich wydatkowania nakazano zwrot kwoty 161 640,36 zt. Latwo zauwazyc¢,

7e ostatecznie skonsumowane na programy wsparcia przez organizacje pozarzadowe

% Zrodlo: www.ms.gov.pl.
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kwoty stanowity zaledwie ok. 12% uzyskanych wptlat. Jezeli porownac to do niemal
7 mln zt, jakimi dysponowaty organizacje spoleczne w roku 2007, angazujac wszak
znacznie mniej efektywny system ich dochodzenia, wnioski nasuwaja si¢ same.

Warto réwniez zwroci¢ uwagge, iz w analogicznym okresie Fundusz w segmencie
pomocy postpenitencjarnej wydatkowat na realizowane w kooperacji z organizacjami
pozarzadowymi programy tacznie ok. 1,8 min zl rozdysponowane w jednym konkursie.
Reszte z niemal 14 mln zt, jakimi dysponowat Fundusz, w tej jego czesci przekazano do
dyspozycji sadow (w tym kuratorskiej stuzby sadowej) i Centralnego Zarzadu Stuzby
Wieziennej. Jak zatem wida¢, organizacje majace w deklaracjach tworcéw reformy re-
alizowa¢ faktyczne wsparcie dla potrzebujacych otrzymaty z Funduszu w obu jego za-
kresach dziatania tacznie mniej niz 3,5 min zl, czyli potowe uprzednio wptacanych na-

wigzek i $wiadczen pieni¢znych.

9. Podsumowanie

Wobec przytoczonych faktow mozna stwierdzi¢, ze nowelizacja Kodeksu karnego
obowigzujaca od dnia 1 lipca 2011 r. nie zwigkszyta globalnej efektywnosci systemu
spotecznej kompensacji nastepstw przestepczosci. Odejscie od wariantu decentralistycz-
nego do mocno scentralizowanego wykluczyto co prawda liczne, techniczne stabosci
tego pierwszego, ujawnito jednak takze zagrozenia drzemigce w systemie zinstytucjona-
lizowanym i poddanym kontroli organdéw politycznych. Gros organizacji dotychczas
bardzo aktywnych w systemie wsparcia ofiar przestepstw zostalo marginalizowanych.
Bariery proceduralne skutecznie ograniczyly ich dostep do finansowania. Nawet naj-
wigksze z ww. podmiotow maja po reformie szanse na uzyskanie zaledwie 1/10 dotych-
czasowych wptywow. Zasadne okazaly si¢ w tym kontekscie liczne krytyczne uwagi
podnoszone w toku publicznej debaty nad projektem zmian, ktére uprzednio Minister-
stwo Sprawiedliwosci bagatelizowato.

Nalezy takze dostrzec, ze mimo szeroko propagowanych i niewatpliwie szczytnych
zalozen tworzenia nowego Funduszu, dysponujac szerokim materiatem porownawczym,
ktéry mozna bylo wszechstronnie wykorzysta¢ dla stworzenia systemu mieszanego,
opartego na rzeczywistym partnerstwie Funduszu i organizacji spotecznych, ograniczo-
no si¢ podczas prac legislacyjnych do dziatan schematycznych. Rozszerzajac de facto
zakres funkcjonowania Funduszu Pomocy Postpenitencjarnej, nie podjeto skutecznie
wyzwan spoteczenstwa obywatelskiego i jego roli dla spotecznej readaptacji i resocjali-
zacji sprawcow przestepstw, ktora jest powszechnie dostrzegana i wykorzystywana

w innych nowoczesnych panstwach. Tym samym z zatozen funkcjonujacych za granica
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wzigta zostata tylko ogolna idea, podczas gdy do jej konsekwentnego wdrozenia w isto-
cie nie doszto.

Zmiana systemu nie przyniosta szeroko nagtasnianych na etapie koncepcyjnym ko-
rzysci, gdyz wiele pozadanych zatozen wyjSciowych zostato ostatecznie porzuconych
(np. kompleksowa opieka nad pokrzywdzonym). Ograniczyta natomiast wsparcie kiero-
wane do najbardziej zainteresowanych, co nakazuje oceni¢ catg inicjatywe nowelizacyj-
ng krytycznie. Trudno zatem z perspektywy pierwszych lat funkcjonowania Funduszu
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej doszukiwa¢ si¢ w dziata-
niach Ministerstwa Sprawiedliwosci innych pobudek niz tylko cheé¢ znalezienia wiary-
godnego pretekstu dla przejecia kontroli nad funkcjonujacymi w omawianym systemie
$rodkami finansowymi. Majac do wyboru kilka drog — niewatpliwie koniecznych —
zmian, wybrano ekonomicznie najbardziej korzystng dla resortu. Tymczasem wiele
ujawniajacych si¢ uprzednio probleméw mozna by rozwigzaé, przekazujac — rowniez
w drodze modyfikacji przepisow Kodeksu karnego 1 Kodeksu karnego wykonawczego
—wieksze kompetencje na ptaszczyznie kooperacji z beneficjentami zasagdzanych §wiad-

czen sgdom wykonawczym.
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Podatkowe skutki zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej
przez przedsigbiorce na gruncie podatkow dochodowych
oraz procedury podatkowe;j

Tax effects of termination of economic activity in terms of income tax
and tax procedure

Abstract:

On the basis of tax procedure the tax legislator introduces the concept of securing the implementation
of tax liabilities resulting from the termination of a business through the effective use of the institution
of solidarity debtor pursuant. The termination of economic activity is understood as a physical liqui-
dation of a business rather than its subjective transformation, which may constitute the continuation
of economic activity in a new organizational and legal form. This activity of the tax legislator consists
in ensuring the implementation of tax liabilities by the tax bodies, which reflects the legislator’s posi-
tion in the relationship between law and socio-economic development. The legislator strongly empha-
sised effective implementation of tax liabilities for the benefit of the state budget, which constitutes
a compromise between certainty and flexibility of the tax law.

Keywords:
economic activity, income taxes, tax procedure, economic efficiency, entrepreneur, commercial com-
panies

Stowa kluczowe:
dziatalno$¢ gospodarcza, podatki dochodowe, procedura podatkowa, efektywnos¢ ekonomiczna,
przedsigbiorca, spotki handlowe

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. — o swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej' (zwanej dalej u.s.d.g.) podatnik ma prawo do zakonczenia dziatalnosci gospodar-
czej na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej. Rowniez zakonczenie dziatalnosci gospo-
darczej na podstawie art. 6 ust.1 u.s.d.g. jest wolne dla kazdego na réwnych prawach,

' Dz. U.Nr 173, poz. 1807 z p6zn. zm.
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z zachowaniem warunkow okreslonych przepisami prawa. Wtlasciwy organ nie moze
uzalezni¢ swojej decyzji w sprawie zakonczenia dziatalnosci gospodarczej przez podat-
nika od spetnienia przez niego dodatkowych warunkéw, w szczegolnosei od przedtoze-
nia dokumentow lub ujawnienia danych, nieprzewidzianych przepisami prawa. Niestety
u.s.d.g. nie reguluje w sposob szczegdlowy zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej przez
podatnika, co wiaze si¢ bezposrednio z dokonaniem przez wlasciwe organy wykreslenia
danego podmiotu gospodarczego z rejestru przedsiebiorcow lub ewidencji dziatalno$ci
gospodarczej. Zakonczenie dziatalnosci gospodarczej oznacza likwidacje przedsiebior-
stwa na drodze postepowania upadto$ciowego i naprawczego?. Roéwniez do zakonczenia
dziatalnosci gospodarczej majg zastosowanie przepisy prawne wiasciwe okreslonym
formom organizacyjno-prawnym prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej m.in. na pod-
stawie art. 272 w zwigzku z art. 478 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek
handlowych (zwanej dalej k.s.h.)*.

2. Ustalenie dochodu z dzialalnos$ci gospodarczej przy jej
zakonczeniu na gruncie podatkow dochodowych

Ustawodawca podatkowy definiuje zakonczenie dziatalnosci na podstawie art. 24
ust. 3a ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (zwa-
nej dalej u.p.d.o.f)* przy szczegdlnej zasadzie ustalania dochodu, postugujac si¢ okre-
$leniem ,,likwidacja dziatalnos$ci gospodarczej™. W razie likwidacji dziatalnosci gospo-
darczej, w tym takze w formie spotki niebgdacej osoba prawng, lub wystgpienia
wspolnika ze spotki niebedacej osobg prawng, sporzadza si¢ wykaz sktadnikow majat-
ku na dzien likwidacji dziatalno$ci gospodarczej lub na dzien wystgpienia wspolnika
z takiej spotki. Wykaz powinien zawiera¢ co najmniej nastepujace dane: liczbe porzad-
kowa, okreslenie (nazwe) sktadnika majatku, date nabycia sktadnika majatku, kwote
wydatkow poniesionych na nabycie sktadnika majatku oraz kwote wydatkow poniesio-
nych na nabycie sktadnika majatku zaliczong do kosztow uzyskania przychodéw, war-
to$¢ poczatkowa, metode amortyzacji, sume odpiséw amortyzacyjnych oraz wysokos¢
wyplaconych $rodkéw pienigznych naleznych wspolnikom z tytutu udziatu w spotce
niebe¢dacej osoba prawng na dzien wystapienia lub likwidacji. Ustawodawca podatkowy
na gruncie u.p.d.o.f. przyjat, ze likwidacja dzialalnosci to trwate zaprzestanie wykony-
wania dziatalno$ci gospodarczej, ktore takze nalezy rozpatrywaé w stosunku do podat-
nika. Na gruncie podatkow dochodowych za date likwidacji dziatalnosci gospodarczej

2 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, Warszawa 2009, s. 61.

* Dz.U.Nr 94, poz. 1037 ze zm.

4 Tekst jedn., Dz. U. Nr 80, poz. 1036.

> P. Borszowski, Dzialalnos¢ gospodarcza w konstrukceji prawnej podatku, Warszawa 2010, s. 368.
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przyjmuje si¢ date okre§long w zawiadomieniu naczelnika urzedu skarbowego o likwida-
cji dziatalnosci gospodarczej®. Ustawodawcy na gruncie art. 24 ust. 1 pkt 2 1 4 u.p.d.o.f.
chodzi o dalsze prowadzenie przez podatnika dziatalnosci, ktore sa zwigzane z prze-
ksztatceniem formy organizacyjno-prawnej danego podmiotu. W tych sytuacjach fak-
tycznych ustawodawca zaktada kontynuowanie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej,
nie naktadajgc obowigzku ustalenia dochodu spoéiki na dzien jej likwidacji, wéwczas gdy
caty majatek podatnika w wyniku likwidacji dziatalnosci gospodarczej zostaje wniesiony
w formie aportu do spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig’. Szczegodlne znaczenie dla
zakonczenia dziatalnosci gospodarczej przez podatnika ma jej kontynuacja w innej for-
mie organizacyjno-prawnej, gdyz ,nie stanowi likwidacji dziatalno$ci gospodarczej
zmiana formy organizacyjno-prawnej, ktéra w przypadku osob fizycznych podlegaja-
cych podatkowi dochodowemu moze polega¢ na przeksztalceniu przedsi¢ebiorstwa jed-
noosobowego w spotke cywilng i/lub likwidacja spotki z jednoczesnym utworzeniem
dwoch przedsiebiorstw jednoosobowych badz ustgpienie wspolnika ze spotki. Nie jest
rowniez uwazana za likwidacje dziatalnosci gospodarczej zmiana umowy spétki cywil-
nej, w szczegblnosci przystapienie do niej lub wystapienie z niej wspolnika™. Za likwi-
dacje dziatalnosci gospodarczej przez podatnika uwaza si¢ rowniez odptatne zbycie 0go-
hu praw i obowiazkéw w spotce komandytowej, w sytuacji gdy podatnik nie bedzie
w ogole kontynuowat tej dziatalno$ci gospodarczej’.

Zakonczenie dziatalno$ci gospodarczej nie tylko odnosi si¢ do obowigzku ustalenia
dochodu na dzien likwidacji tej dziatalnosci, ale takze polega na okresleniu przychodow
zaistniatych po zakonczeniu dziatalnosci gospodarczej na podstawie art. 14 ust. 2 pkt 1
u.p.d.o.f. Zgodnie z tym przepisem przychodem z dziatalno$ci gospodarczej sa: przy-
chody z odptatnego zbycia wykorzystywanych na potrzeby zwigzane z dzialalnoscia
gospodarcza oraz przy prowadzeniu dziatéw specjalnych produkcji rolnej sktadnikow
majatku bedacych: srodkami trwatymi, sktadnikami majatku, o ktérych mowa w art. 22d
ust. 1 u.p.d.o.f., z wylaczeniem sktadnikéw, ktoérych warto$¢ poczatkowa ustalona zgod-
nie z art. 22¢g u.p.d.o.f. nie przekracza 1500 zt, wartosciami niematerialnymi i prawnymi
ujetymi w ewidencji srodkoéw trwalych oraz warto§ciami niematerialnymi i prawnymi,
w tym takze przychodami z odptatnego zbycia sktadnikéw majatku wymienionych w lit.
b, spotdzielczego wiasnosciowego prawa do lokalu uzytkowego lub udzialu w takim

prawie nieujetych w ewidencji $rodkow trwatych oraz warto$ciami niematerialnymi

¢ Pismo Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 14 stycznia2009r., sygn. akt. IBPBI/1/415W/75/08/
AB, dostepne na: www.mofnet.gov.pl (data dostepu: 23.06.2013 r.).

7 Pismo Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 10 kwietnia 2008 r., sygn. akt. IBPB1/415-43/
TK/KAN-347/01/08, dostgpne na www.mofnet.gov.pl (data dostepu 23.06.2013 r.).

8 Wyrok NSA z 3 lutego 2000 r., T SA/Wr 2460/97, LEX nr 41997.

Pismo DyrektoraIzby Skarbowej w Katowicach z dnia 14 stycznia2009r., sygn. akt. IBPBI/1/415W/75/08/
AB, dostepne na www.mofnet.gov.pl (data dostepu 23.06.2013 r.).
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i prawnymi, z zastrzezeniem ust. 2c. Ustawodawca w takim zakresie nie wymaga od
podatnika, aby po zakonczeniu dziatalno$ci gospodarczej musiatl stale wykorzystywac
sktadniki majatku'.

Natomiast w art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. — o0 podatku docho-
dowym od 0s6b prawnych (zwanej dalej u.p.d.o.p.)"! dochodem z udzialu w zyskach
0sOb prawnych, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1 pkt 4a i 4b jest dochdd faktyczny z tego
udziatu, w tym takze warto$¢ majatku otrzymanego w zwigzku z likwidacja osoby praw-
nej w zwigzku z art. 272 i art. 478 k.s.h. ,,Likwidacja jest ukonczona, gdy w majatku
spotki nie ma juz zadnych sktadnikow majatkowych i okolicznos$¢ ta zostanie stwierdzo-
na sprawozdaniem likwidacyjnym. W konsekwencji mozliwe jest wykreslenie spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cia z rejestru handlowego takze wtedy, jezeli nie ma ona
majatku pozwalajacego na wypetnienie w toku postgpowania likwidacyjnego wszyst-
kich jej zobowigzani i pozostang one niezaspokojone. Przyjecie odmiennego stanowiska
oznaczatoby utrzymanie na rynku martwego podmiotu gospodarczego™'?. Ustalenie ceny
likwidacyjnej majatku osoby prawnej nastepuje na zasadach okreslonych w art. 12 ust. 5
u.p.d.o.p., gdzie wartos¢ otrzymanych nieodptatnie rzeczy lub praw okresla si¢ na pod-
stawie cen rynkowych stosowanych w obrocie rzeczami lub prawami tego samego ro-
dzaju i gatunku, z uwzglednieniem w szczego6lnosci ich stanu i stopnia zuzycia oraz
czasu 1 miejsca ich uzyskania. Réwniez ustawodawca podatkowy kwesti¢ zakonczenia
dziatalno$ci gospodarczej przez podatnika odnosi do potaczenia lub podziatu spotek na
podstawie art. 10 ust. 1 pkt 51 6 u.p.d.o.p. w zwigzku z art. 10 ust. 2 1 4 u.p.d.o.p.

Zakonczenie dziatalnosci przez osoby fizyczne z u.p.d.o.f. oraz likwidacja osoby
prawnej jednoczesnie oznaczajg utrat¢ przez nie statusu podmiotu wykonujacego dzia-
falnos$¢ gospodarczg. Likwidacja dzialalnosci gospodarczej posiada szczegdlne znacze-
nie dla zakresu przedmiotowego w obu podatkach dochodowych w kontekscie podmio-
tu, ktory wykonywat czynno$ci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,

a takze dla pozostalych elementéw konstrukcyjnych podatkow dochodowych.

3. Regulacja skutkow zakonczenia dzialalnosci gospodarczej
na gruncie ordynacji podatkowej

Przepisy procedury podatkowej reguluja prawnopodatkowe skutki zakonczenia dzia-

falnosci gospodarczej przez podatnikéw i majg szczegolnie znaczenie dla zabezpieczenia

10 A. Bartosiewicz, Jak naliczy¢ podatek dochodowy od sprzedazy srodka trwatego firmy — budynek wolno-
stojgcy wybudowany po zatozeniu firmy, wspolnos¢ maizenska?, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego”,
Warszawa 2009, s. 232.

1" Dz. U.z2011 r. Nr 74, poz. 397 z pbzn. zm.

12 Postanowienie SN z 20 wrze$nia 2007 r., Il CSK 240/07, niepubl.

262



Podatkowe skutki zakoriczenia dziatalnoSci gospodarczej przez przedsiebiorce na gruncie podatkow...

zobowigzan podatkowych na rzecz Skarbu Panstwa. Skutkiem zakonczenia dziatalnosci
gospodarczej przez podatnika jest odpowiedzialno$¢ prawna spadkobiercow podatnika
na gruncie art. 97 i nast. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa'
(zwanej dalej 0.p. ).

Zgodnie z art. 97 o.p. spadkobiercy podatnika, z zastrzezeniem § 2, przejmuja prze-
widziane w przepisach prawa podatkowego majatkowe prawa i obowiagzki spadkodawcy.

Jezeli, na podstawie przepisOw prawa podatkowego, spadkodawcy przystugiwaty
prawa o charakterze niemajatkowym, zwigzane z prowadzona dziatalnoscia gospodar-
cza, uprawnienia te przechodzg na spadkobiercéw pod warunkiem dalszego prowadzenia
tej dziatalnosci na ich rachunek. Przepis § 2 stosuje si¢ odpowiednio do praw i obowigz-
kéw z tytutu sprawowanej przez spadkodawce funkcji ptatnika. Przepisy § 1-3 stosuje
sie rowniez do praw i obowigzkoéw wynikajacych z decyzji wydanych na podstawie prze-
pisow prawa podatkowego. Nastepstwo prawne spadkobiercow dotyczy praw majatko-
wych, ktore wyznaczajg zakres przedmiotowy sukcesji podatkowej spadkobiercow. Na-
tomiast prawa niemajatkowe dotycza zakresu przedmiotowego sukcesji podatkowej,
poniewaz sg zwigzane z dzialalno$cig gospodarcza. Taka sukcesja ma miejsce w przy-
padku spadkobiercy, ktory wykonuje dziatalnos¢ gospodarcza, co oznacza, iz w ujeciu
funkcjonalnym przedsiebiorstwo spadkodawcy musi by¢ utrzymywane przez spadko-
biercow'®. Do praw niemajatkowych zalicza si¢ uzyskane przez spadkodawce: patenty,
licencje, uprawnienia wynikajace ze znakow towarowych, prawa wynikajace z postepo-
wania podatkowego oraz decyzji administracyjnych wydanych na podstawie przepisow
prawa podatkowego'®. Wprowadzenie klauzuli dotyczacej ogolnej i samodzielnej zasady
sukcesji generalnej majatkowych praw i obowiazkéw spadkobiercow podatnika ma
szczegoblne znaczenia dla zabezpieczenia roszczen ze strony Skarbu Panstwa w zwigzku
z zakonczeniem dziatalno$ci gospodarczej'’. Majatkowe uprawnienia i obowigzki doty-
czg praw 1 obowiazkdow, ktore stajg si¢ podstawa do powstania stosunkoéw prawno-finan-
sowych'®, gdzie ich realizacje ustawodawca zapewnil w momencie zakonczenia przez
podatnika dziatalno$ci gospodarczej'. Dlatego ustawodawca podatkowy dopuscit na
podstawie art. 97 o.p. mozliwos$¢ zastosowania tej klauzuli w stosunku do przestanek

odpowiedzialnosci spadkobiercow z art. 98 § 2 o.p. za: zaleglosci podatkowe, w tym

3 Dz.U.z2011 . Nr 199, poz. 1175 ze zm.

14 P. Borszowski, op. cit., s. 385.

M. Piotrowski, Sukcesja podatkowa praw i obowigzkéw spadkodawcy na podstawie przepisow Ordyna-
¢ji Podatkowej, ,,Doradca Podatkowy” 1997, nr 10, s. 8.

A. Olesinska, Prawa i obowiqzki nastepcow prawnych, [w:] B. Brzezinski (red.), Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Torun 2002, s. 356.

17 Wyrok NSA w Warszawie z 10 lutego 2009 r., IT FSK 1623/07, LEX nr 518745.

18 Wyrok NSA w Warszawie z 10 lutego 2009 r., I FSK 1625/07, LEX nr 518690.

19 Wyrok NSA w Warszawie z 10 lutego 2009 r., IT FSK 1623/07, LEX nr 518745.
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rowniez za zalegtosci, o ktorych mowa w art. 52 § 1 o.p.; odsetki za zwloke od zaleglosci
podatkowych spadkodawcy; pobrane, a niewptacone podatki z tytulu sprawowanej przez
spadkodawce funkcji ptatnika lub inkasenta; niezwrocone przez spadkodawce zaliczki
na naliczony podatek od towar6éw i ustug oraz ich oprocentowanie; optate prolongacyjna;
koszty postepowania podatkowego oraz koszty upomnienia i koszty postepowania egze-
kucyjnego prowadzonego wobec spadkodawcy powstale do dnia otwarcia spadku.
W przypadku zakonczenia dziatalnosci gospodarczej przez spadkodawce to wlasnie na
spadkobiercéw przechodza prawa i obowigzki majatkowe, ktore sa uzasadnione intere-
sem ekonomicznym, realizujgc tym samym zasade wolnosci gospodarczej. Jesli upraw-
nienia o charakterze niemajatkowym dotycza praw i obowiazkéw, przechodza one na
spadkobiercow pod warunkiem kontynuowania prowadzenia i wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej®. Jesli chodzi uprawnienia niemajgtkowe podatnika prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza, ktéra warunkowata powstanie zobowigzanie podatkowego po
jego stronie, to takie zobowigzanie podatkowe po jego $mierci nadal istnieje, a podmio-
tem odpowiedzialnym za nie staje si¢ spadkobierca?!. Ustawodawca powigzal wprowa-
dzenie podstawy sukcesji prawnej podatnikow z wystapieniem interesu ekonomicznego
po stronie spadkobiercow, ktdre wynikaja z pojawienia si¢ po ich stronie praw i obowigz-
kow majgtkowych?,

Z kolei odpowiedzialno$¢ za zobowigzania podatkowe wspolnika spotki osobowej
oraz cztonkow zarzadu spotek kapitalowych reguluja przepisy art. 115 i art. 116 o.p.
Zgodnie z art. 115 o.p. wspdlnik spotki cywilnej, jawnej, partnerskiej oraz komplemen-
tariusz spotki komandytowej albo komandytowo-akcyjnej odpowiada calym swoim ma-
jatkiem solidarnie ze spotka i z pozostatymi wspdlnikami za zalegtosci podatkowe spot-
ki. Przepis ten stosuje si¢ rowniez do odpowiedzialnosci bylego wspdlnika za zaleglosci
podatkowe z tytutu zobowigzan, ktorych termin platnosci uptywatl w czasie, gdy byt on
wspolnikiem, oraz zalegto$ci wymienione w art. 52 0.p. powstale w czasie, gdy byl on
wspodlnikiem. Za zobowigzania podatkowe powstate, na podstawie odrebnych przepi-
sOw, po rozwigzaniu spotki odpowiadajg osoby bedace wspolnikami w momencie roz-
wigzania spotki. Orzeczenie o odpowiedzialnosci, o ktorej mowa w § 1, za zaleglosci
podatkowe spoiki z tytulu zobowigzan podatkowych powstatych w sposdb przewidziany
w art. 21 § 1 pkt 1 o.p. nie wymaga uprzedniego wydania decyzji, o ktorych mowa
w art. 108 § 2 pkt 2 o.p. W tym przypadku okreslenie wysokosci zobowigzan podatko-
wych spdtki, orzeczenie o odpowiedzialno$ci platnika (inkasenta), zwrocie zaliczki na
naliczony podatek od towarow i ustug lub okreslenie wysokos$ci naleznych odsetek za

20 R. Mastalski, B. Adamiak, J. Borkowski, Z. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Wroctaw 2010, s. 492.

21 A. Olesinska, Glosa do wyroku WSA z dnia 14 pazdziernika 2008 r., I SA/Gd 559/08, ,,Orzecznictwo
Sadow Polskich” 2009, z. 10, poz. 102.

22 P. Borszowski, op. cit., s. 389.
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zwloke nastepuje w decyzji, o ktorej mowa w art. 108 § 1 o.p. Przepis ten stosuje si¢
w przypadku rozwigzania spotki. Na gruncie procedury podatkowej byli wspolnicy
spotki cywilnej nie sg klasyfikowani jako ich nastepcy prawni?. Zakonczenie dziatal-
nosci gospodarczej przez wspolnikow spotki cywilnej skutkuje powstaniem po ich stro-
nie odpowiedzialnosci za zobowiazanie podatkowe, ktora posiada obiektywny charak-
ter. ,,Orzekanie o odpowiedzialno$ci wspolnikow nie jest oparte na wykazaniu winy za
powstanie zalegtosci podatkowych, ale polega na odpowiedzialnosci solidarnej, gdzie
organ podatkowy moze orzec o odpowiedzialnosci za pelng kwote zalegtosci podatko-
wej”*. Wspolnicy spotki cywilnej nie moga ograniczy¢ obowigzku podatkowego po-
przez zawieranie uméow, na podstawie ktorych, nie mozna si¢ powolywac na zwolnienia
od odpowiedzialnosci za zalegloséci podatkowe?. Zalegtosci podatkowe spotki cywilnej
sg zwigzane z prowadzong przez nig dziatalnoscig gospodarcza, w czasie gdy dany
wspolnik spotki cywilnej miat wptyw na jej dziatalno$¢*®. Ustawodawca w takim za-
kresie nie narusza zasady swobody dzialalnosci gospodarczej w stosunku do podmioto-
wosci spotki, poniewaz odnosi si¢ ona do solidarnej odpowiedzialno$ci wspdlnikow
spotki cywilnej za powstale zobowigzania podatkowe w ramach uprzednio wykonywa-
nej dziatalno$ci gospodarczej przez dany podmiot gospodarczy posiadajgcy inny status
prawny?’. Ustawodawca podatkowy chce postawi¢ na szybkos¢ realizacji podatkowych
skutkow zakonczenia dziatalnos$ci gospodarczej poprzez polaczenie ze soba postepowa-
nia wymiarowego i o odpowiedzialnosci osoby trzeciej jako bylego wspdlnika spotki
cywilnej. Dlatego nie jest dopuszczalne prowadzenie postepowania w sprawie okresle-
nia wielkos$ci zobowiazania podatkowego w stosunku do 0so6b trzecich, poniewaz w tym
zakresie brakuje podstawy prawnej w przepisach procedury podatkowe;j®®.

Podatkowe skutki zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej nalezy takze odnies¢ do
przepisow art. 116 o.p., gdzie za zaleglosci podatkowe spotki z ograniczona odpowie-
dzialno$cia, spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia w organizacji, spotki akcyjnej lub
spolki akcyjnej w organizacji odpowiadajg solidarnie calym swoim majatkiem cztonko-
wie jej zarzadu, jezeli egzekucja z majatku spotki okazata si¢ w catosci lub w czesci
bezskuteczna, a cztonek zarzadu nie wykazat, ze: 1) we wlasciwym czasie zgloszono
wniosek o ogloszenie upadtosci lub wszczeto postepowanie zapobiegajace ogloszeniu
upadtosci (postepowanie uktadowe) albo 2) niezgtoszenie wniosku o ogloszenie upadto-
$ci lub niewszczecie postgpowania zapobiegajacego ogloszeniu upadtosci (postgpowania

3 Wyrok WSA w Poznaniu z 18 sierpnia 2009 r., [ SA/Po 498/09, LEX nr 513045.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 11 stycznia 2008 r., III SA/GI1 825/07, LEX nr 493227.

2 Wyrok WSA w Olsztynie 19 pazdziernika 2007 r., I SA/O1 182/06, ,,Jurysdykcja Podatkowa” 2008, nr 1,
s. 93.

2 Wyrok WSA w Krakowie 26 marca 2008 r., I SA/Kr 980/07, LEX nr 467128.

27 P. Borszowski, op. cit., s. 391.

2 Wyrok WSA w Poznaniu 7 pazdziernika 2009 r., I SA/Po 629/09, LEX nr 525759.

265



Roman Szumlakowski

uktadowego) nastgpito bez jego winy. Rowniez za zalegtosci podatkowe solidarnie odpo-
wiadajg calym swoim majatkiem cztonkowie zarzadu wyzej wymienionych spotek, jeze-
li egzekucja z majatku spotki okazata sie w czescei lub w catosei bezskuteczna, a cztonek
zarzadu nie wskazuje mienia spoiki, z ktdrego egzekucja umozliwi zaspokojenie zalegto-
$ci podatkowych spotki w znacznej czesci. Odpowiedzialnos¢ cztonkdéw zarzadu obej-
muje zaleglosci podatkowe z tytulu zobowigzan, ktorych termin ptatnosci uptywat w cza-
sie pelnienia przez nich obowiazkow cztonka zarzadu, oraz zaleglosci wymienione
w art. 52 o.p. powstate w czasie petnienia obowigzkéw cztonka zarzadu. W przypadku
gdy spétka z ograniczong odpowiedzialnos$cig w organizacji lub spotka akcyjna w orga-
nizacji nie posiada zarzadu, za zalegtosci podatkowe spotki odpowiada jej pelnomocnik
albo odpowiadaja wspdlnicy, jezeli pelnomocnik nie zostat powotany. Przepisy art. 116
§ 1-3 o.p. stosuje si¢ rowniez do bylego cztonka zarzadu oraz bytego petnomocnika lub
wspolnika spotki w organizacji.

Ustawodawca wprowadza unormowanie dotyczace odpowiedzialnosci jako skutek
jej zakonczenia, uzalezniajac ja od pewnych przestanek, ktére byty zwigzane z tg dziatal-
nos$cig, co nalezy oceni¢ w pozytywny sposob jako wyraz zasady wolnosci gospodar-
czej”. Zgodnie z zasada prawdy obiektywnej to na organie podatkowym spoczywa obo-
wigzek oceny wyzej wymienionych przestanek, a w rzeczywistoSci to na cztonkach
zarzadu spoczywa cigzar wykazania okolicznosci uwalniajacej od odpowiedzialnosci so-
lidarnej za zobowigzania podatkowe* . Rzeczywista rolg organu podatkowego jest stwier-
dzenie bezskutecznosci egzekucji z majatku spoiki, cztonkowie zarzadu zas musza wy-
kazaé, ze: 1) we wlasciwym czasie zgloszono wniosek o ogloszenie upadtosci lub
wszczgto postepowanie zapobiegajace ogloszeniu upadtosci (postepowanie uktadowe)
albo 2) niezgloszenie wniosku o ogloszenie upadtosci lub niewszczgcie postepowania
zapobiegajacego ogloszeniu upadtosci (postgpowania uktadowego) nastgpito bez ich
winy lub gdy 3) czlonek zarzadu nie wskazuje mienia spoiki, z ktorego egzekucja umoz-
liwia zaspokojenie zalegtosci podatkowych spotki w znacznej czgsci, ktdre zostaly skla-
syfikowane w literaturze jako czynniki egzoneracyjne®'. Orzeczenie o odpowiedzialnosci
cztonka zarzadu nie moze wystapi¢ w przypadku pojawienia si¢ braku ktorejkolwiek
przestanki pozytywnej*2. Natomiast bezskutecznos¢ przeprowadzenia egzekucji z majat-
ku spotki przez organy podatkowe sprowadza si¢ do sytuacji, w ktorej nie ma mozliwos$ci

zaspokojenia egzekwowanej wierzytelnosci z jakiegokolwiek sktadnika majatkowego

¥ Zob. J. Drosik, Glosa do uchwaty NSA z dnia 8 grudnia 2008 r., Il FPS 6/08, ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2009, nr 2, s. 182; A. Olesinska, Glosa do wyroku NSA z dnia 13 lutego
2008 r, Il FSK 1606/06, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 3, s. 201.

30 Wyrok WSA w Warszawie z 19 marca 2009 r., IIT SA/Wa 3279/08, LEX nr 531520.

31 A. Olesinska, Glosa do wyroku NSA z 13 lutego 2008 ., Il FSK 1606/06, ,,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2009, nr 3, s. 201-202.

32 Wyrok WSA w Gliwicach z 15 czerwca 2009 r., [T SA/G1 1518/08, LEX nr 511439.
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spotki®¥. W przypadku pojawienia si¢ takiej sytuacji organy podatkowe musza w tej
materii wykaza¢ brak materiatu dowodowego®*. Jesli chodzi o przestanki negatywne
odpowiedzialno$ci cztonka zarzadu, to w tym zakresie ustawodawca podatkowy powig-
zat ich konstrukcje prawng z wykonywaniem i prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej. Cztonek zarzadu musi wykazaé, ze zglosit w okre§lonym terminie wniosek o ogto-
szenie upadtos$ci lub zapobiegt ogloszeniu upadlosci albo nie zglosit w terminie
okreslonego wniosku®. Ustawowe wyrazenie czasu lub terminu na ztoZzenie wniosku
lub wszczecie postepowania zapobiegajacego ogloszeniu upadlosci nalezy postrzegac
jako zakonczenie dziatalno$ci gospodarczej, po to aby zagwarantowaé Skarbowi Pan-
stwa zaspokojenie zobowigzania podatkowego przez cztonkow zarzadu**. Ustawodawcy
chodzi o powigzanie odpowiedzialnosci cztonkdéw zarzadu spotki za powstale zobowia-
zanie podatkowe z konstrukcja prawnag winy za oceng sytuacji finansowej podmiotu
gospodarczego. Cztonek zarzadu, aby uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci za sytuacje fi-
nansowa spotki, musi wykazaé, iz nie ponosi winy umys$lnej oraz nieumyslnej oraz ze
nie mogt przewidzieé, iz zaistniata sytuacja finansowa spétki wymaga zgloszenia wnio-
sku o ogloszenie upadtosci badz wszczecia postepowania uktadowego®’. Ustawodawca
w waskim zakresie wigze negatywna przestanke z dziatalnoscia gospodarcza w kontek-
$cie wskazania przez czlonkéw zarzadu czesci mienia spotki stuzacego efektywnemu
zaspokojeniu dtugow podatkowych przy wykorzystaniu instytucji solidarnosci dtuzni-
kow. Organ podatkowy nie moze w przypadku cztonkéw zarzadu prowadzi¢ postgpo-
wania, w ktérym bedzie domagat si¢ od pojedynczego dtuznika zaspokojenia catego
zobowigzania podatkowego, ale takie postgpowanie bedzie prowadzi¢ w stosunku do

wszystkich cztonkow zarzadu danej spotki®®.

4. Zakonczenie

Ustawodawca podatkowy na gruncie procedury podatkowej wprowadza pojecie za-
bezpieczenia realizacji naleznosci podatkowych w zwigzku z zakonczeniem dziatalnosci
gospodarczej poprzez efektywne wykorzystanie instytucji solidarnosci dluznikéw na
podstawie art. 1151 116 o.p. Kwalifikuje zachowanie podmiotow jako zakonczenie dzia-
falnosci gospodarczej poprzez ich fizyczna likwidacje, a nie poprzez transformacje pod-

miotowa, ktora moze stanowi¢ kontynuacje dziatalnosci gospodarczej w nowej formie

3 Wyrok NSA w Warszawie z 4 marca 2009 r., I FSK 87/08; LEX nr 531040.

3 Wyrok WSA w Krakowie z 26 marca 2009 r., I SA/Kr 1264/08, LEX nr 522434,

3 Wyrok WSA w Gliwicach z 23 kwietnia 2009 r., IIT SA/G1 1109/08, LEX nr 529096.
3¢ Wyrok WSA w Gdansku z 19 lutego 2009 r., I SA/Gd 651/08, LEX nr 483124.

37 Wyrok WSA w Gliwicach z 16 czerwca 2009 r., ITII SA/G1 1513/08, LEX nr 527422.
3% Wyrok WSA w Poznaniu z 9 czerwca 2009 r., I SA/Po 326/09, LEX nr 512138.
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organizacyjno-prawnej. Takie dziatanie ustawodawcy podatkowego polega na zabezpie-
czeniu przez organy podatkowe realizacji zobowigzan podatkowych, co stanowi odzwier-
ciedlenie w stanowisku ustawodawcy podatkowego, jakie zajmuje wobec relacji pomig-
dzy prawem a rozwojem spoteczno-gospodarczym. Ustawodawca potozyt silny nacisk na
zaakcentowanie efektywnego zabezpieczenia realizacji naleznosci podatkowych na rzecz
Skarbu Panstwa, co stanowi wyraz kompromisu pomiedzy pewnos$cig a elastyczno$cia
prawa podatkowego.
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Prawo... sprawiedliwe czy efektywne ekonomicznie?
Rozwazania w kontekscie prawa wilasnosci oraz zasad
odpowiedzialnosci odszkodowawczej w polskim systemie
prawnym'

Law... fair or cost-effective? Considerations in the context of the right of
ownership and liability rules in the Polish legal system

Abstract:

In the Polish literature the view that the law should be effective is present more and more frequently.
Generally speaking, the effectiveness of law means ensuring the best possible functionality of regula-
tions and legal institutions. As requested by Law & Economics, the law should seek to ensure social
wealth. But are the actions to obtain economic outcomes fair, from the social point of view? The aim
of the study is to answer this question basing on the selected topics of civil law. Such institutions as
the right of ownership (including the consequences of its limitations presented on the example of the
law of nuisance), the acquisitive prescription and liability rules in the Polish legal system have been
subjected to considerations.

The analysis demonstrated that the regulation of the civil institutions presented is cost effective,
but not socially fair to the same extent. Evaluation of a regulation made in terms of its effectiveness
and usefulness may not be identical with the fundamental human ethical intuitions. The assumption
that efficiency is an important goal of law, but it is not the only value which should be respected by
the legal system is emphasised in the article, following the example of other authors. Therefore, the
issues discussed, merely the acquisitive prescription is considered to combine equally the aspects
of high-efficiency and justice. Additionally, in the study the advantages of the practical use of the
vague phrases (such as the principle of socio-economic destination of law) have been highlighted.
Thanks to the general clauses, law is adjusted to current needs and practices of the society, yielding
the results which can be evaluated both as fair and cost-effective. On the other hand, the analysis of
other issues discussed does not allow for such a clear evaluation. Although the law of nuisance and
rules of liability can be considered effective in the economical aspects, they can not provide for
a solution which is to the same extent fair and effective with respect to any potential situations that
may occur in everyday life.

' Niniejszy artykut zostal zainspirowany wyktadem prowadzonym przez prof. W. Gromskiego w ramach
przedmiotu Ekonomiczna Analiza Prawa i powstal jako praca zaliczeniowa.
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Stowa kluczowe:
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ekonomiczna analiza prawa, bogactwo spoteczne, odpowiedzialno$¢

1. Wprowadzenie

W polskiej literaturze coraz czesdciej wyrazany jest poglad podkreslajacy, ze
w obecnym ustroju gospodarczym prawo powinno by¢ efektywne. Nalezy przez to ro-
zumie¢ nie tylko jego skuteczno$¢ egzekucyjna, lecz rowniez zapewnienie mozliwie
najwigkszej funkcjonalnosci regulacji oraz instytucji prawnych udostepnianych spote-
czenstwu?.

Prawo zgodnie z kluczowym podejsciem szkoly Law & Economics powinno dazy¢
do zapewnienia bogactwa spotecznego?®. Czy tego rodzaju dziatania panstwa sg jedno-
cze$nie sprawiedliwe? Ponizsza praca zawiera probe odpowiedzi na to pytanie poprzez
analize pod katem zaréwno ekonomicznym, jak i sprawiedliwo$ciowym wybranych
aspektéw prawa prywatnego. Rozwazaniom zostang poddane kwestie, majace w ekono-
micznej analizie prawa znamienne znaczenie, ktore obejmujg prawo wtasnosci, w tym
konsekwencje jego ograniczen przedstawione na przyktadzie regulacji immisji. Nastep-
nie w powyzszym $wietle zostanie przedstawiona instytucja zasiedzenia oraz zasady

odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej w polskim systemie prawnym.

2. Prawo wlasnosci

Prawo rzeczowe okresla pewne ramy dla alokacji zasoboéw oraz podziatu bogac-
twa*. Prawo to, aby moglo by¢ efektywne, powinno by¢ przenoszalne, uniwersalne
(wszystkie zasoby powinny by¢ zawlaszczone) oraz przy uwzglednieniu pewnych za-
strzezen — wylgczne (tzn. chroni¢ posiadaczy przed naruszeniami)’. Wymagania te
w polskim porzadku prawnym spetnia instytucja prawa wtasnosci. W literaturze przyj-

muje sig, ze efektywna alokacja tego prawa bedzie miata miejsce wowczas, gdy zostanie

R.T. Stroinski, Ekonomiczna analiza prawa czyli w poszukiwaniu efektywnosci, ,,Kwartalnik Prawa Pry-
watnego” 2002, z. 3, s. 549; M.J. Golecki, Migdzy pewnosciq a efektywnoscig. Marginalizm instytucjo-
nalny wobec prawotworczego stosowania prawa, Warszawa 2011, s. 248-249.

3 J. Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa XIX i XX wieku, Krakow 1998, s. 184—187.

R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2009, s. 87.

W. Karsz, Ekonomiczna analiza prawa w prawoznawstwie amerykanskim, ,,Studia Prawno-Ekonomicz-
ne” 1982, nr 28, s. 54.
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ono przypisane stronie, ktéra danemu dobru nadaje najwicksza warto$c. Istota prawa
wlasnos$ci opiera si¢ na zatozeniu, iz w granicach wyznaczonych przez ustawy i zasady
wspoélzycia spotecznego wiasciciel rzeczy z wylgczeniem innych oséb jest uprawniony
korzysta¢ z niej zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa,
a w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z tej rzeczy. W powyzszych
granicach wtasciciel moze rozporzadza¢ dang rzecza (art. 140 k.c.). Tak zarysowana
tre$¢ prawa wilasnosci uwypukla kwesti¢ granic i ograniczen w wykonywaniu tego pra-
wa. Jedne wynikaja ze zwrotow niedookreslonych (zasady wspotzycia spotecznego
1 spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa), inne uregulowane sg wprost w Kodek-

sie cywilnym i w innych ustawach’.

2.1. Spoleczne skutki granic prawa wlasnosci na przykladzie regulacji

immisji w polskim prawie cywilnym

Z punktu widzenia ekonomicznej analizy prawa jednym z wazniejszych ograniczen
prawa wiasnosci jest prawo sgsiedzkie. Zgodnie z art. 144 k.c. ,,wlasciciel nieruchomo-
$ci powinien przy wykonywaniu swego prawa powstrzymywac si¢ od dziatan, ktére by
zaktocaty korzystanie z nieruchomosci sgsiednich ponad przecietng miare wynikajaca ze
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci i stosunkow miejscowych™,
Do immisji takich zaliczamy np. wytwarzanie hataséw, wstrzagsow czy substancji zapa-
chowych itp.

Przyktadowo zaktad produkcyjny wytwarzajacy nieczystosci staje si¢ ucigzliwym
sasiadem dla wlasciciela potozonej w poblizu nieruchomosci, gdyz immisje powoduja
u niego straty, ktorych wielko$¢ jest $cisle zalezna od wielkosci prowadzonej produkcji’.
Zgodnie ze stanowiskiem R. Stroinskiego ,,postulat efektywnosci ekonomicznej sugeru-
je, iz nalezy zapewni¢ maksymalizacje zyskow osiaganych w danym uktadzie stosun-
kow, przy jednoczesnej minimalizacji kosztow (strat) z tych stosunkow wynikajacych”?.
Efektywne zatem bedzie rozwigzanie, ktore pozwoli na prowadzenie produkcji na po-
ziomie, ktory zapewniajac zaktadowi zysk, spowoduje zarazem jedynie minimalne stra-
ty sasiada'l.

¢ Z powotaniem si¢ na twierdzenie Coase’a — R.T. Stroinski, op. cit., s. 566; P. Butawa, K. Szmit, Ekono-
miczna analiza prawa, Warszawa 2012, s. 102; M.J. Golecki, op. cit., s. 124.

7 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2008, s. 63-65.

8 Art. 144 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm., dalej k.c.

®  R.T. Stroinski, op. cit., s. 568-569.

10 Ibidem, s. 570.

" R.T. Stroinski, op. cit., s. 569-570.
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W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na rozwigzania okreslone w artykutach 144
k.c., 222 § 2 k.c. oraz 415 k.c. pod katem ich wlasciwosci do osiagnigcia tak rozumiane;j
efektywnos$ci'2,

W prawie cywilnym zostat przyjety model, w ktorym uprawnienie do wytwarzania
immisji, a tym samym koniecznos¢ ich znoszenia uzalezniona jest od ich poziomu. Jeze-
li nie zostanie przekroczona obiektywna miara, okreslona w art. 144 k.c., wtasciciel po-
zbawiony bedzie ochrony wynikajgcej z roszczenia negatoryjnego, okreslonego w art. 222
§ 2 k.c.”®, zgodnie z ktorym w przypadku naruszenia wtasnosci ,,w inny sposob anizeli
przez pozbawienie wilasciciela faktycznego wladztwa nad rzecza, przystuguje whascicie-
lowi roszczenie o przywrocenie stanu zgodnego z prawem i o zaniechanie naruszen”'.
Jezeli jednak immisje doprowadzityby do wyrzadzenia szkody, wowczas niezaleznie od
ich poziomu na zasadach og6lnych (art. 415 k.c.) poszkodowany mogtby dochodzi¢ sto-
sownego odszkodowania, kompensujgcego poniesiong przez niego szkode!'.

Gdyby jednak ta sama wielko$¢ immisji zostata zakwalifikowana jako przekracza-
jaca wskazang w przepisach miarg, spowodowaloby to mozliwos$¢ uruchomienia przez
wlasciciela nie tylko roszczenia odszkodowawczego, lecz przede wszystkim negatoryj-
nego. Zaktad, aby zachowaé prawo prowadzenia swojej dziatalnosci na niezmiennym
poziomie, bytby wowczas sktonny zaptaci¢ poszkodowanemu za swoista ,,rezygnacj¢”
z dochodzenia roszczenia negatoryjnego sume oscylujacg migdzy wartos$cig poniesionej
przez wiasciciela szkody a catkowitym zyskiem osiagnietym przez zaktad. Poniewaz tak
uzgodniona kwota przekraczalaby poziom doznanej przez sgsiada szkody, zapewne
przyjalby on oferte, ktéra w ekonomicznej ocenie bytaby jak najbardziej efektywna'®.
Mogtoby sie jednak zdarzy¢, ze w trakcie negocjacji strony nie dosztyby do konsensusu
i w konsekwencji nie zawarlyby miedzy sobg ugody. Wtascicielowi nieruchomosci po-
zostatoby skierowanie sprawy na drogg sadowa i skorzystanie z roszczenia negatoryjne-
go, ktore w ostatecznym rozrachunku mogtoby doprowadzi¢ nawet do zakonczenia
dziatalnosci zaktadu'’.

Powotujgc si¢ w tym miejscu na postulat Hobbesa, nalezy przyja¢, iz prawo powin-
no zapewnic¢ rozwigzanie polegajace na minimalizacji szkod wynikajacych z braku pry-
watnego porozumienia'®, Aby wykluczy¢ takie nieefektywne rozwigzania, ustawodaw-

ca przyjat bariery, ktérych przekroczenie nie spowoduje automatycznie wylaczenia

12 Ibidem, s. 570.

13 R. T. Stroinski, op. cit., s. 567-572.

4 Art. 222 § 2 k.c.

15 R.T. Stroinski, op. cit., s. 567-568.

16 Ibidem, s. 572-573.

7 Ibidem, s. 573.

P. Butawa, K. Szmit, op. cit., s. 106; A. Nowak-Gruca, Cywilnoprawna ochrona autorskich praw majgt-
kowych w swietle ekonomicznej analizy prawa, Warszawa 2013, s. 40.
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wszelkich immisji, tylko poszkodowany bedzie moght domagac si¢ ich ograniczenia do
poziomu akceptowalnego przez prawo'. Nieefektywne z punktu widzenia bogactwa
spotecznego bytoby catkowite zakazanie wytwarzania immisji. W Kodeksie cywilnym
zostato bowiem przyjete mozliwie najbardziej efektywne rozwigzanie poprzez wyko-
rzystanie zwrotéw niedookreslonych, ktérymi sa: wzglad na stosunki miejscowe oraz
zasada spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa, posiadajgca oprocz spoteczne-
go znaczenia przede wszystkim wymiar ekonomiczny dzieki stosowaniu kryteriow ta-
kich jak uzytecznos¢ i efektywnos¢, a wigc narzedzi ekonomicznej analizy prawa®.
Zwroty te pozwalajg dopasowac poziom akceptowalnych przez ustawe immisji do aktu-
alnych, miejscowych potrzeb i zwyczajow.

Wobec powyzszego mozna uznac za R. Stroinskim, ze przepisy artykutow 144 k.c.,
222 § 2 k.c. oraz 415 k.c. s3 w stanie zapewni¢ rozwigzania efektywne?'. Najwickszg
efektywnos¢ (pozwalajaca na maksymalizacj¢ bogactwa? spotecznego) osiagnie sie, je-
zeli poziom immisji bedzie rowny lub nizszy od przecietnej miary zakreslonej przez
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie nieruchomosci oraz stosunki miejscowe. Szkoda
zostanie wowczas naprawiona, a poniewaz poszkodowanemu nie bedzie przyshugiwato
roszczenie negatoryjne, zaktad produkcyjny bedzie w stanie prowadzi¢ niezmiennie
swoja dziatalno$¢ na efektywnym poziomie?.

O ile stosujac narzgdzia ekonomiczne, mozna dowies¢, czy polska regulacja jest
efektywna ekonomicznie, o tyle jednak nie mozna jednoznacznie stwierdzié, czy te same
przepisy sa sprawiedliwe. Przedstawiony przyktad immisji jest doskonaty, aby wykazac,
ze nie zawsze efektywnos¢ moze by¢ wprost utozsamiana ze sprawiedliwos$cia. Sama
efektywnos$¢ regulacji jest zbyt waskim kryterium, aby by¢ w stanie zapewnic sprawie-
dliwe efekty globalnego podziatu whasno$ci dobr wsrod spoteczenstwa®. Nie uwzgled-
nia bowiem czynnikéw moralnych, etycznych czy wyjSciowej nierownosci stron, wpty-
wajacych na oceng sprawiedliwo$ciowa danej sytuacji. Spelnienie wymogu efektywnosci
w omawianym przyktadzie jest koniecznym czynnikiem do zapewnienia sprawiedli-
wych rezultatéw, ale z uwagi na roznorodno$¢ oczekiwan spotecznych, nie jest ono nie-

stety kryterium wystarczajacym?.

¥ R.T. Stroinski, op. cit., s. 573-574.

20 M. Olechowski, O relacjach migdzy prawem a ekonomiq. Uwagi cywilisty na marginesie ekonomicznej
analizy prawa, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2008, z. 3, s. 610.

21 R.T. Stroinski, op. cit., s. 575.

22 Z powotaniem si¢ na Posnera, ktory wprowadzit kryterium maksymalizacji bogactwa jako kryterium
efektywnos$ci — M.J. Golecki, op. cit., s. 124.

2 R.T. Stroinski, op. cit., s. 576.

2 M. Soniewicka, Granice sprawiedliwosci, sprawiedliwos¢ ponad granicami, Warszawa 2010, s. 152.

> [bidem.
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Osiagni¢cie nawet najbardziej efektywnego rozwigzania nie zawsze bedzie dla
strony, ktora otrzymala odszkodowanie, wynikiem sprawiedliwym. Gdyby na przyktad
immisjami byty ucigzliwe opary wdychane przez mieszkancow najblizszego otoczenia
zaktadu, zapewne mozna bytoby przyjac, ze wtasciciel sgsiedniej nieruchomosci wolat-
by zamiast otrzymania pieni¢dzy doprowadzi¢ do catkowitego zamknigcia zaktadu. Jed-
nakze pozbawienie prawa do produkcji z uwagi na nieprzekroczenie uregulowanych
ustawowo barier nie byloby juz, jak wyjasniano, efektywne. Nie byloby to tez sprawie-
dliwe dla zaktadu, ktory moglby od wielu lat prowadzi¢ swoja dziatalnos¢ na tym tere-
nie, podczas gdy sasiedzi wprowadzili si¢ dopiero niedawno.

Nasuwa si¢ wowczas pytanie, kto tak naprawde, rozpatrujac t¢ kwesti¢ pod katem
sprawiedliwo$ciowym, ponosi wigkszy uszczerbek? Czy zaktad prowadzacy produkcje
od wielu lat na stosunkowo niskim poziomie wytwarzanych immisji, czy nowi miesz-
kancy, ktorym wytwarzanie tych immisji przeszkadza w codziennym zyciu?

Ze wzgledu na mnogos¢ okolicznosci, ktore wplywaja na oceng etyczna sytuacji
danego podmiotu, nie mozna w sposob pewny okresli¢, co jest sprawiedliwe. Dlatego
nalezy uzna¢ za stuszne, ze polski ustawodawca przyjal przynajmniej, ze najlepszym
wyznacznikiem dopuszczalnych immisji beda klauzule niedookreslone. Sady moga za-
tem kazda sprawe ocenia¢ indywidualnie, biorac pod uwage zarowno przestanki spra-

wiedliwosciowe, jak i efektywne.

2.2. Zasiedzenie

Nastepnym poruszanym zagadnieniem jest instytucja zasiedzenia. Stanowi ona
jedno ze zdarzen prawnych powodujacych nabycie prawa wiasno$ci’*. W Polsce do
przestanek zasiedzenia w odniesieniu do nieruchomosci nalezy okres 20 lat nieprzerwa-
nego posiadania samoistnego badz okres 30 lat, jezeli posiadacz samoistny nabyt posia-
danie, bedac w zlej wierze (art. 172 k.c.). Natomiast rzeczy ruchome, posiadane wytacz-
nie w dobrej wierze posiadacza (art. 174 k.c.), podlegaja zasiedzeniu po 3 latach.

Podstawowym zatozeniem tej instytucji jest eliminacja nieefektywnej niepewnosci
co do prawa, ktora w oczywisty sposob obcigzataby obrot handlowy?’ oraz obnizataby
warto$¢ dobr?,

Zgodnie z tezg Roberta Cootera i Thomasa Ulena ekonomiczng korzys$cig z dugo-
trwatego bezprawnego posiadania jest to, iz usuwa ono tzw. ,,chmury” znad tytutu praw-
nego, pozwalajac, aby posiadacze danej rzeczy, ktdrzy przypisuja jej najwyzszg wartosc,
uzyskali ostatecznie zastuzone prawo wiasnosci®. W literaturze podkresla si¢ takze, ze

26

E. Gniewek, op. cit., s. 91.

27 R. Cooter, T. Ulen, op. cit., s. 191.
2 P. Bulawa, K. Szmit, op. cit., s. 104.
» R. Cooter, T. Ulen, op. cit., s. 192.
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instytucja zasiedzenia zapobiega przypadkom, w ktorych cenne nieruchomosci i rzeczy
ruchome pozostaja dlugotrwale niewykorzystywane®®. System prawny nie chroni bo-
wiem tytutdéw prawnych zapomnianych i nieuzytkowanych przez ich wlascicieli. Oma-
wiana regulacja pozwala na odebranie tytutu prawnego bezproduktywnym pierwotnym
wlascicielom przez produktywnych posiadaczy?'.

Istnienie w porzadku prawnym instytucji zasiedzenia niesie jednak za sobg pewien
koszt. Na przyktadzie nieruchomos$ci wyraznie widac, ze wlasciciele sg zmuszeni ak-
tywnie monitorowac¢ swoje dobra, tak aby by¢ w stanie wyeksmitowa¢ ewentualnych
niechcianych lokatorow. W przeciwnym razie nieeksmitowani zostawaliby wtasciciela-
mi tylko na podstawie dtugotrwatego posiadania bez tytutu prawnego*.

Omawiana instytucja stanowi zatem rozwiazanie, ktorego efektywnos¢ wyraza sig
jednoczesnie w sprawiedliwos$ci spotecznej. Co do zasady sprawiedliwe jest bowiem, ze
mieszkaniec nieruchomosci, o ktora dba przez wiele lat, czynigc na nig naktady, otrzy-
muje ostatecznie od panstwa tytut wlasnosci. Poprzedni wiasciciel przyktadowo mogt
umrze¢ (przy jednoczesnym braku zainteresowania masg spadkowa ze strony spadko-
biercow) badz tez w inny sposob mogt opusci¢ swoj majatek, zaniedbujac go catkowicie
na skutek zbiegu réznych okolicznosci. Nie ma zatem sensu, aby prawo chronito takiego
wlasciciela, kiedy zarowno sprawiedliwe i1 efektywne jest przyznanie tytulu wtasnosci
dhugoletniemu posiadaczowi danej rzeczy.

3. Zasada winy i zasada ryzyka

Kilka stow zostanie teraz poswigconych zasadom odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej. Z uwagi na ograniczone rozmiary niniejszej pracy ponizej zostang porownane
ze sobg pod katem efektywnosci i sprawiedliwosci dwie najwazniejsze zasady — winy
iryzyka.

Zasada winy zaktada generalnie, iz kazdy, kto swoim zawinionym czynem badz
zaniechaniem wyrzadzit innemu szkode, powinien ponies¢ konsekwencje wlasnego za-
chowania i te szkode naprawic¢®®. Na zasadzie winy przede wszystkim zostata oparta
odpowiedzialno$¢ za czyny wiasne (art. 415 k.c. 1416 k.c.), ale migdzy innymi stanowi
ona takze podstawe odpowiedzialno$ci za szkody oséb niepoczytalnych (art. 427 k.c.)
czy zwierzat (art. 431 § 1 k.c.) etc. Jednakze odpowiedzialnos¢ taka mogg poniesé tylko
osoby, ktorym z uwagi na wiek i kwalifikacje psychiczne oraz brak okoliczno$ci wylg-

czajacych bezprawno$¢ czynu mozna przypisaé¢ wine.

30 Ibidem; P. Butawa, K. Szmit, op. cit., s. 104.

31 R. Cooter, T. Ulen, op. cit., s. 192.

32 [bidem, s. 193; P. Butawa, K. Szmit, op. cit., s. 104.

3 Z.Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania — cz¢s¢ ogélna, Warszawa 2008, s. 84.

279



Olga Zbagska-Caban

Zasada ryzyka bazuje natomiast na ogdlnym zalozeniu, ze podmiot, ktéry wyko-
rzystuje sily przyrody, eksploatuje ogdlnie niebezpieczne dla otoczenia przedmioty czy
postuguje si¢ podlegltymi osobami, powinien by¢ odpowiedzialny za szkody w ten spo-
sob wyrzadzone, nawet przy braku jakiejkolwiek winy z jego strony**. Na tej zasadzie
w polskim prawie cywilnym odpowiada m.in. prowadzacy przedsigbiorstwo lub zaktad
na wlasny rachunek czy tez posiadacz pojazdu. Jest to zasada surowa, stosowana tylko
w przypadkach wyraznie wskazanych w ustawie. Uksztattowana tak odpowiedzialnosé¢
siega zazwyczaj az do granic sity wyzszej, czyli zjawiska o charakterze zewnetrznym,
niemozliwym do przewidzenia ani do zapobiezenia, jak np. wojny czy huragany itp.*®

Wobec powyzszego zestawienia dwoch zasad odpowiedzialno$ci nalezy zastano-
wic sig, jak kryteria efektywnosci i sprawiedliwosci spotecznej mogly wptynac na tak
dokonany przez ustawodawce wybor. Ich analiza prowadzi do wskazania roznicy rozto-
zenia cigzaru odpowiedzialnosci za ryzyko wynikajace z danej dziatalnosci. Odrgbnie
przedstawia si¢ rowniez kwestia podmiotu, ktérego dana zasada obcigza kosztami dzia-
talno$ci prewencyjnej w celu zminimalizowanie tego ryzyka®.

Powstanie odpowiedzialnos$ci opartej na zasadzie winy zazwyczaj uzaleznione jest
od niedochowania nalezytej staranno$ci. Jej wymiar ksztaltuja roznego rodzaju zrodta
jak np. kodeksy etyki, reguty deontologii wykonywania poszczegdlnych zawodow czy
uksztattowane zwyczaje. Jest to zatem model odpowiedzialnosci, ktory sprowadza si¢
do oceny, czy sprawca podjat wlasciwe dziatanie w celu zapobiezenia szkodzie (mini-
malizacja prawdopodobienstwa jej wystapienia)®’.

Natomiast w modelu odpowiedzialno$ci opartym na zasadzie ryzyka zazwyczaj
wystarczajace jest wystapienie szkody wyrzadzonej przez zdarzenie, z ktérym ustawo-
dawca taczy powstanie tej zaostrzonej zasady odpowiedzialno$ci®.

Ekonomicznie rzecz ujmujac, odpowiedzialno$¢ na zasadzie winy zalezna jest od
naktadéw poczynionych w celu zminimalizowania ryzyka wystapienia szkody, pod-
czas gdy na powstanie odpowiedzialno$ci opartej na zasadzie ryzyka wysokos¢ tych
naktadéw nie ma wickszego wptywu®. W §lad za W. Karszem nalezy przyja¢, iz efek-
tywne ekonomicznie byloby rozwigzanie, w ktérym odpowiedzialno$¢ za wypadki

bedace nastgpstwem okreslonej dziatalnosci pozwalataby na zachowanie réwnowagi

3% 7. Radwanski, A. Olejniczak, op. cit., s. 84.

35 Ibidem, s. 84-85.

3 W. Karsz, op. cit., s. 55-56; P. Bulawa, K. Szmit, op. cit., s. 139-141.

37 ]. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2006, s. 148.

3 E. Gniewek (red.), Podstawy prawa cywilnego, Warszawa 2011, s. 412; J. Stelmach, B. Brozek, op. cit.,
s. 148.

3 J. Stelmach, B. Brozek, op. cit., s. 148—149.

280



Prawo... sprawiedliwe czy efektywne ekonomicznie? Rozwazania w konteks$cie prawa wfasnosci...

migdzy spotecznymi korzy$ciami wynikajacymi z danej dziatalno$ci a kosztami ich
uzyskania, a takze miedzy tymi kosztami a kosztami unikania wypadkow*.

Koszty dziatan zapobiegajacych szkodom w przypadkach, gdzie zastosowanie
znajduje zasada ryzyka, sa generalnie duzo wigksze niz koszty przeciwdziatania szko-
dom rozliczanym w oparciu o zasade winy. Wptywa to na efektywnos$¢ ekonomiczng
obu wymienionych zasad. Mniejsze koszty spoteczne w przypadku zasady winy powo-
duja, iz jej skutecznos¢ prewencyjna jest lepsza niz zasady ryzyka*'. Pokazuje to zatem,
7e nasz ustawodawca zminimalizowal koszty spoleczne, wybierajac wlasciwy zestaw
zdarzen w odniesieniu do wskazanych zasad. Najogélniej mowiac, dziatania, ktore
zwigkszaja poziom spotecznego ryzyka (jak wyburzanie budynkow), wigza si¢ z bardzo
wysokimi kosztami** zapobiezenia ewentualnej szkodzie, ktorych wysokos¢ w wielu
przypadkach mogtaby przekroczy¢ warto$¢ faktycznie poniesionej szkody (co stanowi-
toby juz samo w sobie rozwigzanie nieefektywne). Dodatkowo sg to sytuacje, ktorym
zapobiec zasadniczo moze tylko jedna ze stron. Jednakze nawet zachowanie przez tg
stron¢ optymalnego poziomu ostroznosci nie wylaczy obcigzenia jej odpowiedzialno-
scig®. Dlatego ustawodawca, aby ograniczy¢ wystgpowanie takich przypadkow, posta-
nowil, ze w pewnych okreslonych przez przepisy sytuacjach odpowiedzialno$¢ podmio-
tu zobowigzanego do naprawienia szkody bedzie oparta na restrykcyjnej zasadzie
ryzyka*.

Natomiast za sytuacje niebezpieczne nie zostaly uznane te, w ktérych koszty spo-
teczne dziatan podjetych w celu uniknigcia szkdd sg stosunkowo niskie, dlatego tez ta-
two jest prawodawcy takie przypadki ogranicza¢, wprowadzajac odpowiedzialno$¢ na
zasadzie winy. Niskie koszty spoteczne (wynikajace z przestrzegania regut nalezytej sta-
rannosci) pozwalajg na znaczne zapobieganie zdarzeniom wywolujagcym szkode®. Do-
datkowo, zastosowanie tej zasady powoduje, ze potencjalni poszkodowani podejmuja
rowniez wlasne $rodki ostroznosci majace na celu uniknigecie wypadku. W przypadku
bowiem niemozno$ci przypisania winy sprawcy poszkodowany nie otrzymaltby odszko-
dowania. Zatem zasada ta stosunkowo niskim kosztem wzmacnia ogolny poziom bez-
pieczenstwa spotecznego®.

Nalezy postawi¢ pytanie, czy efektywnos¢ przyjetych powyzej rozwigzan jest jed-
noczesnie sprawiedliwa. Wydaje si¢, ze nie do konca. Podobnie bowiem jak to miato

miejsce w przypadku poprzednio omawianych immisji, takze i tutaj efektywnos$¢ prawa

W. Karsz, op. cit., s. 70.

4 J. Stelmach, B. Brozek, op. cit., s. 150.
42 Ibidem, s. 150-151.

4 P. Bulawa, K. Szmit, op. cit., s. 141-142.
4 J. Stelmach, B. Brozek, op. cit.,, s. 151.
4 Ibidem,s. 149-151.

P. Butawa, K. Szmit, op. cit., s. 141.
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nie eksplikuje automatycznie jego sprawiedliwosci. To ostatnie pojecie ré6znie mozna
ocenia¢ w zalezno$ci od podmiotu, ktory rozpatruje dany wypadek. Z punktu widzenia
ogo6lnej sprawiedliwosci spotecznej, tak jak jest ona pojmowana przez organy panstwa,
by¢ moze efektywnos¢ jest rownoznaczna ze sprawiedliwo$cig, natomiast z perspekty-
wy potencjalnego poszkodowanego moga zosta¢ wyciagniete zupetnie inne wnioski.

W omawianej kwestii warte zwrocenia uwagi sa sytuacje, w ktérych w celu zwol-
nienia si¢ od odpowiedzialnosci wystarczajace jest wykazanie przez potencjalnego
sprawce zachowania nalezytej starannosci. Jest to rozwigzanie efektywne, gdyz jak wy-
jasniano, stosunkowo niskim kosztem dzialan prewencyjnych sprawca zapobiega ko-
nieczno$ci poniesienia czesto wysokich kosztow kompensacji wyrzadzonej poszkodo-
wanemu szkody. Natomiast zgodnie z ideg sprawiedliwo$ci nalezaloby tymczasem
przyjaé, ze za szkode powinien zaptaci¢ ten podmiot, ktory ja wyrzadzit*’. W rezultacie
opisywana regulacja moze doprowadzi¢ do tego, ze ofiara wypadku poniesie szkode,
ktora nie zostanie jej wynagrodzona.

Konkretnym przyktadem takiej niesprawiedliwo$ci moze by¢ sytuacja, w wyniku
ktorej dochodzi do wyrzadzenia szkody osobie przewozonej z grzecznosci. Ustawodaw-
ca przyjat tu model odpowiedzialno$ci posiadacza pojazdu oparty wyjatkowo na zasa-
dzie winy (art. 436 § 2 k.c.). Wystarczy zatem, aby potencjalny sprawca przewozacy
osobe nieodptatnie, dobrowolnie i bez jakiegokolwiek interesu wykazal, ze wypadek, do
ktorego doszto, nie byl przez niego zawiniony. Wowczas przewozony poszkodowany
nie bedzie mégt domagacé si¢ zadnego odszkodowania.

Zgodnie z pogladem A. Smiei w celu osiagniccia rozwigzania sprawiedliwego po-
stulowane byloby przyjecie zasady ryzyka przynajmniej w odniesieniu do naprawienia
szkody na osobie*. Powyzszy poglad zastuguje na aprobate. Przyktady szkod na osobie
obejmujg przeciez tak wazne aspekty jak zdrowie i zycie cztowieka, zatem warto byloby
wprowadzi¢ regulacje pozwalajaca na kompensacje takich szkod bez wzgledu na wing
posiadacza pojazdu. Wowczas posiadacze przewozacy pasazeréw z grzecznosci ponosi-
liby wobec nich — we wskazanym zakresie — odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka.

4. Wnioski

Konczac rozwazania podjgte w niniejszej pracy, nalezy stwierdzi¢, ze regulacja
omowionych instytucji prawa cywilnego jest efektywna ekonomicznie, jednakze nie
jest w tym samym stopniu sprawiedliwa spotecznie. Ocena danej regulacji bowiem, do-

konywana z punktu widzenia jej efektywnosci i uzytecznosci, moze nie by¢ tozsama

47 R. Cooter, T. Ulen, op. cit., s. 104.
“ A, Smieja, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 6, Prawo zobowigzai — czesé ogélna, red. A. Olejniczak,
Warszawa 2009, s. 609.
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z podstawowymi ludzkimi intuicjami etycznymi®. Dzieje si¢ tak, poniewaz efektyw-
no$¢, chociaz stanowi wazny cel prawa, jednak nie jest jedyna wartoscia, do ktorej
urzeczywistnienia dgzy system prawny. Zadaniem prawa jest przeciez regulowanie sto-
sunkoéw miedzyludzkich, ktore przybierajg najrozniejsze formy, wymaga to zatem sto-
sowania szerokiego spektrum czynnikéw (tych o charakterze ekonomicznym, ale takze
i innych, np. moralnych czy obyczajowych)®.

Roéznorodno$¢ sytuacji zyciowych, do ktorych prawo cywilne ma zastosowanie,
powoduje coraz wigksza potrzebe wykorzystywania w praktyce zwrotow niedookreslo-
nych. Do nich nalezy m.in. omoéwiona zasada spoleczno-gospodarczego przeznaczenia
prawa, ktorej praktyczne zastosowanie powoduje, ze prawo staje si¢ zarowno sprawie-
dliwe, jak i efektywne ekonomicznie.

Innym przyktadem, w ktorym te dwa kryteria jednakowo wptywaja na ksztatt obec-
nej regulacji, jest instytucja zasiedzenia. Tutaj dla ustawodawcy bezwzglednie miata
znaczenie kwestia efektywnosci prawa, ktora ,,tworzy bodzce do maksymalizacji bogac-
twa narodu™'. Jednoczes$nie to rozwigzanie eksplikuje sprawiedliwy, globalny podziat
prawa wiasnosci dobr.

Pozostale oméwione zagadnienia nie pozwalaja na tak oczywista ocene. Regulacje
immisji oraz zasad odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, ktére pod katem ekonomicz-
nym mozna uzna¢ za efektywne, nie pozwalajg jednak zapewni¢ rozwigzan w rownym
stopniu sprawiedliwych, co efektywnych w odniesieniu do kazdej sytuacji, ktora moze
mie¢ miejsce w zyciu codziennym.

Przedstawione przyktady pozwalajg zatem sformutowa¢ odpowiedz na pytanie za-
warte w tytule pracy, albowiem prawo, nawet najbardziej efektywne ekonomicznie, nie

zawsze pozostaje jednakowo dla wszystkich sprawiedliwe.
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Abstract:
The article is devoted to the reflections on whether the statutory changes that have recently taken place
with regard to the legal structure of a construction works contract, and which focus on empowering
subcontractors demanding the payment of their remuneration, also encompass the remuneration of
architects. They are often the investors’ subcontractors themselves. Although the motives behind the
changes would suggest a positive answer to this question, a closer analysis of the statutory solutions

leads to the opposite conclusion, since in this regard the announcement of the legislator has not been
fulfilled.
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1. Uwagi wprowadzajace

Problematyka procesow inwestycyjnych analizowana jest zwlaszcza wtedy, gdy
przedmiotem rozwazan sa zagadnienia ekonomiczne. Jest to w petni zrozumiate ze wzgle-
du na znaczenie tego sektora dla catej gospodarki. Nalezy tez zauwazy¢, ze ostatnio w co-
raz wigkszym stopniu dyskutuje si¢ rowniez o problemach prawnych zwigzanych z sze-
roko pojetym procesem budowania. Pomijajac w tym miejscu kwestie o istotnym

znaczeniu spotecznym, jakim jest wypracowanie wlasciwego modelu publicznoprawne;j
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regulacji procesu budowlanego', warto dostrzec zmiany dokonujace si¢ w obszarze pra-
wa cywilnego, a $cislej rzecz ujmujac — w ramach stosunku prawnego wynikajacego
z umowy o roboty budowlane (art. 647 i n. k.c.). I nie chodzi tu przypadkiem o zasadni-
czg rekonstrukcje wspomnianej umowy, jaka dokonala si¢ wskutek eliminacji z obrotu
cywilnoprawnego szczegodlnej grupy podmiotow, czyli jednostek gospodarki uspotecz-
nionej. Zmiana kodeksu cywilnego, dokonana ustawg z dnia 28 lipca 1990 r. o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz ustaw — o ksiggach wieczystych i hipotece, Prawo spot-
dzielcze, Kodeks postgpowania cywilnego, Prawo lokalowe (tzw. nowela lipcowa)?, do-
prowadzita do tego, ze regulacja prawna umowy o roboty budowlane znalazta zastoso-
wanie w znacznie szerszym zakresie niz to bylo dotychczas. Umowa ta bowiem
przestata mie¢ charakter umowy dwustronnie profesjonalnej i wigza¢ wylacznie okre-
slone podmioty, tak ze obecnie moze by¢ i jest wykorzystywana we wszystkich tych
relacjach, w ktorych swiadczenie begdzie polegac na oddaniu przewidzianego w umowie
obiektu wykonanego zgodnie z projektem i zasadami wiedzy technicznej’. Rezygnacja
z ograniczen podmiotowych sprawita, ze zardbwno inwestorem, jak i wykonawca moze
by¢ dowolny podmiot, a nawet strong tej umowy powierzajaca wybudowanie obiektu
mogg by¢ réwniez konsumenci.

Podstawowe jednak znaczenie w prawnej rekonstrukcji wspomnianej umowy mia-
ty dwie nowelizacje kodeksu cywilnego. Pierwsza z nich, z 2003 r.*, wprowadzita wcze-
$niej nieznane rozwigzanie, jakim jest solidarna odpowiedzialno$¢ inwestora za zaptate
wynagrodzenia podwykonawcy (art. 647" k.c.), natomiast druga zmiana, dokonana sie-
dem lat pdzniej, rozszerzyta tres¢ stosunku z umowy o roboty budowlane o dodatkowy
instrument, czyli gwarancj¢ zaptaty za roboty budowlane (art. 649'-649° k.c.)’. Obie
nowelizacje wywotaly wiele zastrzezen co do sposobu ich przeprowadzenia oraz jakosci
stworzonych konstrukcji prawnych i zashuzenie sg traktowane jako przypadki wadliwej

lub nieprzejrzystej legislacji®. Natomiast w opracowaniu tym chcemy blizej analizowaé

Co jakis$ czas pojawiaja si¢ informacje o planowanej rekonstrukeji modelu procesu inwestycyjnego okre-

$lonego m.in. w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze

zm. Mimo braku kompleksowych zmian w tym zakresie ocena procesu uzyskiwania pozwolen na budo-

we przez Bank Swiatowy w raporcie Doing Business 2014, opublikowanym w pazdzierniku 2013 r.,

wskazuje, ze istniejaca praktyka ulegla poprawie. Czas oczekiwania na wydanie decyzji o pozwolenie na

budowe skrocit sig.

2 Dz.U.Nr 55, poz. 321.

3 Szerzej na temat umowy o roboty budowlane, zob. J. Strzgpka, [w:] S. Wiodyka (red.), System prawa
handlowego, tom 5. Prawo umow handlowych, Warszawa 2011, s. 1054 i n.

4 Ustawa z dnia 14 lutego 2003 r., Dz. U. Nr 49, poz. 408.

Ustawa z dnia 8 stycznia 2010 r., Dz. U. Nr 40, poz. 222. Nalezy pamigtaé, ze stanowi ona kontynuacje

rozwiazan zapoczatkowanych ustawg z dnia 9 lipca 2003 r. o gwarancji zaplaty za roboty budowlane,

Dz. U. Nr 180, poz. 1758 ze zm.

¢ Zob. przyktadowo R. Szostak, O potrzebie uchylenia art. 647* KC, ,,Przeglad Prawa Handlowego™ 2008,

nr 6, czy tez uwagi krytyczne o zakresie podmiotowym przepisow o gwarancji zaptaty wypowiedziane
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tylko wycinek problemu, jaki stanowig solidarna odpowiedzialno$¢ inwestora za zapta-
te wynagrodzenia podwykonawcy oraz gwarancja zaptaty, czyli ich zakres podmiotowy
i to jeszcze szczegblnie rozumiany. Chodzi¢ bedzie o przyjrzenie si¢ skutkom wymie-
nionych nowelizacji kodeksu cywilnego z perspektywy sytuacji prawnej projektantow,
w tym architektow, wierzycieli roszczenia o wynagrodzenie z umowy o projekt. Jak bo-
wiem wiadomo, ustawodawca docenit ich udziat w procesie wykonywania umowy o ro-
boty budowlane, wskazujac w art. 647 k.c., ze wykonawca zobowigzany jest do oddania
przewidzianego w umowie obiektu wykonanego zgodnie z projektem i zasadami wie-
dzy technicznej. W dalszych przepisach mowa jest jeszcze o wymaganej przez przepisy
dokumentacji, ktéra stanowi cze$¢ sktadowa umowy (art. 648 § 2 k.c.) i o projekcie be-
dacym czesciag sktadowa umowy (art. 649 k.c.). Dowodzg one, ze spetnienie przez wy-
konawce $wiadczenia wymaga z jego strony swoistego wspotdziatania z projektantem.
Trzeba zdawac sobie przy tym sprawe z tego, ze zasygnalizowany wyzej sposob spoj-
rzenia na role architektow w procesie budowlanym, wynikajacy z obowigzywania kon-
kretnych przepiséw, nacechowany jest wylacznie prawnicza ocena wprowadzonych
rozwigzan jurydycznych’. Ich celem nie jest bowiem podkreslanie spotecznej roli przed-
stawicieli tej grupy zawodowej czy spelnianej przez nich funkcji, ktérej znaczenie
i wptyw na budowanie struktury nie tylko materialnej, ale rowniez spotecznej, trudno
jest przecenic¢®. Wspomniana umowa o roboty budowlane zostata skonstruowana w ten
sposob, ze w ramach jej tresci na plan pierwszy wysuwa si¢ zobowigzanie wykonawcy
do oddania inwestorowi obiektu, ktérego wykonanie zlecit ten ostatni. Trzeba przy tym
mie¢ §wiadomos¢, ze jest to wylacznie wykorzystujacy konstrukcje stosunku zobowia-
zaniowego opis wzajemnych relacji okreslonej grupy podmiotéw uczestniczacych
w przedsigwzieciu inwestycyjnym, nie za§ proba szerszego spojrzenia na proces inwe-
stycyjny, skutkujacy powstaniem nowych elementéw rzeczywistosci.

Wracajac do narracji prawnej, warto przypomnie¢, ze ustawa z 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (powotywana dalej jako Pr. bud.), bedaca jednym z wyznacznikow
publicznoprawnej regulacji procesu budowlanego, wsrod jego uczestnikow wymienia
m.in. projektantéw (art. 17 pkt 3). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ich udziat w tak rozu-
mianym procesie inwestycyjnym jest konieczny tylko wtedy, gdy rozpoczecie robot

przez W. Biatonczyka, Gwarancja zaptaty za roboty budowlane — nowe regulacje w Kodeksie cywilnym,
,Monitor Prawniczy” 2010, nr 13, s. 719.

Historia wielkich dziet architektonicznych wskazuje na to, Ze w pracy projektantow element prawny byt
nieustannie obecny. Wigkszo$¢ z uznanych dzi$ tworcow swoje prace wykonata wskutek wygrania kon-
kursu, czyli uczestniczyli oni w przetargu stanowigcym sposob zawarcia umowy. Nastepnie zawierano
umowe o projekt, w ktorej niemala rolg spetniaty accidentalia negotii. W historii architektury wspomina
si¢ konstrukcje kopuly katedry Santa Maria del Fiore, cickawa jest tez sama historia powierzenia Filippo
Brunelleschiemu wspomnianego zamowienia.

8 Pisze o tym w swej fundamentalnej pracy L. Corbusier, W strong architektury, Warszawa 2012.
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budowlanych wymaga ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Wynika to stad, ze
art. 33 ust. 2 pkt 1 Pr. bud. wymaga, aby do wniosku o pozwolenie na budowe dotaczy¢
m.in. projekt budowlany, ktory moze by¢ sporzadzony tylko przez osoby majace w spo-
sob formalny stwierdzone uprawnienia zawodowe’. Warto przy tym odnotowac, ze nie
jest to juz bezwzglednie wymagane w przypadku, gdy w mysl art. 30 Pr. bud. roboty
majg by¢ prowadzone na podstawie zgloszenia wlasciwemu organowi, jak réwniez
w tych sytuacjach, kiedy prowadzona ,,inwestycja” nie podlega jego regulacjom ani
innych przepisow szczeg6lnych. Jednoczesnie nie zmienia to faktu, ze nawet w takich
przypadkach $§wiadomy swych celéw inwestor'® niejednokrotnie korzysta z pomocy
projektantow. Zazwyczaj sg oni angazowani na podstawie stosownej umowy, z tym ze
dla prowadzonego toku rozwazan nie ma potrzeby blizej zajmowac si¢ tu sama umowa
o projekt; wystarczy zwrdci¢ uwage na to, ze literatura poswigcona temu zagadnieniu
jest dos¢ obszerna''. Istotne natomiast jest to, czy obecnie w strukturze zobowigzania
powstajacego z umowy o roboty budowlane, bo przeciez tylko tego stosunku prawnego
dotyczg przywotane wyzej nowelizacje, kierujac si¢ motywami wytozonymi w ich uza-
sadnieniu, znajdzie si¢ miejsce takze dla chronienia matych lub §rednich przedsigbior-
cow zajmujacych si¢ projektowaniem. Czy nowe konstrukcje prawne wzbogacajace
umowg o roboty budowlane pozwolg im chroni¢ si¢ przed brakiem zaptaty naleznych
wynagrodzen ze strony znacznie wigkszych i zasobniejszych inwestorow? Oceniajac
bowiem praktyke obrotu, nie da si¢ nie dostrzec, ze w zderzeniu projektant—inwestor
zazwyczaj ten pierwszy bedzie skazany na deficyt mozliwosci oddziatywania na kon-
trahenta.

2. Motywy zmian

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze obu wspomnianym procesom legislacyjnym towa-
rzyszyt wspolny motyw. W uzasadnieniu nowelizacji wprowadzajacej solidarna odpo-
wiedzialno$¢ inwestora'? podniesiono niedostatki praktyki wykonywania umow o roboty
budowlane. W ocenie autoréw uzasadnianie koniecznosci nowelizacji spowodowane byto
wystepowaniem zjawiska polegajacego na nieplaceniu przez z reguty duze przedsigbior-
stwa, bedace generalnymi wykonawcami, matym i §rednim przedsiebiorcom, wykonuja-
cym na rzecz tych pierwszych naleznosci za roboty budowlane. Uznano je za szkodliwe

Zob. art. 12 ust. 2 prawa budowlanego, w ktérym mowa o decyzji organu samorzadu zawodowego
stwierdzajacej uprawnienia budowlane.

Przyktady dziatan nieswiadomych celu inwestoréw, ale i dziet wybitnych wskazuje P. Sarzynski, Wrzask
w przestrzeni. Dlaczego w Polsce jest tak brzydko, Warszawa 2012.

11" Zamiast wielu — zob. J. Strzepka, op. cit., s. 1002 i n.

12" Druk sejmowy nr 888.
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nie tylko dla wspomnianych matych i srednich przedsigbiorcow, ktorzy nierzadko mu-
sza toczy¢ dtugotrwate spory sadowe o nalezne im wynagrodzenie, ale dla catej gospo-
darki. Bardzo zblizone, by nie powiedzie¢ tozsame motywy decydowaty o wprowadze-
niu do kodeksu cywilnego przepisow art. 649'—-649°, ktore regulujg gwarancje zaptaty
za roboty budowlane. W uzasadnieniu rzadowego projektu nowelizacji takze podkresla-
no, ze projektowane przepisy majg zapobiega¢ negatywnym zjawiskom w gospodarce,
w szczegdlnosci nieregulowaniu przez inwestorow i wykonawcow robot budowlanych
wynagrodzenia za prace wykonywane przez podwykonawcoéw bedacych matymi i sred-
nimi firmami'®. Podobnie wigc jak i przy poprzedniej nowelizacji podkreslano ucigzli-
wos¢, dlugotrwatos¢ prowadzonych postepowan w celu egzekwowania naleznego wy-
nagrodzenia, a tym samym niepewnos$¢ jego uzyskania. Warto przy tym podkresli¢, ze
wsrdod motywow wspierajacych obie nowelizacje nie wskazywano na jakie$§ szczegolne
zagrozenia, ktore bylyby zwigzane z okreslonym typem podwykonawcy uczestniczg-
cym w procesie budowlanym. Nie eksponowano np. okolicznosci, ze nieptacenie pod-
wykonawcom wynika ze szczegolnego charakteru §wiadczenia, jakie maja oni spetnié.
Inaczej mowiac, jako motywem zmian w kodeksie cywilnym postugiwano si¢ zbior-
czym pojeciem podwykonawcy, ktoremu szczegolna ochrona nalezata sig, ale nie ze
wzgledu na wlasciwos¢ §wiadczenia. Powodem dodatkowej ochrony byt fakt, ze to maty
lub $redni przedsiebiorca zaangazowat si¢ w proces inwestycyjny i zwigzat si¢ stosun-
kiem umownym z zazwyczaj wickszym kontrahentem. Podkreslenia wymaga fakt, ze
w tych okolicznosciach ,,stabo$¢” podwykonawcow wynika stad, ze jako zobowiazani
do $wiadczenia niepieni¢znego z reguly spelniajg je wczesniej niz ich kontrahenci.
W umowach o roboty budowlane i dalszych umowach z podwykonawcami z reguty nie
dziata wypowiedziana w art. 488 § 2 k.c. zasada jednoczesnos$ci swiadczen. Maty lub
sredni przedsigbiorca uwiktany w skomplikowany proces budowlany, sam spetniajac

$wiadczenie, czgsto nie ma pewnosci, ze otrzyma umowione wynagrodzenie.

3. Terminologia i jej skutki

Zarowno w art. 647" k.c., jak 1 w przepisach poswigconych gwarancji zaptaty
(art. 649'-649° k.c.) poshuzono si¢ pojeciem podwykonawcy, nie definiujac go bezpo-
srednio. Cheac ustali¢ jego zakres, nalezy zaczac od tego, ze pozostaje ono w bliskim,
funkcjonalnym zwigzku z pojgciem wykonawcy z umowy o roboty budowlane. Podwy-
konawca jest wigc pomocnikiem wykonawcy, ma on §wiadczy¢ w zakresie, ktory mie-
Sci si¢ w $wiadczeniu obcigzajacym wykonawce. Jak juz wczedniej sygnalizowano,

niepieni¢zne §wiadczenie wykonawcy z umowy o roboty budowlane nie ogranicza si¢

3 Druk sejmowy nr 2365.
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do wykonywania samych robot budowlanych, poniewaz w obregbie tego $wiadczenia
jest miejsce dla innych jeszcze podmiotéw mogacych §wiadczy¢ na rzecz wykonawcy.
W procesach inwestycyjnych, zwtaszcza przy inwestycjach wigkszych rozmiardéw, od
dos¢ dawna dostrzegalne jest zjawisko specjalizacji wykonawcow. W tej grupie miesz-
cza si¢ np. podmioty wykonujace roboty ziemne, fundamentowe, instalacyjne, dekar-
skie, ktore bezposrednio wigza si¢ z wykonywaniem robot budowlanych. Nalezy takze
mie¢ na uwadze inng jeszcze grupg — chodzi o te podmioty, bez ktérych wykonawca
z umowy o roboty budowlane nie jest w stanie spetni¢ $wiadczenia, mimo ze ich udziat
w samych pracach bezposrednio zwigzanych z budowg nie jest konieczny. Warto za-
uwazy¢, ze rozpoczecie budowy domu wymaga wytyczenia przez geodete miejsca,
w ktorym zostanie on wzniesiony, natomiast po skonczeniu budowy, jeszcze przed jej
odbiorem, sporzadzana jest dokumentacja powykonawcza. Wsrod tak rozumianych
podwykonawcow jest miejsce dla projektantow. Podkresli¢ nalezy, ze poza zupehie
»drobnymi” umowami w wigkszosci przypadkéw wykonawca z umowy o roboty bu-
dowlane nie jest w stanie spetni¢ $wiadczenia bez udziatu tych podmiotow.

Zgodnie z trescig art. 647 k.c., zawierajac umowe o roboty budowlane, inwestor
zobowiazuje si¢ wobec wykonawcy m.in. do tego, ze dostarczy mu projekt, wykonawca
za$ ma wykona¢ przewidziany w umowie obiekt zgodnie z projektem i zasadami wiedzy
technicznej. Na tej podstawie w literaturze prawniczej czgsto reprezentowane jest stano-
wisko, wedlug ktorego wspomniany obowigzek dostarczenia projektu cigzacy na inwe-
storze stanowi element przedmiotowo istotny (essentialia negotii) umowy'. W konse-
kwencji rozstrzygniecie przez strony, ze to nie inwestor dostarczy projekt, ale uczyni to
wykonawca, spowoduje zakwalifikowanie zawartej przez strony umowy jako umowy
o dzieto regulowanej przepisami art. 627 i n. k.c. Nalezy jednak dostrzegac, ze obecnie
w coraz wickszym stopniu zobowigzanie si¢ wykonawcy do wybudowania okreslonego
obiektu na podstawie projektu, ktory on dostarczy, jest oceniane takze jako zobowigzanie
z umowy o roboty budowlane'®. Wedlug tego zapatrywania samo dostarczenie projektu
przez inwestora nie przesadza jeszcze o rodzaju zawartej umowy. Przychylajac sie do
tego stanowiska, nalezy zalozy¢, ze czgsto w praktyce stosowane rozwiazanie design and
building bedzie si¢ miescito w ramach stosunku regulowanego art. 647 i n. k.c. Trzeba
wyraznie podkresli¢, ze dopiero akceptacja tego zalozenia otwiera mozliwo$¢ rozwaza-
nia solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora z art. 647! § 5 k.c. za wynagrodzenie nalezne

projektantom. Nie rozwijajac tu szerzej konstrukcji kryjacej si¢ pod okresleniem design

14 Zob. przyktadowo K. Gawelko, Essentialia negotii umowy o roboty budowlane — glosa do wyroku SN
z13.7.2005 r., I CK 77/05, ,,Glosa” 2007, nr 4, s. 59.

15 Zob. A. Szpunar, Uwagi o odpowiedzialnosci cywilnej za zawalenie si¢ budowli, ,,Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 1995, z. 2, s. 160; L. Cudny, Essentialia negotii umowy o roboty budowlane, glosa do wy-
roku SN z 9.11.2007 r., V CSK 263/07, ,,Monitor Prawniczy” 2012, nr 16, s. 885.
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and building, warto zauwazy¢, ze moze ona wystapi¢ w dwoch zasadniczo ré6znych wa-
riantach. Wedlug pierwszego z nich wykonawca z umowy o roboty budowlane sam be-
dzie dysponowat mozliwoscig sporzadzenia projektu wymaganego do budowy, np. za-
trudniajac osoby z odpowiednimi kwalifikacjami. Wowczas kwestia wspomnianej wyzej
solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora w ogodle nie powstanie, poniewaz wynagrodze-
nie za sporzadzenie opracowania projektowego bedzie stanowi¢ element wynagrodzenia
wykonawcy. Warunkiem za$ stosowania odpowiedzialnosci z art. 647" § 5 k.c. jest istnie-
nie wielu podmiotéw uczestniczacych w procesie inwestycyjnym. Inaczej rzecz moze si¢
mie¢ w przypadku umowy o roboty budowlane design and building, jesli wykonawca
zleca opracowanie projektu innemu podmiotowi, w odniesieniu do ktérego w praktyce
czesto w uzywa si¢ okreslenia ,,pracownia architektoniczna”'®. W tej grupie miesci si¢
tez przypadek, gdy to sam wykonawca zobowigzany jest sporzadzi¢ np. projekt budow-
lany, za$ dalsze projekty lub ich cze$¢, obejmujaca np. projekty branzowe wykonawcze
beda zlecone innym jeszcze podmiotom. Tego rodzaju praktyka jest wrecz reguta w dzia-
lalnosci projektowej. Zawierajac umowe o projekt, wykonawca dziata we wlasnym imie-
niu i na swoj rachunek, przy czym ponosi wobec inwestora odpowiedzialno$¢ za dziata-
nia projektanta jak za wlasne (art. 474 k.c.). W tej do$¢ typowej sytuacji przynajmniej
formalnie spelnione jest wymaganie, aby wykonawca projektu (architekt, konstruktor,
instalator) wystepowat jako podmiot odrgbny od wykonawcy z umowy o roboty budow-
lane, bedac jego podwykonawcg. Zwazywszy na charakter $wiadczenia projektanta nie
moze nawet dziwi¢, jezeli w umowie o roboty budowlane zawartej przez inwestora z wy-
konawcg znajdzie si¢ klauzula o koniecznoséci wyrazenia zgody na zawarcie wspomnia-
nej umowy podwykonawczej. Wybor okreslonego architekta moze by¢ dla inwestora
okoliczno$cig nader istotng'”.

4. Wynagrodzenie architektow poza solidarng odpowiedzialnoscig

Niestety, ustalenie to nie jest w stanie zmieni¢ przeswiadczenia o niemozliwosci po-
stuzenia si¢ w przypadku tego rodzaju podwykonawcy konstrukcja solidarnej odpowie-
dzialno$ci inwestora za zaptate naleznego mu wynagrodzenia. Przesadzajace znaczenie
ma fakt, ze w konstrukcji solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora z art. 647" k.c. prze-

stankg jej istnienia nie jest jedynie powierzenie przez wykonawce czesci Swiadczenia

Zastrzezenie to jest zwigzane z koniecznoscia ustalenia formy prawnej §wiadczenia ustug projektowych
przez uprawnione podmioty — moga to czyni¢ osobiscie jako przedsigbiorcy, ale takze wykorzystujac do
tego celu spotki zarowno osobowe, jak i kapitatowe.

Zatrudnianie tzw. ,,starchitektow” niejednokrotnie ma dziata¢ jako magnes, dzigki ktoremu znajda si¢
nabywcy oferowanych lokali. Do tego elitarnego grona do$¢ powszechnie zaliczani s3 Zaha Hadid, Da-
wid Libeskind, Frank Ghery, Norman Foster i Rem Koolhaas.
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dalszemu podmiotowi, czyli podwykonawcy. Umowa z projektantem spetnia ten waru-
nek. Wazne natomiast jest to, ze wedlug powotanego przepisu chodzi o transfer szcze-
gblnego rodzaju swiadczenia. Dalszg bowiem przestanke solidarnej odpowiedzialno$ci
stanowi fakt, iz obejmuje ona wynagrodzenie podwykonawcy zobowigzanego do $wiad-
czenia mieszczacego si¢ w zakresie Swiadczenia okreslonego w umowie o roboty bu-
dowlane. Tres¢ § 2 powotanego przepisu wspomina wyraznie, ze chodzi tu o zawarcie
przez wykonawce z podwykonawca nie dowolnej umowy, ale umowy o roboty budow-
lane. Ustalenie to nie przeszkadza w konstruowaniu solidarnej odpowiedzialnosci za
wynagrodzenie projektantow. Trzeba wiec zwroci¢ uwage, ze dopetlnieniem prezento-
wanego sposobu rozumowania jest tre$¢ § 5 statuujacego solidarng odpowiedzialnosé¢
inwestora. Mowa jest w nim o odpowiedzialno$ci za zaptate wynagrodzenia podwyko-
nawcy, ale z wyraznym zastrzezeniem, ze ma to by¢ wynagrodzenie za roboty budowla-
ne wykonane przez podwykonawce. Nie budzi raczej watpliwosci, ze samych czynnosci
zwigzanych z projektowaniem nie da si¢ w zadnym przypadku zmiesci¢ w klasie czyn-
nosci zaliczonych do robot budowlanych. Oba rodzaje §wiadczen sg ze soba w bliskim
funkcjonalnym zwigzku, jednak r6znig si¢ mi¢dzy sobg istotnie. Nalezy pamietac, ze
rozwazana tu odpowiedzialno$¢ inwestora stanowi wytom w konstrukcjach obligacyj-
nych, przetamujac wzgledny charakter zobowigzania, a tym samym art. 647' k.c. jako
przepis wyjatkowy nie moze by¢ poddany wyktadni rozszerzajgcej. Wregez przeciwnie,
kierujac si¢ zasadg exceptiones non sunt extendendae, nie da si¢ pod pojeciem robot
budowlanych uja¢ czynnosci sktadajacych si¢ na projektowanie. Oznacza to, ze takze
w rozwazanej sytuacji w przypadku umowy o roboty budowlane design and building
projektanci bedacy matymi i §rednimi przedsigbiorcami nie mogg chroni¢ si¢ przed
ewentualnym brakiem zapftaty, korzystajgc z konstrukcji z art. 647'k.c., a zatem wbrew

deklaracjom zawartym w uzasadnieniu rzagdowym nowelizacji kodeksu cywilnego.

5. Wynagrodzenie architektow a gwarancja zaplaty

Druga z nowych konstrukeji chronigcych kontrahenta inwestora w umowie o robo-
ty budowlane jest regulowana w art. 649'-649°k.c. gwarancja zaptaty za roboty budow-
lane. Wykonawcy z umowy o roboty budowlane przystuguje wobec inwestora roszcze-
nie o udzielenie gwarancji w postaci gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowe],
akredytywy bankowej lub tez porgczenia bankowego, udzielonych na zlecenie inwesto-
ra. Obowiazuje tu zatem numerus clausus form zabezpieczenia spetniajacych wymaga-
nia ustawy. Inwestor powinien ustanowi¢ wybrany przez siebie rodzaj gwarancji zapla-
ty, przy czym jesli nie uczyni tego w terminie 45 dni od daty zgloszenia mu przez

wykonawce zadania, musi liczy¢ si¢ z daleko idacymi konsekwencjami. W takim przy-
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padku bowiem wykonawca moze odstapi¢ od umowy z winy inwestora ze skutkiem na
dzien odstgpienia (art. 649* § 1 k.c.). Trzeba tez zauwazy¢, ze w my$l § 3 powotanego
wyzej przepisu wykonawca, ktory gotow byt wykonaé roboty budowlane, ale doznat
przeszkody z przyczyn dotyczacych inwestora, moze zgda¢ zaplaty wynagrodzenia,
mimo ze robot tych nie wykonal. Pozostawiajac na uboczu nietatwa kwesti¢ zwigzana
z wlasciwym zrozumienia sankcji'®, jakimi ustawodawca obcigzyt inwestora naruszajg-
cego obowiazek udzielenia gwarancji zaptaty, oraz majac na uwadze temat tego opraco-
wania, nalezy skupi¢ si¢ na kilku problemach.

Pierwszy z nich taczy si¢ z pytaniem, czy umowa o roboty budowlane we wspo-
mnianej wyzej wersji design and building otwiera mozliwos¢ zadania gwarancji zapta-
ty. Niekoniecznie musi to by¢ wydumany problem, mimo ze powotane przepisy o gwa-
rancji zaptaty wyraznie nawigzuja do zamknietego krggu podmiotéw; mowa w nich jest
o relacji prawnej wystepujacej migdzy inwestorem a wykonawcg, ewentualnie general-
nym wykonawca. Przy zalozeniu, ze w umowie o roboty budowlane wykonawca podjat
si¢ sporzadzenia projektu, niewatpliwie fakt ten nie pozostanie bez wptywu na wyso-
ko$¢ naleznego wynagrodzenia. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w art. 647 in fine k.c.
mowa jest o obowigzku inwestora zaptaty ,,umoéwionego wynagrodzenia”. Jest ono
$wiadczeniem wzajemnym stanowiacym odpowiednik §wiadczenia wykonawcy. Nie-
mniej jednak wspomniany przepis definiujgcy umowg o roboty budowlane nie traktuje
$wiadczenia wykonawcy wylacznie jako ekwiwalentu za wykonanie robdt budowla-
nych, ale ujmuje je szerzej. Wynagrodzenie wykonawcy stanowi s§wiadczenie wzajem-
ne za oddanie przewidzianego w umowie obiektu wykonanego zgodnie z projektem
i zasadami wiedzy technicznej. W sktad umowionego wynagrodzenia naleznego wyko-
nawcy z art. 647 k.c. wchodzi wiec takze wynagrodzenie, ktdre obejmuje czynnosci
niebgdgce bezposrednio robotami budowlanymi, np. wynagrodzenie za projekt, ktory
wykonawca sam sporzadzil lub tez zlecit jego sporzadzenie. Natomiast definiujac gwa-
rancje zaptaty w art. 649' § 1 k.c., wyraznie wskazuje si¢, ze jej celem jest zabezpiecze-
nie terminowej zaptaty umowionego wynagrodzenia za wykonanie robot budowlanych.
Niestety, nie ulatwiajg zrozumienia analizowanej konstrukcji dalsze przepisy reguluja-
ce gwarancje zaplaty; w przepisie art. 649° § 1 k.c. mowa jest bowiem nie o wykonawcy
z umowy o roboty budowlane, ale o0 wykonawcy robot budowlanych. Trudno nie do-
strzega¢ rdznicy miedzy tymi ujeciami, jest ona wyraznie widoczna. W pierwszym
przypadku okresla si¢ strong umowy zdefiniowanej w art. 647 k.c., w drugim wskaza-
nie podmiotu nastepuje przez opis czynnosci, jakie on wykonat. Z niejasnych powodow

inaczej zredagowano kolejny przepis, a mianowicie art. 649* § 1 k.c. Jest w nim mowa

18 Zob. szerzej K. Zagrobelny, Odpowiedzialnos¢ inwestora z umowy o roboty budowlane, Warszawa 2013,
s.3271in.
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o wykonawcy, ktory nie uzyskat zadanej gwarancji, a nie o wykonawcy rob6t budowla-
nych. Wobec niekonsekwencji terminologicznej ustawodawcy warto skupi¢ si¢ na wy-
ktadni systemowej. Wskazang rozbiezno$¢ w stosowaniu przywotanych wyzej okreslen
nalezy raczej rozstrzygna¢ w ten sposob, ze sformutowanie o ,,uméwionym wynagro-
dzeniu” z art. 649' § 1 k.c. trzeba odczytywac tak, jak to ujeto w art. 647 k.c. Gwarancja
zaptaty nie dotyczy wiec tylko wynagrodzenia za roboty majace stricte budowlany cha-
rakter, ale obejmuje wynagrodzenie za wszystkie czynnosci, ktore sg potrzebne do spet-
nienia §wiadczenia z umowy o roboty budowlane. Wsrdd nich znajdzie sie takze miejsce
dla wynagrodzenia za sporzadzenie projektu, jezeli inwestor skorzystat z modelu design
and building.

Jak wiadomo, przepisy o gwarancji zaptaty nie zmuszaja wykonawcy z umowy
o roboty budowlane, aby zadal zabezpieczenia catego uméwionego wynagrodzenia.
Moze czynié¢ to sukcesywnie, zaleznie od oceny sytuacji. Przyjete powyzej ustalenie
sprawia, ze wykonawca jest uprawniony do zadania zabezpieczenia czgs$ci wynagrodze-
nia, ktora dotyczy wykonania projektu stanowigcego podstawe wykonania obiektu. Jed-
noczesnie jasne jest, ze wykonawca, formutujac zadanie o gwarancje, nie musi okreslac,
ktory z elementéw $wiadczenia wyznacza zakres zgdania. Wazne jedynie jest to, ze ma
si¢ ono miesci¢ w granicach wyznaczonych przez art. 649° § 1 k.c. Nie mozna jednak
wykluczy¢ sytuacji, w ramach ktorej inwestor bedzie w stanie ustali¢, ze wczesniej
udzielone zabezpieczenie wyczerpuje wymieniong np. w kosztorysie kwote stanowiaca
warto$¢ koniecznych do wykonania robdt budowlanych. Pomimo to, inwestor nie moze
odmowic spetienia $wiadczenia gwarancyjnego, wskazujac na fakt, ze nie jest to wyna-
grodzenie dotyczace robot budowlanych. W tym bowiem wypadku prace projektowe,
podobnie jak i wczesniej przywotane ustugi geodezyjne czy tez wynajecie specjalistycz-
nego sprzetu, mieszceza sie w hipotezie art. 649! § 1 k.c. Sg one sktadowa czg¢scig wyna-
grodzenia wykonawcy z umowy o roboty budowlane. W tym wiec szczegdlnym przy-
padku mozna by mowié o ochronie roszczenia o wynagrodzenie za wykonanie projektu,
ale nie o ochronie roszczenia projektanta.

Kwestia budzaca wigksze jeszcze watpliwosci jest to, czy gwarancja zaplaty znaj-
dzie zastosowanie w przypadku, gdy inwestor skorzystal z modelu design and building,
wykonawca za$ zlecit wykonanie projektu lub jego czes$ci innemu podmiotowi. Nalezy
zauwazy¢, ze z mocy art. 649° k.c. przepisy o gwarancji zaptaty stosuje si¢ do umow
zawartych miedzy wykonawcg (generalnym wykonawca) a dalszymi wykonawcami.
Wymaga przy tym podkreslenia fakt, ze powotany przepis nie okresla rodzaju umowy,
jaka maja zawrze¢ wymienione wyzej podmioty, nie wskazuje tez rodzaju $wiadczenia,
ktore na jej podstawie ma by¢ spetnione przez dalszych podwykonawcow. Stawia to na
porzadku dziennym pytanie, czy przypadkiem tym sposobem nie da si¢ chroni¢ wyna-
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grodzenia projektantéw, przynajmniej w stosunku do wykonawcow. Wczesniej bowiem
zasadniczo odrzucono takg mozliwo$¢ w odniesieniu do stosunku pomigdzy projektan-
tem a inwestorem. Nalezy tez pamigtac, ze z przepisu art. 649° k.c. nie wynika, aby wa-
runkiem zadania gwarancji zaptaty byto zgloszenie wczesniej analogicznego zadania
przez wykonawce wobec inwestora. Sg one od siebie niezalezne. Niejasno$¢ analizowa-
nych przepisOw spowodowata, ze zaczeto si¢ zastanawia¢ nad ich podmiotowym zakre-
sem. Zwrocono uwage, ze mozliwo$¢ kaskadowego zadania gwarancji zaptaty przez
glownych uczestnikow procesu budowlanego'? jest jednym z elementéw wprowadzonej
konstrukcji. Zauwazono, ze zastosowanie art. 649'-649* k.c. nastgpuje po spetnieniu
dwoch przestanek: podmiotowej, czyli posiadania przymiotu wykonawcy lub dalszego
podwykonawcy, oraz przedmiotowej, polegajacej na wykonaniu prac dotyczacych
obiektu budowanego na podstawie umowy inwestora z wykonawca®. W literaturze
prawniczej podkreslono, ze ustawodawca w przepisie odsytajacym nie ograniczyt anali-
zowanego odestania jedynie do umow o roboty budowlane i wyprowadzono stad wnio-
sek, ze w stosunku do generalnego wykonawcy roszczenie o gwarancj¢ przystuguje
wszystkim podwykonawcom wykonujacym prace polegajace na budowie, przebudowie,
montazu, remoncie lub rozbidrce obiektu budowlanego (art. 3 pkt 7 Pr. bud.)*’. Wobec
przywotanego stanowiska bez znaczenia jest wigc rodzaj zawartej umowy, poniewaz
gwarancji zaptaty moze domagac¢ si¢ podwykonawca z umowy o roboty budowlane oraz
z umowy o dzieto. Wedtug nieco innego pogladu, zgodnie z ktorym w mysl art. 649' § 1
k.c. gwarancja zaplaty stuzy do zabezpieczenia wynagrodzenia za roboty budowlane,
mozna odestanie z art. 6493 k.c. zastosowa¢ wyltacznie do umoéw o roboty budowlane?.
Zwraca si¢ przy tym uwagg na btedne zatozenie zawarte w art. 649° k.c., wedtug ktorego
kazda umowa zawierana z podwykonawcg jest umowa o roboty budowlane. Jak wiado-
mo, nie jest to prawda. Abstrahujac od wystepujacych miedzy oboma ujeciami roznic,
polegajacych na nieco odmiennym podej$ciu do elementow konstruujacych samg umowa
o roboty budowlane, to ich cechg wspolng jest to, ze pozwalaja one korzysta¢ z odestania
z art. 649° k.c. w odniesieniu do uméw obejmujacych wykonanie robot budowlanych.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z tresci powolanego przepisu nie wynika wprost, aby

Y A. Brzozowski, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. 11, Warszawa 2011, s. 454. W odniesie-
niu do m.in. okreslenia ,,gléwni uczestnicy procesu inwestycyjnego”, a szerzej do zakreslenia kregu
podmiotowego nowej regulacji zob. K. Kotakowski, [w:] G. Bieniek (red.), Komentarz do kodeksu cywil-
nego, Ksiega trzecia. Zobowigzania, t. 2, Warszawa 2011, s. 344. Autor stusznie zarzuca, ze w uzasad-
nieniu postuzono si¢ pojeciami wywotujacymi nieporozumienia.

20 T. Sokotowski, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2010, teza 4 do art. 649 (5)
k.c.

2l P. Drapata, Gwarancja zaplaty za roboty budowlane w kodeksie cywilnym (art. 649649 k.c.), ,,Prze-
glad Prawa Handlowego” 2010, nr 6, s. 20.

22 W. Biatonczyk, op. cit., s. 718-719; zob. tez R. Rykowski, Gwarancja zaplaty za roboty budowlane
w znowelizowanym kodeksie cywilnym, ,,Przeglad Sadowy” 2011, nr 2, s. 31.
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przedmiotem $wiadczenia dalszego wykonawcy (podwykonawcy) z umowy zawartej
z wykonawcg (generalnym wykonawca) miato by¢ wykonanie robot budowlanych. Przy-
pomnijmy zatem, ze w konfiguracji podmiotowej na tle wykonywania umowy zobowig-
zujacej do oddania przewidzianego w umowie obiektu wykonanego zgodnie z projektem
i zasadami wiedzy technicznej (art. 647 k.c.) mieszcza si¢ ,,podwykonawcze” umowy
o ushugi projektowe, ushugi geodezyjne, najem czy leasing, wreszcie umowy sprzedazy.
Bez nich nie da si¢ bowiem spetni¢ $§wiadczenia niepieni¢znego obcigzajacego wyko-
nawce z umowy o roboty budowlane. Rezygnacja z traktowania robdt budowlanych jako
koniecznego elementu umowy podwykonawczej bytaby jednocze$nie dowodem na to, ze
udalo si¢ osiggnaé cel nowelizacji, obejmujacy, przypomnijmy, ochrong roszczenia
o wynagrodzenie naleznego matym i srednim przedsigbiorstwom, nie tylko wykonuja-

cym roboty budowlane.

6. Konkluzja

Dotychczas prowadzone wywody prowadza jednak do wniosku, ze de lege lata
postulat ten jest nie do zrealizowania. Trudno polemizowa¢ z dominujacym w piSmien-
nictwie prawniczym stanowiskiem. W ramach odestania z art. 649° k.c. wymaga ono
spetnienia przestanki przedmiotowej, polegajacej na tym, zeby dalszy wykonawca (pod-
wykonawca) $wiadczyt na rzecz wykonawcy (generalnego wykonawcy) roboty budow-
lane. Jak bowiem wiadomo, usytuowany jest on w tytule XVI ksiggi trzeciej kodeksu
cywilnego regulujacym umowg o roboty budowlane. Bez wyraznej wskazoéwki ze strony
ustawodawcy raczej trudno konstrukcj¢ prawng zwigzang z tg umowa stosowac do in-
nych instytucji, w szczegdlnosci innych umow, nawet jezeli mogg by¢ one pomocne
w wykonywaniu zobowigzania z art. 647 k.c. Natomiast omawiane odestanie nakazuje
wprost, a nie odpowiednio, stosowac art. 6491-649* k.c., czyli normy, ktorych celem jest
zabezpieczenie terminowej zaplaty umowionego wynagrodzenia za wykonanie robot
budowlanych (art. 649'§ 1 k.c.). Tre$¢ dalszych przepisow o gwarancji zaptaty sugeruje,
ze skonstruowane one zostaty dla zabezpieczenia tak wtasnie okreslonego Swiadczenia.
Przypomnijmy, ze w art. 649 k.c. uregulowano skutki niewypetnienia przez inwestora
obowigzku udzielenia gwarancji zaptaty, przy czym sankcje okreslone w § 21 § 3 wyraz-
nie powigzano z wynagrodzeniem za roboty budowlane. To wszystko sprawia, ze pod-
wykonawcy inni niz ci, ktérzy wykonuja roboty budowlane, nie majag mozliwosci sko-
rzystania z nowej regulacji.

Potwierdza si¢ zatem formulowany w literaturze zarzut, ze przyjeta konstrukcja

gwarancji zaplaty stoi w sprzeczno$ci z celami wprowadzanej regulacji?*. Paradoksalne

3 W. Biatonczyk, op. cit., s. 719.
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przy tym jest to, ze nie ma racjonalnego uzasadnienia dla stosowania tak wybiorczej
ochrony, znaczaco dywersyfikujacej pozycje prawna réznych podwykonawcow, ktorzy
uczestnicza w jednym i tym samym procesie inwestycyjnym. Byla juz o tym mowa, ze
wprowadzajac nowe rozwigzania prawne do umowy o roboty budowlane, nawet nie pro-
bowano dowodzié, ze tylko jedna grupa podmiotow zastuguje na szczeg6lna regulacje.
W tym kontek$cie nie dziwi wiec formutowany w pi$miennictwie zarzut naruszenia
art. 32 Konstytucji**. Warto dodac, ze w jeszcze wigkszym stopniu dotyczy to naruszenia
art. 64 ust. 2 Konstytucji, wedtug ktorego wtasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Jednoczes$nie majac
na uwadze powotany przepis Konstytucji, wyjasniono, ze zasada rownosci polega na
powinnosci rownego traktowania, bez dyskryminacji ani tez bez faworyzowania ktore-
gokolwiek z podmiotéw charakteryzujacych si¢ w rownym stopniu okreslong prawnie
relewantng cechg istotng®. Nie ulega za$ watpliwosci, ze uwzglgdniajac tres¢ i elementy
konstrukcyjne uméw podwykonawczych zawieranych przez tych, ktoérych swiadczenie
sprowadza si¢ do wykonania robdt budowlanych, oraz tych, ktéorzy w ramach uméw
podwykonawczych maja obowigzek opracowaé projekt lub jego czgs¢, mozna stwier-
dzi¢, ze naleza do one tej samej kategorii praw, podlegaja wiec ocenie przez pryzmat
art. 64 ust. 2 Konstytucji. Nalezy wiec postulowac, aby dostrzezony defekt analizowa-
nych regulacji prawnych zostat usuniety, a uczyni¢ to mozna jedynie, nowelizujac ko-
deks cywilny. Trudno bowiem akceptowac rozwigzania, ktore nie do$¢ ze niestuszne, to

dodatkowo nie respektujg zapisanych w Konstytucji wolnos$ci i praw.
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ne Kos$ciota katolickiego, Kodeks Prawa Kanonicznego, prawo wewnetrzne

Wprowadzenie

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 27 lipca 2000 roku' zajat nast¢pujgce stanowisko:
»~Zawarcie umowy kredytu przez parafi¢, bez zezwolenia wtasciwego biskupa diecezjal-
nego, jest sprzeczne z prawem okreslajacym sposob dziatania parafii jako koscielnej oso-
by prawnej i prowadzi do niewazno$ci czynnos$ci prawnej”. W wyroku z dnia 24 marca
2004 roku? stwierdzit natomiast: ,,Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej uznata kompetencje proboszczow do

' Sygn. orzeczenia: IV CKN 88/00.
2 Sygn. orzeczenia: IV CK 108/03.
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reprezentowania parafii w stosunkach majatkowych z osobami trzecimi w sposob i na
zasadach okreslonych w Kodeksie Prawa Kanonicznego. II. Wazno$¢ dokonanych przez
proboszcza czynnos$ci przekraczajacych granice i sposob zwyczajnego zarzadzania, okre-
slonych w statucie lub stosownym akcie biskupa diecezjalnego, zalezy od uprzedniego
pisemnego upowaznienia ordynariusza, a czynnosci o charakterze alienacji dobr — od ze-
zwolenia wladzy okreslonej w kanonie 1292 Kodeksu Prawa Kanonicznego™. Ostatecz-
nie, w uchwale z dnia 19 grudnia 2008 roku?®, Sad Najwyzszy sformutowat tezg: ,,Sprze-
daz nieruchomosci przez koscielng osobg prawna, bez wymaganego w prawie
kanonicznym zezwolenia wladzy koscielnej, stanowi czynno$¢ prawng niezupeing
(art. 63 k.c.)”.

Przedstawiona linia orzecznicza stata si¢ powodem dyskusji przedstawicieli nauki
prawa, ktorzy albo kwestionowali poglady Sadu, albo przyjmowali je z aprobatg. Pro-
blem analizowany byl w wielu glosach i opracowaniach, jednak do chwili obecnej nie
wypracowano jednolitej i spojnej koncepcji kwalifikowania czynno$ci prawnych osob
prawnych Kosciota katolickiego?, podjetych z naruszeniem jego norm wewnetrznych.
Tymczasem podmioty te czynnie uczestniczg w obrocie gospodarczym, angazujac si¢
w dziatalno$¢ gospodarcza i uzyskujac status przedsigbiorcy. Nietrudno wskaza¢ dzie-
dziny, ktore zazwyczaj wiazg si¢ przeciez z dziatalnoscig koscielng: inwestycje sakralne,
produkcja dewocjonaliéw, gospodarowanie cmentarzami czy dziatalno$¢ charytatywno-
opiekuncza’.

Celem niniejszego opracowania jest proba poréwnania prywatnoprawnej regulacji
czynnosci prawnych, w szczeg6Inosci w zakresie ich skutecznosci, oraz przepisow kano-
nicznoprawnych definiujacych standardy dokonywania czynnos$ci przez osoby prawne
Kosciota katolickiego. Zalezno$ci miedzy prawem wewnetrznym Kos$ciota a prawem po-
wszechnie obowigzujacym w Polsce nie sg bowiem interpretowane jednolicie 1 przyspa-
rzaja trudnosci zarowno praktykom, jak i teoretykom. Z jednej strony, prawo kanoniczne
pojmowane bywa jako porzadek autonomiczny w aspekcie wiary i spraw wilasciwych
Kosciotowi, jako pewien osobliwy system, ale wciaz jednak podporzadkowany ustawo-
dawcy panstwowemu i funkcjonujacy tylko w obrebie porzadku panstwowego. Z dru-
giej, uznaje si¢ je za recypowane do krajowego porzadku prawnego albo tez — jak czynig
niektorzy — interpretowane jest odmiennie w kontekscie poszczegolnych przypadkow.

*  Sygn. orzeczenia: IIT CZP 122/08.

Wyrazenie ,,Kosciot katolicki” pojawia si¢ w opracowaniu niejednokrotnie. W literaturze i ustawodaw-
stwie wystepuja rozne warianty pisowni. Przyjeta przeze mnie jest oryginalng, zaczerpnigta wlasnie
z Kodeksu Prawa Kanonicznego — tam czton ,.katolicki” wystepuje jako pisany matymi literami. Inaczej
w Konkordacie i ustawie o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,
gdzie oba cztony nazwy rozpoczynaja si¢ duzymi literami.

M. Pietraszewski, M. Tyrakowska, Status koscielnych osob prawnych jako przedsiebiorcow, ,,Przeglad
Prawa i Administracji”, t. LXXXXIV, Wroctaw 2011, s. 261.
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1. Metody badawcze

W tradycyjnych ujeciach prawo poréwnawcze obejmowato porownywanie historii
prawa (comparative history of law), porownywanie ustawodawstw (comparative legi-
slation) i porownywanie systemow prawnych (descriptive comparative law). Wspotcze-
$nie, na spektrum komparatystyki prawniczej sktada si¢ analiza systemow prawnych,
analiza stosunkow prawnych oraz analiza rozwoju prawa’. W kazdym razie panuje zgo-
da co do przestrzeni porownywania — kontekstu czasowego oraz terytorialnego. System
prawa kanonicznego nie jest oczywiscie systemem historycznie oraz terytorialnie r6z-
nym od porzadku prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce. Na potrzeby opraco-
wania przyjmuj¢ jednak, ze prawo kanoniczne stanowi odrebny od panstwowego porza-
dek prawny i trzeba uwazac je wyltacznie za prawo wewngtrzne Kosciota katolickiego,
nie zapominajac przy tym o fakcie przenikania si¢ prawa ko$cielnego i panstwowego
prawa powszechnie obowigzujacego na przestrzeni stuleci. Takie zatozenie jest implika-
cja zaakceptowania modelu indyferencji prawa i religii, przy dopuszczeniu mozliwosci
krzyzowania si¢ tych dwoch systemow, oraz republikanskiej zasady rozdziatu Ko$ciota
od panstwa’.

Podje¢ta przez badacza tematyka zawsze determinuje jego warsztat i narze¢dzia, ja-
kimi bedzie musiat si¢ postugiwac. Intuicyjnie wiaze si¢ konfrontowanie porzadkow
prawnych i instytucji z metodg prawnoporéwnawcza. Jej zastosowanie, pomimo wspo-
mnianej niemoznos$ci jednoznacznego zdefiniowania plaszczyzny porownywania jako
terytorialnej lub czasowej, znajduje swoje uzasadnienie w kontekscie kulturowym, hi-
storycznym i spotecznym, czy nawet cywilizacyjnym, ktorym nie sposéb odmowic pier-
wiastka jurydycznego®. Jak wszak podpowiada pismiennictwo, nie powinno si¢ sprowa-
dza¢ badan prawnoporéwnawczych do ,,jednorodnego typu refleksji nad prawem
rodzimym i obcym, czy tez wspotczesnym i dawnym’. Badaniu zostang poddane przede
wszystkim normy czy tez jednostka prawa lub instytucja, jaka jest skutecznos¢ czynno-
$ci cywilnoprawnych w obu systemach. Dotyka to w zasadzie poziomu mikrokompara-
tystyki, a jest uzyteczne ze wzgledu na mozno$¢ ich naturalnego i funkcjonalnego po-
rOwnania'’.

Uwadze nie powinien umkna¢ fakt, ze wobec niewkomponowywania si¢ Kodeksu
Prawa Kanonicznego w konstytucyjnie zdefiniowany system zrodet prawa powszechnie

obowigzujacego nie sposdb mowi¢ wylacznie o metodologii nauk prawnych, ale nalezy

¢ Z. Brodecki, M. Konopacka, A. Brodecka-Chamera, Komparatystyka kultur prawnych, Warszawa 2010,
s. 171in.

A. Breczko, Prawo a moralnos¢ w teorii i praktyce, wezoraj i dzis, Bialystok 2004, s. 57 i n.

8 Z.Brodecki, M. Konopacka, A. Brodecka-Chamera, op. cit., s. 24.

®  Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa — Poznan 1983, s. 23.

10 R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Zakamycze 2005, s. 40, 66—69.
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takze uwzgledni¢ metodologi¢ nauk teologicznych. Normy prawa kanonicznego sg bo-
wiem ,.ko$cielnymi sformutowaniami prawa Bozego (naturalnego i objawionego) albo
wynikajacymi z tego prawa normami pozytywnymi, regulujacymi zycie i dziatalnosé
wspolnoty koscielnej”!! — i w takim stopniu, w jakim obowiazuja w sumieniu, stanowia
roéwnoczesnie przedmiot teologii moralnej. Chociaz metodologie te wykorzystuja po-
dobne czy tez nawet tozsame instrumenty i procedury badawcze, jak myslenie dedukcyj-
ne i indukcyjne, introspekcje i obserwacje, bedace metodami dotarcia do faktow huma-
nistycznych, badania historyczno-doktrynalne, multidyscyplinarne i socjologiczne'?,

przedmiot i kontekst ich zastosowania sg rozne.

2. Prawo wewnetrzne Kosciola katolickiego a panstwowy porzadek
prawny

Oddajcie wigc Cezarowi to, co nalezy do Cezara,
a Bogu to, co nalezy do Boga®.

Termin ,,zrédta prawa” nie jest jednolicie rozumiany w naukach prawnych. Jak za-
uwazyl Z. Ziembinski, ,,mozna obecnie stosowac pojecie zrodet prawa z wieloma zna-
kami zapytania i w cudzystowie, gdyz interpretatorzy prawa sa zbyt produktywni, poje-
cia prawne zbyt wieloznaczne i nadmiernie poddawane wyktadni, a katalog mozliwych
zrodet prawa w prawie konstytucyjnym zbyt otwarty”'®. B. Banaszak wyjasnit nato-
miast: ,,Nalezy przyja¢, ze dla prawnika konstytucjonalisty chodzi tu o zrodto powsta-
wania prawa — tzn. o akt ustanawiajgcy normy prawa obowigzujacego. [...] W dalszej
czesci rozwazan za zrodlo prawa uwazal wigc bede konsekwentnie kazdy akt prawo-
tworczy (normatywny) — tj. akt zawierajacy chociaz jedng norme generalng lub abstrak-
cyjng, mogacg by¢ podstawg rozstrzygnie¢ indywidualnych”".

Trzeba podkresli¢, ze krag adresatow norm prawa jest szeroki i obejmuje w znacz-
nej mierze nieprofesjonalistow. Niektorzy z nich §wiadomi sa rzeczywiscie istnienia
konstytucyjnego katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, a inni intuicyjnie
tylko respektuja pewne akty jako obowigzujace. O ile bowiem ranga i moc Konstytu-
cji'%, Kodeksu cywilnego, Kodeks karnego wykonawczego', ustawy o ochronie danych
osobowych'® czy rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycz-
nia 2013 roku w sprawie naleznos$ci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu

" J. Majka, Metodologia nauk teologicznych, Wroctaw 1995, s. 205-206.

12 J. Majka, op. cit., s. 63,77, 83 in., 99, 205-206, 231, 237 i n.

3 Ewangelia wedlug sw. Mateusza, rozdziat 22, werset 21, Jezus o sprawie podatku (wersety 15-22).

P. Haberle, Zrédla prawa w nowych konstytucjach, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 4, s. 69.

B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 38.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

17" Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy, Dz. U. z 1997 r. Nr 90, poz. 557 ze zm.
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.
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w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu podrézy stuzbo-
wej'’ nie budza na ogot watpliwoscei i ich zakres podmiotowy jest dos¢ klarowny, o tyle
w przypadku Kodeksu Prawa Kanonicznego kwestie te nie sg oczywiste.

Kluczowy art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wymienia nastepujace
zrodta prawa powszechnie obowigzujacego: Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego, na obszarze
dzialania organow, ktore je ustanowity. Ustep pierwszy kolejnego artykutu dodaje, ze
warunkiem wej$cia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich
ogloszenie. Juz na tym etapie analizy podkresli¢ nalezy, ze na prézno szuka¢ Kodeksu
Prawa Kanonicznego w Dzienniku Ustaw Rzeczpospolitej Polskiej, Dzienniku Urzedo-
wym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” czy tez Internetowym Systemie Ak-
tow Prawnych, zawierajacym akty publikowane i niepublikowane, wydane po roku 1918
i wydawane do chwili obecne;j.

Konieczne jest rozréznienie pojec ,,prawa kanonicznego” i,,prawa wyznaniowego”
— ,,prawo kanoniczne nie powinno by¢ mylone z prawem wewne¢trznym wspoélnot reli-
gijnych, a w szczegodlnosci z prawem kanonicznym, czyli prawem wewngtrznym Ko-
Sciota katolickiego™®. Za zrodlo prawa wyznaniowego ,,uznajemy wigc kazdy akt nor-
matywny, ktory — czy to catosciowo, czy tez fragmentarycznie — okresla prawa
i obowiazki zwigzane z wyznawaniem wiary (posiadaniem przekonan religijnych)”?'.

W swoim historycznym i obecnym ksztalcie prawo kanoniczne obejmuje: prawo
przyjete przez ustawodawce wyzszego (ius propositum), czyli prawo boskie — naturalne
i pozytywne, prawo ustanowione przez Kosciot (ius constitutum), prawo przejete od in-
nego ustawodawcy ludzkiego (ius receptum)??. Kwestia czynnosci prawnych uregulo-
wana jest jednak gtéwnie w Kodeksie Prawa Kanonicznego. Obowigzujacym tekstem
Codex luris Canonici jest wylacznie tekst tacinski, promulgowany przez ustawodawce.
Polski przektad pochodzi z wydania zatwierdzonego przez Konferencje Episkopatu Pol-
ski®. Obecnie obowigzuje Kodeks promulgowany dnia 25 stycznia 1983 roku przez pa-
pieza Jana Pawta II. Jego podziat obejmuje ksiegi, w obrebie ktorych wystepuja jeszcze
czesei 1 sekeje, tytuly, rozdziaty oraz artykuly. Komentatorzy** Kodeksu okreslaja spe-
cyfike prawa Kosciota katolickiego w nastepujacy sposob: ,,zasadza si¢ ona przede

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia 2013 r., Dz. U. z 2013 r.,
poz. 167.

20 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 1-2.

2 Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, op. cit., s. 44.

22 W. Jakubowski, M. Solarczyk, Ustrdéj Kosciola Rzymskokatolickiego, Warszawa 2002, s. 22.

3 P. Majer, Kodeks Prawa Kanonicznego. Komentarz, Krakow 2011, s. 34.

Komentarz zostal wydany przez wydawnictwo specjalizujace si¢ w publikacjach prawniczych i bizneso-
wych. Miat by¢ to krok w strong ,,zapoznania prawnikow biegltych w prawie $wieckim z podstawowa
legislacja Kosciota katolickiego”.
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wszystkim na salus animarum, to jest na zbawieniu cztowieka, do ktorego zmierza legi-
slacja koscielna™?.

Sad Najwyzszy, uzasadniajagc skutecznos¢ norm prawa kanonicznego na gruncie
prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce, odwotywat si¢ do przynajmniej czterech
réznych podstaw?. Pierwsza z nich byt art. 28 ust. 3 ustawy o gwarancjach wolnoS$ci
sumienia i wyznania®’, zgodnie z ktérym osoby prawne ko$ciolow i innych zwigzkoéw
wyznaniowych, ich organy, zakres kompetencji i sposob powotywania oraz reprezenta-
cji okreslajg statuty, nazywane przez przepis rowniez ,,prawem wewnetrznym”?8. Kolej-
ng podstawe¢ inkorporacji prawa kanonicznego stanowil, w $wietle jurysdykeji Sadu
Najwyzszego, art. 2 ustawy o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego®, traktujacy
o tym, ze Kos$ciot rzadzi si¢ w swych sprawach wtasnym prawem, swobodnie wykonu-
jac wiadze duchowna i jurysdykcyjng oraz zarzadza swoimi sprawami*’, Nastepnie, sku-
teczno$¢ norm prawa kanonicznego, w ramach funkcjonowania oséb prawnych Koscio-
fa katolickiego, uzasadnia¢ miala ,,wola ustawodawcy poszanowania norm prawa
kanonicznego™!. Pozniej jeszcze Sad Najwyzszy skonstatowal, ze pomimo iz prawo
kanoniczne z zasady nie wywiera skutkow prawnych w porzadku panstwowym, w szcze-
gdlnosci niewaznos¢ kanonicznoprawna czynnosci prawnych podejmowanych na forum
panstwowym przez uczestniczgce w nim organy osob prawnych Kosciota katolickiego
nie wplywa na waznos$¢ takich czynno$ci na gruncie polskiego prawa cywilnego, to
podstawa recepcji wywodzi si¢ z dorozumianego odestania do prawa kanonicznego®.

Jeden z pogladow, wyrazony przez M. Olszowke, dotyczy zjawiska interferencji
porzadkoéw prawnych — panstwowego oraz prawa wewnetrznego zwiazkow religijnych,
bedacego odzwierciedleniem art. 25 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej**. Dla
oceny tej okolicznosci, zdaniem autora, potrzebna jest analiza dwoch zasad prawa wy-
znaniowego instytucjonalnego, wyeksponowanych we wspomnianym przepisie — zasa-

dy poszanowania autonomii oraz wzajemnej niezaleznos$ci panstwa i zwiazku religijne-

25

P. Majer, op. cit., s. 31.

M. Strzata, Skutecznos¢ norm prawa kanonicznego w zakresie reprezentacji koscielnych osob prawnych

w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego RP, [w:] K. Krasowski, M. Materniak-Pawlowska, M. Stanulewicz

(red.), Prawo panstwowe a prawo wewnetrzne zwiqzkow wyznaniowych. Pamigtnik VII Zjazdu Katedr

i Wyktadowcow Prawa Wyznaniowego, Gniezno 11—12 IX 2010, Poznan 2010, s. 212 i n.

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, Dz.U. z 1989 r. Nr 29,

poz. 155.

2 Sygn. orzeczenia: IT CKN 24/97.

2 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Dz.U. z 1989 r. Nr 29, poz. 154.

3 Sygn. orzeczenia: IV CKN 88/00.

31 M. Strzata, op. cit., s. 217.

32 M. Strzata, op. cit., s. 218; sygn. orzeczenia: IIT CZP 122/08.

M. Olszéwka, Przenikanie si¢ prawa panstwowego i prawa wewnetrznego zwigzkow religijnych w swie-

tle art. 25 ust. 3 Konstytucji RP, [w:] K. Krasowski, M. Materniak-Pawtowska, M. Stanulewicz (red.),

Prawo panstwowe...,s. 111 in.
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go, kazdego w swoim zakresie, a takze zasady wspotdziatania obu podmiotow dla dobra
cztowieka i dobra wspolnego®!. Pojecia ,,autonomia” oraz ,niezalezno$¢” wywotaty
liczne dyskusje — zwrdcono uwage, ze pierwsze z nich zwigzane jest z samodzielnym
decydowaniem o swoich sprawach, drugie natomiast z niepodleganiem innej wtadzy
przy podejmowaniu dziatalno$ci wynikajacej ze ,,swojego zakresu’™*. W piSmiennictwie
wyrazono rowniez bardziej krytyczne poglady, jakoby zwroty uzyte przez ustrojodawce
wzajemnie si¢ wykluczaty oraz sugerowaty ,,zbytnig emancypacje¢ podmiotu konfesyj-
nego” wzgledem panstwowego porzadku prawnego®®.

Inny znawca tematu, M. Pietrzak, rowniez poddaje analizie zagadnienie niezalez-
nosci i autonomii — inaczej jednak niz M. Olszoéwka, stanowczo optuje za definitywnym
podziatem na to, co koscielne, i na to, co panstwowe. Prawo kanoniczne ,,powstaje
W sposob niezalezny od panstwa, nie jest przez jego organy zatwierdzane, zmieniane
ani kontrolowane. Jego skutecznos¢, wzglednie obowigzywalnos$¢, ograniczana jest do
spraw religijnych (wtasnych, wewnetrznych). Nie jest mozliwe odwolywanie si¢ od
decyzji i orzeczen organdow koscielnych do organdéw panstwowych, ani ich egzekucja
za pomocg przymusu panstwowego™’. Co wigcej, w materii wzajemnych relacji mie-
dzy prawem panstwowym i prawem kanonicznym obowigzuje ,,generalna zasada nie-
zaleznos$ci i nieskutecznos$ci”®. Pewne obszary dziatania osob prawnych Kosciota ka-
tolickiego (kosciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych) podlegaja regulacjom prawa
panstwowego — wystepuja wszak one w systemie i uczestnicza w obrocie cywilnopraw-
nym. Panstwo nie legitymizuje jednak ogdtu norm prawa wewnetrznego Kosciota,
a tylko konkretne jego normy i to wytacznie w drodze wtasciwej dla stanowienia prawa
panstwowego. Prawodawca, kiedy ma zamiar wywotac taki skutek — kiedy chce, zeby
normy kos$cielnego prawa wewngtrznego uzyskaly charakter norm powszechnie obo-
wigzujacych — czyni to w sposob wyrazny, bezposredni i literalny. Egzemplifikacja ta-
kiego stanu rzeczy jest wszak wlasnie nadanie osobowos$ci prawnej jednostkom ko-
Scielnym, ktére uzyskaty taka osobowo$¢ w prawie kanonicznym, czy uznanie
tajemnicy spowiedzi w Kodeksie postgpowania karnego*’, Kodeksie postepowania ad-

ministracyjnego* i Kodeksie postgpowania cywilnego?!, jak rowniez uznanie slubow

3 M. Olszowka, op. cit.,s. 111 in.

35 K. Krukowski, Koscidl i panstwo. Podstawy relacji prawnych, Lublin 1993, s. 82-98.

3¢ M. Olszowka, op. cit., s. 112.

37 M. Pietrzak, Prawo wewnetrzne (kanoniczne) Kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych w polskim systemie
prawnym, [w:] K. Krasowski, M. Materniak-Pawlowska, M. Stanulewicz (red.), Prawo panstwowe...,
s. 141-142.

3 M. Pietrzak, op. cit., s. 142.

¥ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. z 1997 r. Nr 89, poz. 555.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 1960 r. Nr 30,

poz. 168.

41 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U. z 1964 r. Nr 43, poz. 296.
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koscielnych za wywotujace skutki cywilne, przy spelnieniu okreslonych warunkow*>.
Argumenty te zasluguja na przemyslenie. Uznanie ich trafthosci niewatpliwie sprzyja-
toby rozwigzaniu przedstawianego problemu.

P. Borecki bardzo krytycznie odniost si¢ do art. 25 ust. 3 Konstytucji: ,,Artykut 25
ust. 3 niewatpliwie ostabia stanowisko panstwa, znacznie dowartosciowujac wzgledem
niego zwiazki wyznaniowe. Adresowany zaréwno do panstwa, jak i do Kosciota obo-
wigzek respektowania wzajemnej niezaleznosci, wskazuje na rownorzedno$¢ obu stron.
Natomiast dyrektywa ich wspotdziatania nadaje panstwu i zwigzkom konfesyjnym cha-
rakter partnerow polityki spotecznej”. Poglad 6w nie jest bynajmniej odosobniony,
a autor przytoczyt takze opini¢ J. Szymanka: ,,A przeciez koscioty i zwigzki wyznanio-
we nie sg rownorzednym partnerem dla panstwa, stad ich wzajemne stosunki winny si¢
uktada¢ na zasadzie wickszego i mniejszego. Panstwo tedy jako wigkszy partner musi
posiada¢ nieskrepowang niczym kompetencje do regulowania sytuacji prawnej mniej-
szego partnera, czyli zwiazkéw wyznaniowych, co w zadnym razie nie oznacza oczywi-
Scie zadnej arbitralno$ci™.

Zgodnie z art. 25 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,,stosunki miedzy
Rzeczapospolita a Kosciolem Katolickim okreslaja umowa migdzynarodowa zawarta ze
Stolica Apostolska i ustawy”. Z przepisu wynika mieszana forma regulacji stosunku
panstwa do Kosciota katolickiego, a Konkordat® i ustawy nie wykluczaja si¢, lecz uzu-
petniaja*. Postrzegajac skutecznos$¢ czynnosci prawnych dokonywanych przez osoby
prawne Kosciota katolickiego przez pryzmat Konkordatu, interesowaé nas beda dwa
przepisy umowy — art. 1 oraz 5. Pierwszy z nich stanowi, ze ,,Rzeczypospolita Polska
i Stolica Apostolska potwierdzaja, ze Panstwo i Kosciot Katolicki sa — kazde w swojej
dziedzinie — niezalezne i autonomiczne oraz zobowigzujg si¢ do petnego poszanowania
tej zasady we wzajemnych stosunkach i wspoétdziataniu dla rozwoju cztowieka i dobra
wspolnego”. Zabiegom interpretacyjnym musi podlega¢ termin ,,swoja dziedzina”. Ar-
tykut 5 odnosi si¢ do zapewnienia Kosciolowi katolickiemu swobodnego i publicznego
petnienia jego misji, wraz z wykonywaniem jurysdykcji oraz zarzadzaniem i admini-
strowaniem jego sprawami na podstawie prawa kanonicznego. Konkordat podpisano
w 1993 roku, a wiec jeszcze przed rzadami obecnej Konstytucji, ktora w zasadzie po-
twierdzila jego postanowienia. M. Krzeminski twierdzi, ze w ,,zakresie organizacji i spo-

sobu funkcjonowania koscielnych osob prawnych art. 2 (ustawy wyznaniowej — przyp.

M. Pietrzak, op. cit., s. 142.

4 P. Borecki, Geneza modelu stosunkéw paristwo — Kosciél w Konstytucji RP, Warszawa 2008, s. 388.

J. Szymanek, Regulacje stosunkow panstwo — kosciol w polskich aktach konstytucyjnych XX wieku,
»Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 43.

Konkordat migdzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisany w Warszawie dnia 28 lipca
1993 1., Dz. U. z 1998 . Nr 51, poz. 318.

J. Krukowski, Koscidl i panstwo. Podstawy relacji prawnych, Lublin 2000, s. 288.
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aut.) oraz art. 5 Konkordatu odsytaja, wskazujac jako prawo wilasciwe, prawo kanonicz-
ne, ktore w zakresie sposobu reprezentacji jest jedynym wlasciwym miernikiem dla oce-
ny prawnej zachowan os6b pelnigcych zgodnie z prawem kanonicznym okreslone funk-
cje w Kosciele. Przy czym przyja¢ nalezy, ze parafi¢ czy diecezj¢ reprezentujg organy
koscielnych osob prawnych wymienione w Rozdziale 2 (ustawy o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego — przyp. aut.), pelnomocnicy oraz ci, ktérzy wedtug prawa kano-
nicznego zastepuja powyzsze organy lub stuzg im pomocg. Sposob dziatania tych insty-
tucji okresla prawo kanoniczne™’.

B. Rakoczy, autor komentarza do ustawy o stosunku panstwa do Kosciota Katolic-
kiego w Rzeczypospolitej Polskiej*, wiele uwagi poswigcit zagadnieniu umiejscowienia
prawa kanonicznego w systemie prawa polskiego i wyr6znit trzy kategorie spraw, ktore
podlegaja badz Kosciotowi, badz panstwu: duchowe, ziemskie i mieszanej natury (res
mixtae, mixti iuris)”. Te ostatnie charakteryzuja si¢ konkurencja kompetencji dwoch
podmiotow i wlasnie kompetencje Kosciota katolickiego w obszarze spraw mieszanych
pozostajg zagadnieniem dyskusyjnym. O ile bowiem, zdaniem przedstawiciela doktry-
ny, prawodawca koscielny otwarty jest na normy prawa $wieckiego (czego przyktadem
moze by¢ kanon 22: ,,Ustawy cywilne, do ktorych odsyta prawo koscielne, nalezy za-
chowa¢ w prawie kanonicznym z tymi samymi skutkami, o ile nie sa przeciwne prawu
Bozemu i o ile prawo kanoniczne niczego innego nie zastrzega”), o tyle otwartosci tej
nie odwzajemnia ustawodawca polski*’. Dokonywanie czynnosci prawnych przez osoby
prawne Kosciota katolickiego stanowi element swobody zarzadzania swoimi sprawami
przez KoscioP!. B. Rakoczy wskazuje, ze ,,ustawodawca polski przyjat model skutecz-
nosci prawa kanonicznego w prawie polskim na zasadach og6lnych. Oznacza to, ze
w prawie polskim nie ma szczegotowych przepisOw odnoszacych si¢ w konkretnych
kwestiach do prawa kanonicznego. Natomiast art. 2 i 3 zawieraja og6lne klauzule odsy-
tajace do prawa kanonicznego. Podobng funkcj¢ petnig art. 35 1 38 k.c.”*2.

Badanie charakteru i waloru prawa kanonicznego bytoby niepelne bez pochylenia
si¢ nad treScig samych kanonow. Kanon 11 (tytul I, ustawy koScielne) wyznacza krag
podlegtych ustawom czysto koscielnym — sg nimi ochrzczeni w Kosciele katolickim lub
do niego przyjeci, ktorzy jednak posiadaja wystarczajagce uzywanie rozumu oraz, jesli

ustawa czego innego nie zastrzega, ukonczyli siodmy rok zycia. Mowa wi¢c o podmiocie

47 M. Krzeminski, glosa do wyroku SN z dnia 27 lipca 2000 r., IV CKN 88/00, ,,Prawo Bankowe” 2005,
nr 10,s. 201 n.

B. Rakoczy, Ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 30 i n.

B. Rakoczy, op. cit., s. 31.

B. Rakoczy, op. cit., s. 33.

5 B. Rakoczy, op. cit., s. 48.

2 B. Rakoczy, op. cit., s. 54.
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biernym ustawy kanonicznej, czyli takim, ktory ma si¢ jej podporzadkowaé?. Interesuja-
ce jest twierdzenie, ze podporzadkowanie to obejmuje takze osoby, ktore opuscity Ko-
$ciot. Okazuje sie, ze porzucenie wiary nie niweczy tak zwanego przymusu normy kano-
nicznej, odwotujacego si¢ do pierwiastka duchowego®. Adresatami praw i obowiazkow,
wynikajacych z innych tytulow w systemie prawa kanonicznego, moga okazac si¢ row-
niez niekatolicy 1 osoby nieochrzczone®.

Stowa Ewangelii zacytowane we wstepie rozdziatu symbolizujg formalny podziat
na sacrum i profanum, na sferg religijng i spoteczno-polityczna. Postuzyt si¢ nimi R. So-
banski w opracowaniu poswieconym zalezno$ciom mig¢dzy prawem kanonicznym a kra-
jowym porzadkiem prawnym?®. Jego wnioski, jako reprezentanta Kosciota katolickiego,
moga okazac si¢ pomocne na etapie formutowania konkluzji w zakresie skutecznosci

prawa kanonicznego na gruncie polskiego porzadku prawnego.

3. Cywilnoprawna skuteczno$¢ czynnosci prawnych — Kodeks
cywilny

Dyskurs prawniczy wyksztalcit rozne teorie 1 poglady na temat prawnej efektyw-
nosci czynnosci prawnych. Wskazuje si¢, ze czynno$¢ prawna jest skonstruowang przez
system prawny czynnoscig konwencjonalng podmiotu prawa cywilnego, ktorej tre§¢
okresla przynajmniej w podstawowym zakresie konsekwencje prawne tego zdarzenia
prawnego. Z naszego punktu widzenia nalezy rozwazy¢ witasnie konsekwencje. Juz
z definicji wynika, Ze czynno$¢ prawna, jako zdarzenie prawne, zawiera w sobie element
ukierunkowania na wywotanie okreslonych skutkow. Z. Radwanski uwaza, ze zdarzenia
prawne, a tym samym i czynno$ci prawne, wlasnie na tym polegaja, ze wywoluja skutki
prawne”’.

Skutecznos$¢ prawng rozumiemy jako pewng zasztos¢ w §wiecie realnym, polega-
jaca na zaistnieniu okreslonych nastepstw. Moga one przejawiac si¢ w powstaniu stosun-
ku cywilnoprawnego, w zmianie podmiotu lub podmiotéw stosunku cywilnoprawnego,
w zmianie tre$ci stosunku cywilnoprawnego — przy zatozeniu, ze jezeli zmiana jest na
tyle doniosta, ze powoduje przeksztatcenie typu stosunku cywilnoprawnego, to przyj-

mujemy, iz w miejsce poprzedniego stosunku cywilnoprawnego powstaje nowy — albo

3 P. Lombardia, op. cit., s. 73.

3 P. Lombardia, op. cit., s. 74.

P. Lombardia, op .cit., s. 74.

R. Sobanski, Prawo kanoniczne a krajowy porzqdek prawny, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 6, s. 3 i n.

Z. Radwanski, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1I. Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2008,
s. 434.
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tez w zgasnieciu stosunku cywilnoprawnego — z zastrzezeniem wyjatku, ze tylko prawo
wlasnosci moze utrzymywac si¢ wieczyscie™.

Problem skutecznosci czynnosci cywilnoprawnych dokonywanych przez osoby
prawne Kosciota katolickiego traktowany jest relatywnie do przyjetej w nauce prawa
koncepcji skutecznosci czynno$ci prawnych. Wachlarz ocen jest szeroki: ,,Pod wzgle-
dem znaczenia, rozcigglosci i wzajemnego odgraniczenia poj¢¢: wazno$¢, skutecznose,
mozliwos¢ zwalczania skutkow prawnych, ich niewaznosci, bezskutecznosci, dalej nie-
waznosci i bezskutecznosci «wzglednej», «niezupelnej», «nie rozstrzygnietej» (w za-
wieszeniu bedacej) itd., nie ma dotad zgody w nauce prawa i nadziei, azeby zgoda ta
niebawem nastgpita”®. Obecnie szeroko przyjety jest czterocztonowy podzial nastepstw
dokonanych wadliwie czynno$ci prawnych®: niewazno$¢ bezwzgledna, wzruszalnosé,
czy inaczej niewaznos¢ wzgledna, bezskutecznos$¢ zawieszona, bezskutecznos¢ wzgled-
na. Za trafny i uzyteczny dla potrzeb dalszych rozwazan uwazam poglad propagowany
przez Z. Radwanskiego — niewazno$¢ nie powinna by¢ rozpatrywana jako nastepstwo
wadliwej czynnosci prawnej, poniewaz, jak tak zwana nieistniejgca czynnos¢ prawna,
w ogole nie wywiera ona zamierzonych skutkéw prawnych. Absorbujacy jest skonstru-
owany przez M. Gutowskiego swoistego rodzaju test waznosci czynno$ci prawnej,
a konkretniej jedno z pytan, na jakie nalezy odpowiedzie¢ w kontekscie czynnosci praw-
nych podejmowanych przez osoby prawne Kosciota katolickiego: ,,Jezeli czynnos$ci do-
konana zostala w imieniu osoby prawnej lub podmiotu ustawowego; czy dokonana zo-

stata ona zgodnie z regutami reprezentacji danego podmiotu?”!.

4. Czynnosci cywilnoprawne dokonywane przez osoby prawne
Kosciola katolickiego

Uznanie przez panstwo osobowosci prawnej kosciolow i innych zwigzkéw wyzna-
niowych oraz ich jednostek organizacyjnych, dzigki czemu moga one uczestniczy¢
w obrocie prawnym, podejmujac miedzy innymi czynno$ci prawne, stanowi z jednej
strony istotng przestanke zapewnienia wolnosci religijnej w wymiarze instytucjonal-

nym®, a z drugiej warunek formalny nabycia przez koscioty i inne zwigzki wyznaniowe

8 Z. Radwanski, Prawo cywilne — czegs¢ ogolna, Warszawa 2007, s. 214-215.

E. Till, O niewaznosci i bezskutecznosci aktow prawnych, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, Lwow 1922,
s.2971in.

B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, [w:] System prawa cywilnego, t. 1. Cze¢s¢ ogolna, wyd. 11, Wroctaw
1985, 5. 702 i n.

M. Gutowski, Niewaznos¢ czynnosci prawnej, Warszawa 2006, s. 488.

L. Gérnicki, Problem nabywania oraz charakteru osobowosci prawnej kosciotow i innych zwiqzkow
wyznaniowych w Polsce, [w:] J. Koredczuk (red.), Prawo wyznaniowe. Przeszlos¢ i terazniejszos¢. Ma-
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osobowosci prawnej w Polsce. W zakresie nabywania statusu prawnego wspotistniejg
w polskim systemie dwa unormowania. Klauzule prawnowyznaniowe Konstytucji prze-
widuja nie tylko konkordat i ustawy, to znaczy forme¢ mieszang regulacji stosunkow mig-
dzy Rzeczypospolita Polska a Kosciotem katolickim oraz w przypadku innych koscio-
tow 1 zwiazkdw wyznaniowych — ustawy uchwalone na podstawie uméw zawartych
przez Rade Ministréw z ich wlasciwymi przedstawicielami, ale réwniez tryb administra-
cyjny, czyli decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji — i na tej podstawie
wpis do rejestru — konstytuowane przez ustawe z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach
wolno$ci sumienia i wyznania®,

Zagadnieniu czynno$ci prawnych zostal poswigcony tytul IV Kodeksu cywilnego.
Paralelnie, w Kodeksie Prawa Kanonicznego, w ksiedze I, widnieje tytul VII: Czynnosci
prawne. Zwroci¢ nalezy uwage na te przepisy, ktore moglyby wplywac na skutecznosé
czynnosci prawnych, dokonywanych przez osoby prawne Kosciota katolickiego, gdyby
byly one uznane za obowiazujace w swietle panstwowego porzadku prawnego.

Kanon 124 nie definiuje pojecia czynnosci prawnej, a jedynie stanowi o elemen-
tach istotnych i koniecznych do jej zaistnienia. Wymaga si¢ wiec, azeby czynnos$é
prawna zostata dokonana przez zdolna do tego osob¢ oraz aby byly w niej zawarte
wszystkie elementy konstytutywne, a ponadto, by wypetniono formalnosci i warunki
przewidziane przez prawo do waznosci czynnosci. Z paragrafu 2 kanonu wynika do-
mniemanie waznos$ci czynnosci prawnej ,,wlasciwie dokonanej w jej elementach ze-
wnetrznych”. W komentarzu do Kodeksu Prawa Kanonicznego P. Lombardia® wyja-
$nia, ze konsekwencja braku elementow konstytutywnych czynnosci jest jej niewazno$¢
—w tym przypadku czynno$¢ prawna w ogodle nie istnieje. Przepis dotyka kwestii ,,for-
malno$ci oraz warunkdw wymaganych przez prawo’ — ich brak nie powoduje nieistnie-
nia czynnosci, lecz jej niewazno$¢ bezwzgledna albo mozliwos¢ uchylenia jej przez
sad. Autor, jak wida¢, postuguje si¢ terminologia analogiczng do tej uzywanej przez
przedstawicieli polskiej nauki prawa, nie precyzujac jednak, czy pod pojeciem ,,pra-
wo”, nalezy rozumie¢ prawo kanoniczne, prawo panstwowe czy tez termin ten obejmu-
je oba porzadki prawne. Kolejny kanon uznaje za niewazne czynnosci podjete na skutek
przymusu, ktéremu nie mozna byto si¢ w zaden sposob oprzeé, a za wazne — dokonane
,»pod wplywem cig¢zkiej, nieusprawiedliwionej bojazni albo na skutek podstgpu”, chyba
Ze prawo zastrzega inaczej (z zastrzezeniem, ze mogg by¢ one uniewaznione wyrokiem
sedziego badz na wniosek strony poszkodowanej, badz jej prawnych zastepcow, a takze
z urzedu). Kanon 126 wyr6znia czynnosci dokonane pod wptywem ignorancji lub btedu

¢ L. Gornicki, op. cit., s. 220 i n.
¢ P. Lombardia, komentarz do Ksiegi I. Normy ogélne, [w:] Kodeks Prawa Kanonicznego. Komentarz,
Krakow 2011, s. 146147
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dotyczacego ,,samej istoty czynno$ci” albo warunku wymaganego w sposob bezwzgled-
ny, a paragraf 1 kanonu 127 okres$la jeszcze jeden wariant niewaznosci: ,,Gdy prawo
postanawia, ze przelozony do podjecia czynnosci potrzebuje zgody lub rady jakiegos
kolegium lub zespotu 0séb, winien zwota¢ kolegium lub zespot, zgodnie z kan. 166,
chyba ze — gdy chodzi tylko o uzyskanie rady — inaczej zastrzega prawo partykularne
lub wiasne. Do waznosci za$ czynno$ci wymaga si¢ uzyskania zgody bezwzglednej
wiekszosci tych, ktorzy sa obecni, albo wystuchania rady wszystkich”. Paragraf 2 sta-
nowi, ze jezeli ustawa determinuje potrzebe zgody lub rady niektoérych czy pojedyn-
czych 0sob, czynno$¢ prawna przetozonego jest niewazna bez zwrocenia si¢ o wyraze-
nie zgody przez te osoby albo wbrew ich zdaniu. Ponadto, jezeli wymagana jest rada,
niewazna jest czynno$¢ przetozonego, podjeta bez uprzedniego wystuchania zdania
wlasciwych osob.

Poza analizowang czg$cig aktu kanony odnoszace si¢ bezposrednio i posrednio do
problemu czynnosci prawnych wystepuja rowniez w innych miejscach w systematyce
Kodeksu. Poniewaz czynno$ci prawne, jakie nas interesuja, beda dotyczyly miedzy in-
nymi dobr ko$cielnych, pomocna moze okazaé¢ si¢ znajomos¢ kanonu 1273. Wedlug
niego Biskup Rzymski ,,jest najwyzszym zarzadcg i szafarzem wszystkich dobr kosciel-
nych”. Wobec tego papiez dysponuje najszerszym wachlarzem uprawnien i w jego mocy
lezy dokonywanie aktow zwyczajnego i nadzwyczajnego zarzadu — w stosunku do dobr
koscielnych wszelakiej natury i bez wzgledu na ich polozenie, chociaz nie jest ich wta-
scicielem. Konsekwentnie akt Biskupa Rzymu wyklucza uprawnienia nizszego zarzad-
cy®. Model tak dalekosi¢znego wiadania rzecza nie przystaje do konstrukcji prawa wia-
snos$ci, konstytuowanej przez polski Kodeks cywilny. Jak wynika z art. 140 Kodeksu,
wlasciciel moze, w granicach okreslonych przez prawo i zasady wspolzycia spoteczne-
go, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swojego
prawa, z wylaczeniem innych oséb — i w tych samych granicach rzecza rozporzadzac.
Kanon 1273 stwarza wigc potencjalng dowolnos¢ rozporzadzania rzeczg pomimo braku
prawa wlasnosci i wbrew temu, ze wtadza Biskupa Rzymskiego nie ma charakteru rze-
CZowego.

Warto pochyli¢ si¢ przede wszystkim nad kanonem 1281 — wyartykulowana w nim
przestanka niewaznosci stata si¢ powodem rozwazan i dyskusji teoretykow prawa oraz
problemem, przed jakim stangli praktycy i polskie sady. W brzmieniu przepisu zarzadcy,
przy zachowaniu przepisoéw statutéw, niewaznie wykonuja czynnosci, ktore przekraczaja

¢ Kanon 166 § 1: ,,Przewodniczacy kolegium lub zespotu winien zwota¢ wszystkich nalezacych do kole-
gium lub zespolu. Wezwanie za$, gdy ma by¢ osobiste, jest wazne, jezeli zostalo dokonane w miejscu
statego lub tymczasowego zamieszkania lub w miejscu pobytu”.

¢ M. Lopez Alarcon, komentarz do Ksiegi V. Dobra Doczesne Kosciota, [w:] Kodeks Prawa Kanoniczne-
go, Komentarz, Krakow 2011, s. 946.
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granice 1 sposob zwyczajnego zarzadzania, jezeli nie uzyskali wezesniej pisemnego upo-
waznienia od ordynariusza. Statuty winny okresla¢ czynnosci przekraczajace granice
1 sposob zwyczajnego zarzadzania, natomiast gdy ,,statuty milczg w tej sprawie”, biskup
diecezjalny po wystuchaniu zdania rady do spraw ekonomicznych sam okresla tego ro-
dzaju czynno$ci w odniesieniu do podleglych mu osob. Paragraf 3 stanowi, ze osoba
prawna nie jest zobowigzana odpowiada¢ za czynno$ci niewazne podjete przez zarzad-
cOw, chyba ze odniosta z nich korzy$¢. Osoba prawna bedzie natomiast odpowiadata za
czynnosci niezgodne z prawem, ale dokonane w wazny sposob przez administratorow,
z zachowaniem prawa do skargi lub rekursu przeciw zarzgdcom. Znamienne jest, ze we-
dle prawa kanonicznego jakakolwiek transakcja majatkowa zalicza si¢ w poczet czynno-
$ci zarzadzania. Czynno$¢ nadzwyczajnego zarzadzania wigze si¢ z przekroczeniem
pewnego limitu srodkéw®’. Przyktadowe kryteria determinujace zasieg ,,czynnosci nad-
zwyczajnych” to miedzy innymi: suma, o jaka majatek si¢ pomniejsza, ryzyko powaz-
nych strat, niebezpieczenstwo pogorszenia stabilno$ci majatku, specyfika i ztozonos¢
transakcji, warto$¢ rzeczy, niepewno$¢ ekonomicznych skutkéw i im podobne®®. Skoro
katalog nie jest zamknigty, a kryteria sg do§¢ ptynne i podatne na subiektywne interpre-
tacje, o zwyczajnosci lub nadzwyczajnosci czynnosci decyduje w zasadzie stosowna
wladza koscielna, a w konsekwencji nie mozna wykluczyé¢, ze rozstrzygnigcia w tej ma-
terii okaza si¢ arbitralne.

Chociaz rozmiar niniejszego opracowania wyklucza calkowite wyczerpanie pro-
blematyki czynnos$ci prawnych dokonywanych przez osoby prawne Ko$ciota katolickie-
g0, wspomnie¢ jeszcze trzeba o alienacji oraz obrocie nieruchomosciami przez parafie
rzymskokatolicka.

Alienacjg sensu stricto bedzie kazdy akt prawny, w wyniku ktorego dochodzi do
przeniesienia wlasnosci, a zatem darowizna, sprzedaz i zamiana, natomiast alienacja
sensu largo kazda czynnos$¢ pociagajaca za sobg mozliwos$¢ pogorszenia stanu majatko-
wego koscielnej osoby prawnej — dzierzawa, najem, ustanowienie zastawu czy hipoteki,
uzytkowania, stuzebnosci gruntowej®. Ma ona charakter wyjatkowy — stanowi odstgp-
stwo od zasady, ze dobra ko$cielne nie powinny by¢ zbywane, poniewaz sa Scisle zwia-
zane z realizacjg misji KoSciota, a przez to poniekad wytaczone z uzytku doczesnego.
Dlatego tez przedsiewzigcie takie dokonane bez uprzedniej zgody kompetentnej wtadzy
koscielnej jest na gruncie porzadku kanonicznego niewazne ipso iure. Kiedy natomiast
naruszono wymogi okreslone w kanonie 1293 — w razie braku stusznej przyczyny, bra-

ku wyceny rzeczy alienowanej albo innego naruszenia srodkéw ostroznosci — sankcji

7 M. Lopez Alarcon, op. cit., s. 954.

% M. Lopez Alarcon, op. cit., s. 954-955.

% L. Swito, Alienacja majgtku koscielnego w diecezjach rzymskokatolickich w Polsce, Olsztyn 2010, s. 90
—91. Katalog czynnosci alienacji sensu largo nie ma charakteru katalogu zamknigtego.
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niewaznosci Kodeks Prawa Kanonicznego nie przewiduje. W literaturze nie brakuje
stanowisk przychylnych teorii rozroznienia skutecznosci kanonicznoprawnej i cywilno-
prawnej. L. Swito, odnoszac sie do tresci kanonu 1296, stwierdza poprawno$¢ i zwy-
czajnos$¢ sytuacji, kiedy ,,alienacja dokonana bez zachowania formalno$ci kanonicznych
jest wazna w $wietle prawa polskiego”.

Dokonywanie czynnosci prawnych, majacych na celu zbycie nieruchomosci przez
parafi¢, determinuje obowigzek podporzadkowania si¢ rezimowi art. 158 Kodeksu cy-
wilnego. Z tego wzgledu istotng rolg pelni w tym procesie osoba notariusza. W. Chmiel
uwaza za celowe natozenie na notariusza obowigzku znajomosci prawa kanonicznego,
a obowiagzek ten wywodzi z art. 5 Konkordatu oraz art. 2 ustawy o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej’!. Notariusz, w przypadku czynno-
$ci z zakresu obrotu nieruchomos$ciami przez parafie, obowigzany jest zazadac¢ od pro-
boszcza zgody biskupa, wydanej zgodnie z prawem kanonicznym, a w razie jej nieotrzy-
mania —odmowi¢ dokonania czynno$ci notarialnej’. Zbywajacy ksiadz, zdaniem autora,
przekraczajac swoje kompetencje, dziala jak falsus procurator. Nieuznanie w tych oko-
liczno$ciach sankcji niewazno$ci byloby rownoznaczne z odmoéwieniem Ko$ciotowi
katolickiemu swobodnego i publicznego zarzadzania oraz administrowania swoimi spra-
wami na podstawie prawa kanonicznego.

Ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego gwarantuje Kosciotowi pra-
wo nabywania i zbywania mienia nieruchomego, ale nie przewiduje zadnych ograniczen
dotyczacych zaciggania zobowigzan przez koscielne osoby prawne. Nie uzaleznia decy-
zji osoby sprawujacej funkcje organu osoby prawnej od zgody czy upowaznienia kom-
petentnych wtadz koscielnych. Nie mamy zatem do czynienia z ,,upanstwowieniem”
ustaw kanonicznych, ktére potencjalnie mozna by traktowac jako odpowiednik kanoni-
zacji ustaw cywilnych. Powotywanie przez zwolennikow zatozenia o recepcji prawa ka-
nonicznego norm Konstytucji, ustawy wyznaniowej i Konkordatu wydaje si¢ by¢ myl-
nie postrzegane jako podstawa prawna wlaczenia przestanek i ograniczen warunkujacych

kanonicznoprawng skuteczno$¢ do systemu prawa powszechnie obowigzujacego.

5. Konkluzje

Nalezy zaakcentowaé wniosek ptynacy juz z samych przytoczonych kanonow:
czynnosci prawne w imieniu parafii podejmuje proboszcz, ale na dokonanie wielu z nich

musi uzyska¢ zgode¢ ordynariusza lub biskupa diecezjalnego — ograniczenia te wynikaja

1 L. Swito, op. cit., s. 144.
' W. Chmiel, Obrot nieruchomosciami przez parafi¢ rzymskokatolickg, ,,Rejent” 2000, nr 6(110), s. 23.
2 [bidem.
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wprost wytacznie z Kodeksu Prawa Kanonicznego, a nie z jakiegokolwiek aktu prawa
powszechnie obowigzujacego.

Proboszcz sgsiedniej parafii w D. przeprowadzit w ostatnim roku gruntowny re-
mont kosciota. Prace objety renowacj¢ dachu, drewnianych tawek, malowanie wnetrza
oraz odnowienie zabytkowych organdow. Ocenit poniesione wydatki na prawie 600 tysig-
cy zlotych, o czym na biezaco informowal w ogtoszeniach parafialnych. Zapytany o ze-
zwolenie biskupa na podejmowanie takich zobowigzan, odparl skonsternowany, ze in-
westycje finansowane sg dzigki wsparciu parafian i srodkow zewnetrznych, a wszelkie
jego dziatania zawsze zyskuja akceptacje¢ zwierzchnikow. Dodal, ze czuje si¢ atakowany
i obrazany tego typu pytaniami — chociaz oczywiscie nie to byto ich celem, a jedynie
chec¢ przetestowania rzeczywistej praktyki.

M. Gutowski, rozwazajac materi¢ skutecznosci czynno$ci cywilnoprawnych, za-
proponowat wspomniany wyzej test waznos$ci: ,,Jezeli czynno$¢ dokonana zostata
w imieniu osoby prawnej lub podmiotu ustawowego — czy dokonana zostala ona zgod-
nie z regutami reprezentacji tego podmiotu?”’?. Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze
czynno$¢ dokonana w imieniu osoby prawnej Kosciota katolickiego — parafii — przez
proboszcza, bez uzyskania uprzedniego zezwolenia kompetentnej wladzy koscielnej,
przewidzianego przez normy Kodeksu Prawa Kanonicznego, jest wazna na gruncie pol-
skiego porzadku prawnego (jezeli spetnia przestanki waznosci czynno$ci prawnej kon-
struowane przez polskie prawo powszechnie obowiazujace). Polski, racjonalny przeciez
ustawodawca, chcac obwarowaé dang czynno$¢ rygorem niewazno$ci, ustanowitby
z cala pewnoscig przepis o przyktadowe;j tresci: ,,dla dokonania przez parafi¢ czynnos$ci
prawnej, ktorej wartos¢ przekracza kwotg X zlotych, konieczne jest uzyskanie, pod ry-
gorem niewaznosci, uprzedniej zgody biskupa diecezjalnego™. Wowczas powszechne
obowigzywanie bytoby niezaprzeczalne.

Pewne obszary dzialania oséb prawnych Kosciota katolickiego (kosciotow i in-
nych zwigzkoéw wyznaniowych) bezwzglednie muszg podlegaé regulacjom prawa pan-
stwowego z uwagi na fakt ich obecno$ci w systemie i uczestnictwa w obrocie prawnym.
Panstwo nie legitymizuje ogotu norm prawa wewnetrznego Kosciota, a tylko konkretne
jego normy i to wytacznie w drodze wilasciwej dla stanowienia prawa panstwowego.
Zamkniety katalog zrodet prawa powszechnie obowigzujacego sugeruje, ze normy sku-
teczne erga omnes kazdorazowo powinny by¢ stanowione przez podmiot konstytucyjnie
do tego upowazniony. Niezaleznie od tego ,,Sad Najwyzszy, pomimo wzajemnie sprzecz-

nych rozstrzygnie¢ i roznej argumentacji, konsekwentnie, od kilkunastu juz lat stoi na

3 M. Gutowski, op. cit., s. 488.
" A. Januchowski, Wybrane zagadnienia zwigzane z reprezentacjq parafii przez proboszcza na gruncie
prawa kanonicznego i polskiego, ,,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2008, t. 11, s. 234.
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stanowisku, ze normy prawa kanonicznego, w tym uzalezniajace skuteczno$¢ alienacji
od zezwolenia wtasciwe] wladzy koscielnej, moga wptywac na skutecznos$¢ czynnosci
prawnej w swieckim porzadku prawnym””. Niewykluczone jednak, ze glosy reprezen-
tantow nauki prawa przyczynig si¢ do ponownego pochylenia si¢ nad problemem i wpty-

ng na potencjalng weryfikacje przyjetej linii orzecznicze;.
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Abstract:

The review of John J. Coughlin’s book Law, Person and Community was written especially for secular
lawyers, who don’t specialize in canon law. The main task of the author of the book is the presenta-
tion of the three basic concepts mentioned. The three issues count among the elementary problems of
modern law (especially for public and family law) and social life. The author’s point of view is re-
lated to canon law, traditional religions (Christianity, Judaism and Islam) and natural law. The addi-
tional issues presented here are: an interaction between civil (secular) and canon law and the inten-
tionality of both laws. The author presented a unique art of dialogue between canon law and secular
law. In particular, J. Coughlin claims that: 1) canon law comes from divine authority and is based on
natural law (it differs from secular law); 2) natural and theologic foundations of canon law are a better
foundation for human rights than positive and relative logic, which is based (only) on legal or political
order; 3) there are many common points of traditional religions with reference to the problems of legal
theory and practice; 4) canon law is a constructive conversation partner in discussions regarding legal
sciences.

Keywords:
comparative law, canon law, jurispridence, natural law

Stowa kluczowe:
prawo poréwnawcze, prawo kanoniczne, filozofia prawa, prawo naturalne

Publikacja Law, Person and Community autorstwa J. Coughlina jest atrakcyjna lek-
turg dla czytelnikow zainteresowanych réznymi zagadnieniami z zakresu nauk praw-
nych. Stanowi kolejng pozycj¢ wydawnicza tego autora opublikowana przez Oxford
University Press'.

Ksigzka posiada unikatowy charakter dzigki efektownej, a zarazem stosunkowo
zwiezlej — porbwnawczej — prezentacji dzisiejszej doktryny prawa kanonicznego i jest
przydatna zaré6wno dla potrzeb poznawczych przedstawicieli nauk prawnych, jak i dla
tych, ktorzy posiadajg niewielkg orientacje w zakresie prawa. Jej tekst anglojezyczny

W 2011 roku byta to ksiazka Canon Law. A Comparative Study with Anglo-American Legal Theory, http://
global.oup.com/academic/product/canon-law-9780195372977?ang=en&cc=us; data dostepu 11.12.2013.
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mozna uzna¢ za stosunkowo nieskomplikowany, a zarazem odpowiadajacy rygorom
uzytecznosci dla nauki.

Temat recenzowanej pozycji nalezy uznaé za oryginalny. Opiera si¢ on przede
wszystkim na nauce prawa kanonicznego oraz filozofii, teorii i socjologii prawa. Autor
czesto prowadzi dyskurs z koncepcjami i unormowaniami prawa $wieckiego (szczegol-
nie prawa publicznego). Wypowiada si¢ na temat orzeczen sagdéw zaré6wno wyznanio-
wych, jak i panstwowych, a takze porusza zagadnienia z zakresu filozofii, antropologii,
teologii. Nie stroni od szerokiego zakresu nauk spotecznych (np. psychologii, socjologii
badz ekonomii).

W literaturze — zarowno polskiej, jak i $wiatowej — nie ma ostatnio wydanej publi-
kacji, ktora by tak szeroko, w sposob uniwersalny przedstawiata (przede wszystkim
z pozycji nauk prawnych) odwieczna problematyke pojec: prawa, osoby i wspolnoty.
Mozna odnalez¢ — w pewnym sensie podobne — publikacje, ktore dotycza dialogu mig-
dzy systemami prawa $wieckiego i kanonicznego, jednakze cechujg si¢ one istotnie wez-
szym zakresem poruszanej problematyki. Na rynku polskim jest to ksigzka autorstwa
Piotra Kroczka Wychowanie. Optyka prawa polskiego i prawa kanonicznego®.

Recenzowana publikacja odroznia si¢ od podobnych prac uniwersalnoscia i zakre-
sem podejmowanych przez autora rozwazan. Jednoczes$nie posiada spdjna, logiczng
konstrukcje tresci oraz konsekwentny i klarowny wywod. Autor ksigzki swoja krytyka
odmiennych stanowisk nie wykracza poza sfer¢ dyskursu naukowego.

Autor ksigzki, John J. Coughlin®, jest aktualnie profesorem prawa na Uniwersytecie
Nowojorskim w Abu Dhabi* (Zjednoczone Emiraty Arabskie). Ponadto jest zwigzany
z Papieskim Uniwersytetem Gregorianskim, Szkota Prawa Uniwersytetu Harvarda, Uni-
wersytetem Kolumbia, Uniwersytetem Notre Dame’. Zalicza si¢ go do uznanych — na
scenie migdzynarodowej — autorow z zakresu prawa kanonicznego, komparastyki praw-
niczej, jurysprudencji (w Polsce znanej jako teoria i filozofia prawa).

Publikacja liczy sobie prawie 300 stron i zawiera dziesi¢¢ gtéwnych jednostek redak-
cyjnych (wstep, osiem rozdziatow i zakonczenie). Jest dedykowana — jako wyraz wdziecz-

nosci — kardynatowi Rajmundowi Burke’owi — aktualnemu Prefektowi Najwyzszego

2 P. Kroczek, Wychowanie. Optyka prawa polskiego i prawa kanonicznego, Uniwersytet Papieski Jana

Pawta II, Krakow 2013.

Nalezy do Zakonu Braci Mniejszych.

4 Osrodek Uniwersytetu Nowojorskiego w Abu Dhabi specjalizuje si¢ przede wszystkim w tak przyszto-
sciowych (i interdyscyplinarnych) zagadnieniach nauki jak: globalna zmiana poziomu wod, modelowa-
nie klimatu, badania nad mozgiem, polityka publiczna itd., http://nyuad.nyu.edu — data dostepu
11.12.2013.

http://vincenter.org/user/105 [data dostgpu 11.12. 2013]. Nadto prezentowane wiadomosci na temat au-
tora ksigzki autor recenzji zaczerpnat na drodze e-korespondencji z kuriami: (rzymska) Generalng Braci
Mniejszych oraz (nowojorska) Prowincji Swictego Imienia (z dnia 13.12.2013 r.). Dodatkowo autor re-
cenzji otrzymat e-mail od autora ksigzki potwierdzajacy ww. ustalenia (z dnia 13.12.2013 r.).
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Trybunatu Sygnatury Apostolskiej (najwyzszego organu sadowniczego Kosciola kato-
lickiego). Posiada imprimatur wlasciwego ordynariusza.

Wstep zacheca czytelnika do uznania studiow teoretycznych nad doktryng prawa
kanonicznego za uzyteczne takze w dobie wspotczesnej, ktora w opinio communis zde-
cydowanie sprzyja studiom przede wszystkim z zakresow bardziej utylitarnych badz
pragmatycznych. Podkresla szczeg6lne, uniwersalne znaczenie zwigzkéw wzajemnych
miedzy prawem, osobg a wspolnota, ktore stanowig gtowng ,,08” rozwazan Autora tego
dzieta.

Rozdziaty pierwszy i drugi dotycza antropologicznego i teologicznego uzasadnie-
nia pogladow przedstawicieli doktryny prawa kanonicznego dotyczacych kultury prawa.
Moga by¢ one szczegdlnie interesujace nie tylko dla kanonistow, ale takze dla filozofow
oraz teologow, jesli za§ chodzi o prawnikow cywilnych (tj. prawa $swieckiego) — przede
wszystkim dla przedstawicieli teorii i filozofii prawa.

Rozdzial trzeci prezentuje spojrzenie autora ksigzki na relacj¢ migdzy prawem na-
turalnym a prawem kanonicznym. Jego tresci skupiajg si¢ wokot dwdch uniwersalnych
watkow — ludzkiej natury jako zrodta prawa oraz koncepcji zwigzkéw migdzy prawem
a ludzkim rozumem. Klarowny wywod autora dotyczy réoznych watkow doktrynalnych
od Cycerona czy justynianskich Digestow, po encyklike Jana Pawtla 11 Fides et Ratio
badz twierdzen H.L.A. Harta oraz J. Rawlsa.

Rozdziat czwarty jest kontynuacja rozwazan poswieconych problematyce prawno-
naturalnej, a dotyczy rozumienia sprawiedliwo$ci wedle prawa kanonicznego. W roz-
dziale tym mozna odnalez¢ klasyczne dla cywilizacji zachodniej ujecia Ulpiana (zgod-
nie z Corpus luris Civilis), Gracjana, $w. Tomasza z Akwinu i jego kontynuatorow. Autor
ksigzki, stosujac analize komparatystyczng dwudziestowiecznych kodeksow prawa ka-
nonicznego, okresla sprawiedliwos¢ w rozumieniu prawno-kanonicznym jako jeden
z mozliwych, prawnych standardow kontroli aktow administracyjnych i sagdowych
w Kosciele katolickim (co przewiduja wtasciwe rozwigzania prawa kanonicznego). Lek-
ture tego rozdzialu mozna poleci¢ kazdemu czytelnikowi zainteresowanemu zaréwno
nauka, jak i praktykg prawa.

Rozdzial pigty przedstawia zagadnienia rozwoju w prawie kanonicznym. Nalezy
zaznaczy¢, ze nauka Kosciota katolickiego zdecydowanie odréznia postep od rozwoju
(progressio)°. Jej przedstawiciele uznaja, iz zdarzalo si¢ nieraz w dziejach ludzkosci, ze
postep okazywat sie szkodliwy. Autor ksigzki przede wszystkim opart si¢ na pracy kar-
dynata Johna Newmana An Essay on the Development of Christian Doctrine’, ktora

prezentuje analogie migdzy rozwojem doktryny a fizycznym wzrostem ciata ludzkiego.

¢ Por. Encyklika Pawta VI Populorum progressio, Roma 1967.
7 University of Notre Dame Press, Notre Dame 1989.
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J. Coughlin omawia takze zagadnienia praw podstawowych w nowym kodeksie prawa
kanonicznego, gdzie przedstawia trzy znaczenia terminu ius (obiektywne, subiektywne
i jako zbidr norm o charakterze systemowym). Porownuje rozwoj prawa kanonicznego
z pozytywistyczng koncepcjg regut wtornych Herberta Harta®. Podkres§la spelnianie
przez system prawny prawa kanonicznego takich standardow jak: spojnos¢, otwarto$e,
niesprzecznos$¢, dynamizm (tj. gotowos¢ na zmiany)®. Biorge to wszystko pod uwage
pragne podkreslic walory merytoryczne omawianego rozdziatlu i poleci¢ go nie tylko
prawnikom, ale takze wszystkim zainteresowanym szeroka gama nauk spotecznych.

Rozdziat szosty dotyczy prawno-kanonicznego ujecia personalizmu w prawnej in-
stytucji matzenstwa. Autor ksigzki traktuje malzenstwo jako niezwykle istotng instytucje
zycia spotecznego, ktora wymaga szczegdlnego traktowania przez prawo. Koncentruje
si¢ na dorobku mysli Karola Wojtyly w zakresie spotecznej nauki Kosciota katolickiego
oraz na judykaturze Roty Rzymskiej z czasow jego pontyfikatu, kiedy to istotnie posze-
rzono ekspercka kooperacj¢ psychiatrow i psychologow w procesie nullifikacyjnym.
Lekture tego rozdziatu polecam zainteresowanym doktrynalnym uzasadnieniem prakty-
ki stwierdzania niewazno$ci matzenstwa w sagdownictwie koscielnym.

Przedmiotem rozdziatu siddmego jest kwestia stosunkéw miedzy sfera prawa ka-
nonicznego a panstwowoscig $wiecka — czyli publiczne prawo koscielne!’. J. Coughlin
omawia poglady na relacje panstwo—Kosciot siggajace co najmniej wiekéw srednich.
Kolejno przedstawia szereg stanowisk Sadu Najwyzszego USA oraz wspotczesnych au-
toréw nauk spolecznych (np. J. Rawlsa). Swoje rozwazania egzemplifikuje problemami
prawnymi katolickiego szkolnictwa w USA. Podsumowuje rozdziat, stwierdzajac, ze ius
publicum ecclesiasticum wskazuje katolikowi sposoby realizacji jego doczesnych zadan
— zaréwno jako wiernemu Kosciota, jak i lojalnemu obywatelowi panstwa. Lektura tego
rozdziatu bedzie uzyteczna dla kazdego czytelnika zainteresowanego prawem wyzna-
niowym oraz stosunkiem nauczania Ko$ciota katolickiego do tego prawa.

Rozdziat 6smy prezentuje spojrzenie autora ksigzki na zasade neutralnosci §wiato-
pogladowej panstwa. Skupia si¢ on na relacjach miedzy wtadzami publicznymi a ko-
$ciotami hierarchicznymi. Wskazuje liczne przyklady orzeczen sadownictwa amerykan-
skiego w przedmiocie I poprawki do Konstytucji USA. Nawiazuje takze do spraw
dotyczacych wykorzystywania seksualnego nieletnich. J. Coughlin konczy ten rozdziat

8 Por. H. Hart, Pojecie prawa, PWN, Warszawa 1998, s. 14 i n. oraz J. Kelly, Historia zachodniej teorii
prawa, WAM, Krakow 2006, s. 432 i n.

® Por. R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Wydawnictwo UJ, Krakow 1998, s. 154. Mozna twierdzi¢,
ze system prawa kanonicznego spetnia te warunki w wysokim stopniu. Wiele $wieckich systemow praw-
nych nie moze si¢ tym pochwalic.

Autor recenzji moze poleci¢ dla bardziej zainteresowanych ta tematyka nowo wydany polskojezyczny
zbidr zrodel: M. Sitarz (red.) [et al.], Koscielne prawo publiczne. Wybér Zrédet, Wydawnictwo KUL,
Lublin 2012.
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stwierdzeniem, ze tradycje religijne judaizmu, islamu i katolicyzmu sg oparte na wspot-
dzialaniu prawa, osoby i wspolnoty, a takie wspoldziatanie jest sktadowa wolnosci wy-
znania w pluralistycznym spoteczenstwie. Rozdzial ten szczegolnie polecam zaintereso-
wanym biezgcg tematyka dotyczaca relacji panstwo—Kosciot.

Autor konczy swoje dzieto podsumowujacym wywodem odnoszacym si¢ do trzech
tytutowych poje¢ i przedstawia w nim nastepujace cztery wiodace tezy zawarte w pu-
blikacji:

1) koncentrujac si¢ na prawie kanonicznym, podkresla jego pochodzenie od boskiego
autorytetu, oparcie na prawie naturalnym i odroznienie od prawa swieckiego (dla
kanonistéw — cywilnego) pozytywnego;

2) twierdzi, ze naturalne i teologiczne podstawy prawa kanonicznego stanowia lepsza
podstawe dla praw cztowieka anizeli pozytywistyczna i wzgledna logika bazujaca
na porzadku prawnym badz politycznym,;

3) wskazuje na liczne punkty wspolne religii tradycyjnych w odniesieniu do proble-
mow teorii 1 praktyki prawa;

4) podkresla, ze prawo kanoniczne pozostaje konstruktywnym ,,rozmowcg” (Con-
structive conversation partner) w dyskusjach dotyczacych nauki prawa.

Autor recenzji zgadza si¢ z ostatniag wypowiedzig autora ksiazki. Prawo kanoniczne
wraz ze swoimi rozwigzaniami (wypracowanymi w przeciagu jego wielowiekowego
rozwoju) pozostaje aktualnie najdtuzej nieprzerwanie dziatajacym systemem prawnym
w dziejach czlowieka. Uwaza, ze zawiera ono istotny, wielowatkowy, dojrzaty ,,depo-
zyt” — cenny takze dla prawa Swieckiego, z ktorego moga czerpa¢ obywatele, ich wspol-
noty oraz wtadze publiczne.

Pozostale tezy wiodace ksigzki mozna uzna¢ za uzasadnione z pozycji nauki prawa
kanonicznego, ktorego J. Coughlin jest reprezentantem. Przez przedstawicieli wspotcze-
snej nauki prawa (Swieckiego) moga by¢ one odbierane przede wszystkim jako stanowi-
ska aksjologiczne w kwestiach dotyczacych prawa. Dlatego trudno je uzna¢ za poten-
cjalny przedmiot bezposredniej, merytorycznej polemiki naukowej dla nauki prawa
swieckiego. Jednakze zwazy¢ nalezy na to, ze ich przedstawienie moze budzi¢ uznanie
dla interdyscyplinarej wiedzy oraz warsztatu pisarskiego autora. Czyni je to bardzo
atrakcyjnymi takze dla czytelnikow niebedacych kanonistami. Mogg oni odnalez¢ w nich
niejedng ideg, rozwigzanie badz postulat mozliwy do wykorzystania takze na potrzeby
ktéregos z problemow wspotczesnego prawa swieckiego.

Wzmiankowana publikacja daje — szczeg6lnie przedstawicielom nauk prawnych —
mozliwos$¢ zapoznania si¢ z aktualng (migdzynarodowa) doktryng prawa kanonicznego.
Uzyteczne tresci odnajda tam nie tylko kanonisci, ale takze przedstawiciele poszczegdl-

nych szczegdélowych dogmatyk prawa (przede wszystkim z zakresu prawa publicznego

323



Piotr Feczko

oraz rodzinnego). OczywiScie najwigcej miejsca autor poswigca filozofii i teorii prawa
(wzglednie — w ujeciu anglosaskim — jurysprudencji). Niemniej niektore poruszane za-
gadnienia (szczegodlnie te dotyczace wspolnot) mozna uznaé za odnoszace si¢ takze do
nauki administracji (wlacznie z jej najnowszymi koncepcjami — np. public governance).

Odbiorca ksigzki winien mie¢ wyksztalcenie z zakresu obszaru nauk spotecznych
badz nauk wlasciwych Kosciotowi katolickiemu. Dla oséb nieposiadajacych stosowne-
go wyksztatcenia — najlepiej prawniczego — np. dla studentow, tylko wybrane fragmenty
dzieta moga by¢ uzyteczne.

Trzeba zauwazy¢, ze w aktualnej literaturze polskojezycznej nie ma wielu pozycji
w sposob uniwersalny, wieloaspektowy porownujacych fundamentalne zagadnienia pra-
wa kanonicznego i §wieckiego (wzglgdnie cywilnego) oraz ich metody. Nieraz wlasciwe
zrodia polskojezyczne majg charakter wybidrczy badz sg zdezaktualizowane. Oczywi-
$cie autor ksigzki nie dotyka bezposrednio problematyki prawa polskiego'!, ale porusza-
ne tematy majg walor uniwersalny, gdyz poddany procesom globalizacji $wiat — konse-
kwentnie ,,zmniejsza si¢”.

Autor recenzji poleca czytelnikom zapoznanie si¢ z ta pozycja, podkreslajac jej
wieloaspektowe (i interdyscyplinarne) walory. W szczegodlnosci recenzowana publikacja
jest wartosciowa dla przedstawicieli doktryny nauk prawnych, jak tez dla prawnikow-
praktykow stosujacych badz tworzacych prawo — moga oni poszukiwac refleksji zwigza-
nej z ich praktyczna dziatalnosciag zawodowa. Recenzent poleca przedstawiong publika-
cjetakze wszystkim zainteresowanym problemami prawa kanonicznego i wyznaniowego.
Jednakze zaznacza, ze poruszona tu problematyka dotyczy takze innych dzialow prawa

— w szczegblnosci zagadnien prawa konstytucyjnego i administracyjnego.
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