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Czynnosci bankowe
w Swietle ustaw bankowych, cz. 1

Stowa kluczowe: bank, czynnosci bankowe, dziatalno$¢ banku, ustugi bankowe, outsourcing, banki
hipoteczne, banki spétdzielcze

Streszczenie. Czynnosci bankowe sg podstawowym i istotnym elementem prowadzenia przez bank
dziatalnosci. Pojecie to nie jest jednak zdefiniowane przez ustawodawcg, a sam ich katalog, ze wzgle-
du na swoja ztozong strukture i ujecie samych czynnosci bankowych w kilku ustawach, budzi w lite-
raturze przedmiotu okreslone watpliwosci. W literaturze czynnosci bankowe sa czgsto zastgpowane
pojeciem ustug bankowych. Celem artykutu jest przedstawienie pogladéw doktryny w tym zakresie
oraz préba usystematyzowania tej wiedzy.

Banking activities in the light of banking acts, part 1

Key words: bank, banking activities, bank activity, banking services, outsourcing, mortgage banks,
cooperative banks

Summary. Banking activities are the basic and essential element of the bank’s activity. However,
this concept is not defined by the legislator, and the catalog of banking activities, due to its complex
structure and the inclusion of banking activities in several acts, raises certain doubts in the literature
on the subject. In the literature, banking activities are often replaced by the term banking services.
'The aim of the article is to present the views of the doctrine in this area and an attempt to system-
atize this knowledge.

Pojecie i definicja czynnosci bankowych

Czynnosci bankowe ujete w art. 5 ust. 112 ustawy Prawo bankowe® (dalej: pr. bank.)
s, tacznie z innymi czynnosciami okreslonymi w art. 6 pr. bank., jednym z ele-
mentéw prowadzenia przez bank dziatalno$ci bankowej?.

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1896 ze zm.).

2 Pojecie ,,czynnosci bankowe” ma wezszy zakres znaczeniowy niz pojecie ,,dziatalnos¢ banko-
wa” i si¢ w nim miesci — tak: B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 6-8. Podob-
nie: S. Szuster, M. Wyrwiniski, Komentarz do art. 5 pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz. Tom I,
pod red. F. Zolla, Krakéw 2005, s. 88: ,,Czynnosci bankowe (sensu stricto oraz largo) wykonywane sa
w ramach prowadzonej przez banki dziatalnosci gospodarczej.”. Inaczej E. Fojcik-Mastalska, Komen-
tarz do art. 11 2 pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz, pod red. E. Fojcik-Mastalskiej, Warsza-
wa 2003, s. 10 i 15, uwazajac, Ze ,,...dziatalnoscia bankows jest wykonywanie czynnoséci bankowych
obcigzajacych ryzykiem srodki powierzone pod jakimkolwiek tytutem zwrotnym”. Sama za$ dzia-
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W polskim ustawodawstwie bankowym nie ma legalnej definicji czynnosci
bankowych3. Nalezy takze zauwazy¢ brak konsekwencji w postugiwaniu si¢ zwro-
tem ,czynnosci bankowe” i ,dziatalnos¢ bankowa” przez ustawodawce w samej
ustawie Prawo bankowe. Brak legalnej definicji czynnosci bankowych oraz wy-
raznego okreslenia relacji tej kategorii prawnej do pojecia ,,dziatalnosé¢ bankowa”,
a takze specyfika ostatnich nowelizacji ustawy Prawo bankowe prowadza do tego,
ze coraz trudniej jest wyznaczy¢ konkretne granice ,czynnosci bankowych” na
gruncie przepiséw ustawy Prawo bankowe*. Mozna je jedynie charakteryzowac na
podstawie dorobku doktryny, ktéra nie jest w tym zakresie jednomyslna. Przyjmuje
si¢ jednak, ze czynnosciami bankowymi sg pozostajace w funkcjonalnym zwiazku
czynnosci faktyczne i prawne, zwigzane z zawieraniem i wykonywaniem uméw,
przewidziane wylacznie dla banku albo majace charakter czynnosci bankowych,
o ile s3 wykonywane przez banki lub przez inne podmioty na podstawie prawem
przewidzianego zlecenia banku®.

talno$¢ bankowgq nalezy interpretowac zgodnie z jego normatywna definicjg zawarta w art. 2 ustawy
z dnia 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Tak wige dziatalnos¢ bankowa jest przy-
ktadem zarobkowej dziatalnosci ustugowej, wykonywanej w sposdéb zorganizowany i ciagty. Dziatal-
no$¢ ta sktada sie z poszczegélnych rodzajéw aktywnosci gospodarczej banku, ktéra sa m.in. czyn-
nosci bankowe okreslone w art. 5 pr. bank.: A. Janiak, Zakres czynnosci zastrzezonych wylgcznie dla
bankdw, ,Prawo Bankowe” 2002, nr 3, s. 30; S. Szuster, M. Wyrwinski, Komentarz do art. 5 pr. bank.,
[w:] Prawo bankowe. Komentarz. Tom I...,s. 88.

3 Tak: B. Smykla, Czynnosci bankowe — podstawowy element okreslajacy pozycje banku w obrocie,
,Glosa” 1999, nr 2, s. 9; T. Narozny, Prawo bankowe, Poznari 1998, s. 42; K. Koperkiewicz-Mordel,
Ogdlna charakterystyka czynnosci bankowych, [w:] Polskie prawo bankowe, L. Géral, M. Karlikowska,
K. Koperkiewicz-Mordel, Warszawa 2003, s. 113; M. Baczyk, Zarys prawa bankowego. Czgsc I. Prawo
systemu bankowego, Torun 2000, s. 41; Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakéw 2004, s. 77. Odmiennie:
J. Majewski, Przyjmowanie porgczeri cywilnyeh, ,Rzeczpospolita”z 6 marca 1998 r. (wersja elektroniczna
25.08.2021 r.); J. Majewski, Glosa do uchwaty SN z 20 lipca 1999 r. (ILI CZP 14/99), ,Prawo Bankowe”
1999, nr 6, 5. 51; J. Majewski, Glosa do uchwaty SN z 20 lipca 1999 . (III CZP 15/99), ,Prawo Banko-
we” 2000, nr 6, s. 25. ]. Majewski twierdzi, ze art. 5 pr. bank. zawiera tzw. zakresowsa definicj¢ legal-
ng czynnosci bankowej. Oznacza to, ze czynno$¢ bankowa jest zdefiniowana poprzez wyliczenie jej
elementéw sktadowych (podobnie SN w uzasadnieniu do uchwaty z dnia 11 lipca 2000 r., IIT CZP
22/00, ,,Prawo Bankowe”2000, nr 11, s. 23-25). Jest to jednak poglad w doktrynie i praktyce odosob-
niony i skrytykowany. Uwaza sie, ze nawet gdyby przychyli¢ si¢ do tego stanowiska, definicja ta by-
taby co najwyzej tzw. definicja w uwikianiu, a ponadto zawierajaca biad logiczny typu ignotum per
ignotum, poniewaz objasnia ona pojecie czynnosci bankowej przez nieznane na gruncie prawa ban-
kowego pojecie ,operacji” (np. operacji czekowych i wekslowych) — vide: A. Janiak, Pojecie czynnosci
bankowej. Glosa do uchwaty SN z 11 lipca 2000 v, (III CZP 22/00), ,Prawo Bankowe” 2001, nr 1, 5. 57.

4 7. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakéw 2005, s. 101.

5 Tak: T. Narozny, Prawo bankowe, Poznari 1998, 5. 43; Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakéw 2004,
s.77; B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s.42. Z kolei: A. Janiak, Pojecie czynnosci
bankowej. Glosa do uchwaty SN z 11 lipca 2000 r. (III CZP 22/00), ,Prawo Bankowe” 2001, nr 1, 5. 58;
M. Jakubek, Prawo bankowe. Wprowadzenie. Zbior przepisiw, Lublin 1998, s. 19 — okreslaja czynno-
$ci bankowe jako ,,czynnosci prawne o charakterze zobowigzaniowym, na podstawie ktérych banki
$wiadcza w obrocie handlowym swoje specjalistyczne ustugi”.
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Z kolei Katarzyna Koperkiewicz-Mordel® uznaje, ze ,czynnosci bankowe sg
cywilnoprawnymi stosunkami zobowigzaniowymi”. Jest to poglad z gruntu biedny,
gdyz nalezy odréznic¢ stosunek prawny od zdarzenia prawnego, w wyniku ktérego
ten stosunek prawny powstaje, wygasa lub zmienia si¢ (autorka jednak w kolejnych
wydaniach zmienita podana definicje’).

Jeszcze inaczej czynnosci bankowe definiuje Witold Srokosz®, przyjmujac ze
,czynnosciami bankowymi sg wszystkie ,naturalne” czynnosci bankowe oraz te
czynnosci prawne i faktyczne, ewentualnie konglomeraty czynnosci prawnych
i faktycznych, nienoszace cech ,naturalnych” czynnosci bankowych, ktérych wyko-
nywanie ustawodawca powierzyt bankom”. Wedtug autora ,«naturalna» czynnos¢
bankowa jest szczegdlnego rodzaju zdarzeniem prawnym. To zdarzenie praw-
ne przybiera posta¢ czynnosci zmierzajacej do wywotania okreslonych skutkéw
prawnych i obejmuje wigcej niz jeden stan faktyczny. Obejmuje stan faktyczny
kwalifikowany jako czynno$¢ prawna, zawierajacy co najmniej jedno oswiadczenie
woli wraz z innymi elementami o charakterze realnym (np. wydanie rzeczy) oraz
stan faktyczny tozsamy z czynnoscia faktyczng, ktéry nie moze by¢ utozsamiany
ze sktadnikami tresci czynnosci prawnej”. W. Srokosz stwierdza takze, ze ,art. 5
pr. bank. wymienia czynnosci, wéréd ktérych mozna wskazaé¢ konglomeraty czyn-
nosci faktycznych i prawnych, tylko czynnos$ci prawne, czy tez tylko czynnosci
faktyczne”. Wedlug W. Srokosza nadanie wszystkim tym czynnosciom miana
czynnosci bankowych nie jest do korica prawidlowe, gdyz ,nazwa ta powinna by¢
zastrzezona jedynie dla tych czynnosci, ktére ze swojej natury majg charakter
bankowy”, czyli dla ,naturalnych” czynnosci bankowych.

Czynnosci bankowe, na podstawie odestania zawartego w art. 2 pr. bank., sg
takze podstawowym elementem normatywnej definicji banku sformutowane;j
w art. 2 pr. bank.? Jednak taki sposéb regulacji (tzn. wybdr rodzajéw czynnosci
bankowych dokonany w art. 5 pr. bank. i odestanie do nich zawarte w art. 2 pr.
bank.) podwaza uniwersalno$¢ definicji banku'®. Ponadto uwypuklenie, w defini-
¢ji legalnej banku, wymogu utworzenia banku zgodnie z przepisami ustaw oraz
wymogu prowadzenia dziatalnosci na podstawie odpowiednich zezwolen przy

¢ K. Koperkiewicz-Mordel, Ogo/na charakterystyka czynnosci bankowych, [w:] Polskie prawo ban-
kowe, L. Géral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Warszawa 2000, s. 100-101.

7 K. Koperkiewicz-Mordel, Ogdlna charakterystyka czynnosci bankowych, [w:] Polskie prawo ban-
kowe, L. Géral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Warszawa 2003, s. 118 (,czynnosci ban-
kowe pozostaja cywilnoprawnymi czynnosciami o charakterze zobowigzaniowym”); K. Koperkie-
wicz-Mordel, Ogdina charakterystyka czynnosci bankowych, [w:] Polskie prawo bankowe, L. Géral,
M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Warszawa 2006, s. 130 (,czynnosci bankowe sa oparte
na cywilnoprawnych czynnosciach o charakterze zobowigzaniowym”).

8 W. Srokosz, Charakter prawny czynnosci bankowych, ,Prawo Bankowe” 2002, nr 9, s. 62-71.

° B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 41; S. Szuster, Komentarz do art. 2
pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz. Tom I, pod red. F. Zolla, Krakéw 2005, s. 23-24.

0°S. Szuster, Komentarz do art. 2 pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz. Tom I...,s.23.



10  Rafat Bucholski

jednoczesnym ostabieniu znaczenia czynnosci bankowych jako elementu decydu-
jacego o istocie banku, generalnie nie odpowiada rozwigzaniom przyjetym w Unii
Europejskiej i pozbawia te podmioty charakterystycznej cechy odrézniajace;j je od
innych instytucji $wiadczacych ustugi finansowe. W szczegdlnosci widoczny jest
brak podkreslenia w definicji legalnej banku najistotniejszej funkcji bankéw — funkcji
depozytowej'l. Odmiennie na t¢ kwesti¢ zapatruje si¢ Bernard Smykla!?, wskazujac
ze ,normatywne zdefiniowanie pozycji prawnej banku w art. 2 i w innych [art. 3
pr. bank. ustanawiajacy wzgledny monopol bankéw na postugiwanie si¢ wyraza-
mi bank i kasa; art. 5 1 6 pr. bank. okreslajacy zakres dziatalnosci bankowej, w tym
wzgledny monopol bankéw na wykonywanie czynnosci bankowych wymienionych
w art. 5 ust. 1 pr. bank.; przepisy rozdziatu 2 pr. bank. okreslajace szczegdlny tryb
tworzenia, w tym wymogi kapitalowe i personalne stawiane zatozycielom oraz
zarzadowi, nadzér nad przeptywem wiasnosci akeji, a takze zawierajace szczegol-
ne unormowania dotyczace organizacji bankéw; art. 71, art. 79a ust. 4, art. 128
pr. bank. sankcjonujace obowiazek przestrzegania norm ostroznosciowych opartych
na funduszach wtasnych (art. 127 pr. bank.) i innych norm, ktére moze okresli¢
KNB (art. 128 ust. 5 lub art. 137 pkt 3 pr. bank.); przepisy rozdziatu 10 pr. bank.
okreslajace szczegblne obowiazki i uprawnienia bankéw; art. 8 pr. bank. naktada-
jacy na banki obowiazek utrzymywania ptynnosci platniczej; przepisy rozdziatéw
111 11b pr. bank. okreslajace podlegtos¢ nadzorowi sprawowanemu przez KNB;
a takze przepisy rozdziatu 12 pr. bank. okreslajace szczegélne procedury naprawczo-
-likwidacyjne] przepisach pr. bank. zapewnia peing zgodnos¢ z pojeciem instytucji
kredytowej w rozumieniu Dyrektywy 2000/12/WE — bank w rozumieniu pr. bank.
jest bowiem przedsi¢biorstwem upowaznionym (na zasadzie wzglednego mono-
polu) do przyjmowania, w tym takze ,,od ludnosci” wktadéw pieni¢znych i innych
srodkéw pod tytutem zwrotnym oraz udzielania kredytéw na wtasny rachunek,
a takze wydawania pieniadza elektronicznego. Tym samym bank w rozumieniu
art. 2 pr. bank. jest jednoczesnie instytucja kredytowa w rozumieniu art. 1 pkt 1
dyrektywy Nr 2000/12”.

Jednak do drugiego z tych pogladéw w kontekscie znaczenia czynnosci banko-
wych jako elementu decydujacego o istocie banku nie mozna si¢ przychyli¢. Oczy-
wiscie nie mozna kwestionowa¢, ze bank dziatajacy w oparciu o przepisy pr. bank.
nie jest instytucja kredytowa w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 1 Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i rady (UE) nr 575/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wymogow ostrozno$ciowych dla instytucji kredytowych i firm inwesty-

1. Mazur, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 123; S. Szuster, Komentarz do art. 2
pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz. Tom I, s. 23-24; W. Srokosz, Czynnosti bankowe zastrze-
2one dla bankéw, Bydgoszez-Wroctaw 2003, s. 44.

12 B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 11.
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cyjnych, zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/201213 (wezesniej w rozumieniu
art. 1 pkt 1 Dyrektywy 2000/12/WE i art. 4 pkt 1 Dyrektywy 2006/48/WE).
Jednak jezeli do odtworzenia definicji banku i okreslenia jej zgodnosci z definicja
zawartg w art. 4 ust. 1 pkt 1 Rozporzadzenia nr 575/2013 (a w szczegélnosci do
okreslenia jego podstawowych funkdji, tj. funkcji depozytowej i kredytowej) trzeba
korzystac z przepiséw pr. bank. innych niz tylko przepis art. 2 pr. bank., powstaje
pytanie o sens funkcjonowania definicji legalnej w istniejacym ksztatcie. Watpliwosci
pozostawia takze fakt nieokreslenia wprost w przepisach ustawy Prawo bankowe
banku, zdefiniowanego w art. 2 pr. bank. mianem instytucji kredytowe;.

Ustawodawca w ustawie Prawo bankowe postuguje si¢ terminem ,czynnosci
bankowe” przynajmniej z kilku powodéw, do ktérych nalezy zaliczy¢ mozliwosé
wyznaczania takimi czynno$ciami zakresu dziatalnosci ustugowej banku (art. 5
ust. 112 pr.bank.), okreslanie poprzez kategori¢ naturalnych czynnosci bankowych
zasiggu monopolu prawnego instytucji bankowych (art. 5 ust. 1 i 4 pr. bank.) czy
okreslanie niektérych obowiazkéw natozonych przez ustawe na instytucje banko-
we (np. miejsce oglaszania ceny ustug bankowych — art. 111 pr. bank.: ,w miejscu
wykonywania czynnosci”).

Ustawodaweca regulujac kwestie zwigzane z czynnosciami bankowymi nie okreslit
ich poprzez uzycie przyjetych dla nich nazw (np. umowa kredytu, umowa depozytu,
umowa rachunku bankowego), lecz dokonat wyliczenia czynnosci bankowych w spo-
s6b dynamiczny, uzywajac takich okreslen, jak: prowadzenie rachunkéw, udzielanie
kredytéw, udzielanie pozyczek czy przyjmowanie wktadéw. Ustawodawca wskazat
tym samym aktywng role bankéw przy dokonywaniu czynnosci bankowych. Zgodnie
z tym rozumowaniem czynnoscia bankowg bedzie jedynie aktywna czynno$é banku,
tzn. taka, ktora jest przez niego wykonywana (np. udzielenie poreczen), a nie taka,
w ktérej wystepuje jako ustugobiorca (np. przyjmowanie poreczen)?. Szczegélnie
istotne jest to zastrzezenie dla czynnosci okreslonych w art. 5 ust. 2 pr. bank., ktére
moga by¢ wykonywane przez podmioty inne niz banki.

Czynnosci bankowe charakteryzuja si¢ m.in. ztozong struktura, co oznacza, ze
w ramach jednego stosunku prawnego moze dochodzi¢ do zawarcia kilku uméw
(np. przy udzielaniu kredytu), ale réwniez z jednej umowy moze wynikaé kilka
czynnosci (np. przeprowadzanie bankowych rozliczen pienieznych), tworzenie
okreslonych relacji migdzy bankiem a innym podmiotem (np. nie jest czynnoscig
bankows otwarcie przez bank rachunku w innym banku i ulokowanie na nim wktadu

B3 Dz. Urz. UE 176 2 27.6.2013 r.

Y M. Baczyk, Zarys prawa bankowego. Czgsé I. Prawo systemu bankowego, Torun 2000, s. 44.

5 A. Janiak, Pojecie czynnosci bankowej. Glosa do uchwaty SN z 11 lipca 2000 r. (III CZP 22/00),
»Prawo Bankowe” 2001, nr 1, s. 58-59.
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terminowego!®) oraz pieni¢znym lub niepieni¢znym przedmiotem (np. udzielnie
kredytu albo $wiadczenie ustug sejfowych)?’.

Uczestnictwo banku w dokonywaniu czynnosci prawnej jest warunkiem koniecz-
nym, ale niewystarczajacym dla uznania jej za czynnos$¢ bankows. Istotny jest cel
czynnosci dokonywanej przez bank, a takze jego w niej rola. Charakteru czynnosci
bankowych nie majg zawierane przez banki umowy najmu lokali na potrzeby banku
czy umowy o pracg z pracownikami. Do katalogu czynnosci bankowych nie zalicza
si¢ réwniez czynnosci prawnych, na mocy ktérych bank moze uzyskiwaé prawne
zabezpieczenie swoich wierzytelnosci®s.

Regulacja dotyczaca czynnosci bankowych jest znacznie rozbudowana i zostata
wlaczona do rozdziatu 1 pr. bank. stajac si¢ istotnym zagadnieniem przepiséw
og6lnych. Bardziej szczegétowe regulacje dotyczace podstawowych czynnosci
bankowych znajduja si¢ w dalszych przepisach ustawy Prawo bankowe, stanowiac
lex specialis wobec ogélnych przepiséw cywilnoprawnych!. Instytucja czynnosci
bankowych okresla réwniez pozycje banku jako specyficznego uczestnika obrotu
gospodarczego, a takze okresla mozliwo$¢ korzystania przez banki z gtéwnego
przywileju w postaci tajemnicy bankowej. Rzutuje takze na samo pojecie banku,
gdyz definicja banku odwotuje si¢ nie do dziatalnosci bankowej, ale do czynnosci

bankowych (art. 2 pr. bank.)%.

Katalog czynnosci bankowych

Katalog czynno$ci bankowych zostal okreslony w art. 5 pr. bank. Wyliczenie
czynnosci bankowych, mimo iz niewyrazne, jest wyczerpuj ace’!. W tym znaczeniu
katalog ten ma charakter zamkniety, chociaz ustalenie petnej listy takich czynnosci,
w zwigzku z przepisem art. 5 ust. 1 pkt. 7 pr. bank., wymaga analizy catego ustawo-
dawstwa w zakresie prawa bankowego oraz przepiséw innych ustaw regulujacych
prawa i obowiazki bankéw?2. Jak wskazuje Eugenia Fojcik-Mastalska?? katalog

16 Wyrok SN z dnia 5 stycznia 2001 r., IT CKN 356/00, LEX nr 52622.

17 T. Narozny, Prawo bankowe, Poznani 1998, s. 43 i nast.

18 . Pisuliniski, Wystawianie bankowych tytulsw egzekucyjnych przeciwko osobom ustanawiajgcym
zabezpieczenia na rzecz banku, ,Prawo Bankowe” 2000, nr 2, s. 24; A. Janiak, Pojecie czynnosci banko-
wej...., s.58-59. Tak tez SN w uzasadnieniu swojego wyroku z dnia 3 lutego 1999 r., ITT CKN 155/98,
,Prawo Bankowe” 1999, nr 5, s. 26.

Y E. Fojcik-Mastalska, Komentarz do art. 5 pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz. .., War-
szawa 2003, s. 38.

20 B. Smykla, Czynnosci bankowe — podstawowy element okreslajgcy pozycie banku w obrocie, ,Glo-
sa”1999, nr 2,s. 9.

2 A. Janiak, Pojgcie czynnosci bankowej. .., s. 55.

22 7. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakéw 2004, s. 79.

2 E. Fojcik-Mastalska, Komentarz do art. 5 pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz..., War-
szawa 2003, s. 39.
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czynnosci bankowych zawarty w art. 5 jest zasadniczo zamkniety, jednakze w ust. 1
pkt 7 przewidziano mozliwo$¢ okreslenia, w drodze odrebnych ustaw, innych czyn-
nosci, ktére moga by¢ wykonywane wytacznie przez banki. Takie rozwigzanie nadaje
niezbedng elastyczno$c tej regulacji. Z drugiej strony zastrzezenie ustawowego trybu
okreslania czynnosci przewidzianych do wykonywania wytacznie przez banki chroni
jednoczesnie przed zbyt swobodng interpretacja tego przepisu. Odregbne ustawy,
o ktérych mowa w pkt 7, jako przewidujace inne czynnosci wytacznie dla bankéw,
moga naleze¢ zaréwno do dziatu prawa bankowego (np. ustawa z dnia 29.sierpnia
1997 . o listach zastawnych i bankach hipotecznych), jak i do innych dziatéw prawa
(np. ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe). Warto jednak podkresli¢, ze
spoéréd zrédet prawa bankowego, oprécz ustawy Prawo bankowe jedynie ustawa
z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spotdzielczych, ich zrzeszaniu sig
i bankach zrzeszajgcych postuguje si¢ pojeciem czynnosci bankowych?4. Ponadto
wprowadzenie w 2001 r. normy art. 5 ust. 1 pkt 7 pr. bank. miato na celu usuniecie
istniejacej na gruncie prawa kolizji pomi¢dzy wyrazonym w Prawie bankowym bez-
wzglednym monopolem bankéw na wykonywanie czynnosci bankowych sensu stricto
a przepisami innych ustaw dopuszczajacych wykonywanie niektérych czynnosci
bankowych tej grupy podmiotéw przez inne niz banki jednostki organizacyjne®.

Katalog czynnosci bankowych nie jest jednolity. Niejednolito$¢ ta polega na
tym, ze w art. 5 ust. 1 pr. bank. zostalty wymienione czynno$ci w oparciu o kry-
terium przedmiotowe (tzn. zastrzezone dla bankéw ze wzgledu na ich charakter
i znaczenie), natomiast w ust. 2 jako kryterium kwalifikacji przyjeto ich charakter
podmiotowy.

Czynnosci bankowe zostaly podzielone na dwie grupy?. Do pierwszej z nich
nalezg czynnosci bankowe sensu stricto (zwane réwniez obiektywnymi albo natural-
nymi), ktére moga by¢ wykonywane wytacznie przez banki, tzn. sg zastrzezone dla
bankéw (art. 5 ust. 1 pr. bank. w zw. z art. 5 ust. 4 pr. bank.). Czynnosci okreslone
w tym przepisie moga by¢ wykonywane wylacznie przez banki w granicach okre-
slonych przez statut banku i zezwoleniu na utworzenie banku wydawanym przez
KNF. Czynnosci bankowe sensu stricto decyduja o specyfice bankéw jako instytucji
kredytowych. Jednak po nowelizacji Prawa bankowego w 2001 roku otworzono
mozliwos¢ wykonywania tych czynnosci przez podmioty niebankowe, ale tylko
wéwezas, gdy przepisy odrebnych ustaw je do tego uprawniajg (art. 5 ust. 5 pr.bank.).
Przy czym, jak wskazuje L. Mazur?’, ustawodawca zastrzegt wyraznie, ze czynnosci

24 B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 43.

% B.Smykla, Nowe uregulowania zasad prowadzenia dziatalnosci bankowej, ,Bank”2001, nr 10, s. 43.

2 E. Fojcik-Mastalska, Komentarz do art. 5 pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz..., War-
szawa 2003, s.39.

27" L. Mazur, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 160.
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wymienione w ust. 1 moga by¢ wykonywane wylacznie przez banki, z zastrzezeniem
ust. 5. Literalna wyktadnia tego przepisu wskazuje, ze dla bankéw zastrzezono
nie tyle wykonywanie okreslonych w ust. 1 czynnosci bankowych, ile dziatalnos¢
gospodarczg, ktérej przedmiotem sg wymienione w ust. 1 czynnosci. Tym samym
ustawodawca utozsamia dziatalno$¢ bankows z dziatalnoscia gospodarcza, co nie
powinno mie¢ miejsca. W polskim systemie prawnym ustugi finansowe powinny
zostaé ujete, tak jak ma to miejsce w przepisach Unii Europejskiej, w wyraznie od-
rebnym sektorze ustug, poniewaz dziatalnos¢ bankowa istotnie rézni si¢ od typowej
dziatalnosci gospodarczej, polegajacej na produkeji débr i $wiadezeniu ustug?s.

Do drugiej grupy nalezg czynnosci, ktére otrzymuja status czynnosci bankowej
tylko wéwczas, gdy sa wykonywane przez banki (art. 5 ust. 2 pr. bank.), co ozna-
cza to, iz czynnosci wymienione w tym przepisie moga by¢ wykonywane réwniez
przez podmioty inne niz banki, bez koniecznosci uzyskania licencji bankowej, ale
wéwczas nie s3 to czynnosci bankowe.

Do pierwszego rodzaju czynnosci, czyli tych, ktére moga by¢ wykonywane
wylacznie przez banki, naleza: przyjmowanie wktadéw pieni¢znych ptatnych na
zadanie lub z nadejSciem oznaczonego terminu oraz prowadzenie rachunkéw
tych wktadéw, prowadzenie innych rachunkéw bankowych, udzielanie kredytow??,
udzielanie i potwierdzanie gwarancji*® bankowych oraz otwieranie i potwierdzanie
akredytyw’!, emitowanie bankowych papieréw wartosciowych, przeprowadzanie
bankowych rozliczen pienieznych. Ponadto katalog tych czynnosci zostat rozsze-
rzony o mozliwo$¢ wykonywania innych czynnosci przewidzianych wytacznie dla
banku w odrebnych ustawach.

W5réd ostatniej grupy, czyli innych czynnosci przewidzianych wytacznie dla
banku na podstawie przepiséw odrebnych ustaw, mozna przyktadowo wymieni¢
m.in. przewidziang na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego®? wyodre¢bniona finansowo dzia-
talno$¢ bankéw polegajaca na prowadzeniu imiennych rachunkéw oszczednoscio-

28 Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze art. 5 ust. 5 pr. bank. zezwalajac in-
stytucjom innym niz banki na wykonywanie tzw. naturalnych czynnosci bankowych, stat si¢ w nauce
podstaws do wyodrebnienia pojecia ,parabanku” czy tez ,instytucji parabankowej”, o czym w dal-
szej czesei tekstu.

2 Wyrok NSA z 18 maja 1994 r., S.A./Wr 2290/93 (,,Prawo Bankowe”1995, nr 3, 5. 53), zgodnie
z ktérym czynnosci bankowe w postaci udzielania i zaciggania kredytéw s dziatalnoscia ustugows
w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarcze;.

30" Szerzej o charakterze prawnym gwarancji bankowej jako czynnosci bankowej: W. Srokosz,
Charakter prawny gwarancji bankowej w swietle nowego prawa bankowego, ,Przeglad Prawa Handlo-
wego” 2000, nr 2, s. 38-46.

3t Por.: E. Fojcik-Mastalska, Czy otwicranie akredytyw jest czynnosciq bankowg?, ,Prawo Banko-
we” 2001, nr 1, s. 95-96.

32 Tekst jedn. Dz. U.z 2019 r., poz. 2195 ze zm.
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wo-kredytowych i udzielaniu kredytéw kontraktowych (tzw. kasa mieszkaniowa)33
czy czynno$¢ przewidziang na podstawie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o listach
zastawnych i bankach hipotecznych®*, zastrzezong do wytacznej kompetencji ban-
kéw, jaka jest emisja listéw zastawnych. Co interesujace, analizujac zmiany w obo-
wiazujacych ustawach, mozna zaobserwowaé pewng tendencje do ograniczania roli
bankéw w zakresie wykonywania innych czynnosci przewidzianych wytacznie dla
banku. Przejawia si¢ to albo poprzez catkowite uchylenie pewnych rozwigzari praw-
nych (jak np. ustawy z dnia 16 listopada 2000 r. o domach sktadowych oraz o zmianie
Kodeksu cywilnego, Kodeksu postgpowania cywilnego i innych ustaw, ktéra nakladata
obowigzek spetniania szczegdlnych czynnosci w zakresie funkcjonowania doméw
sktadowych i w obrocie dowodami sktadowymi na tzw. banki domicylowe®®), albo
poprzez rozszerzenie katalogu podmiotéw, ktére moga dane czynnosci wykony-
waé (np. zmiana art. 25 ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe, zgodnie
z ktérym do 24 pazdziernika 2011 roku, rezydenci i nierezydenci mogli dokonywa¢
przekazéw pienieznych za granicg oraz rozliczen w kraju zwigzanych z obrotem
dewizowym wytacznie za posrednictwem bankéw, a obecnie moga dokonywaé
tych czynnosci za posrednictwem instytucji ptatniczych oraz instytucji pienigdza
elektronicznego uprawnionych do §wiadczenia ustug ptatniczych, a w przypadku
dokonywania rozliczeri w kraju réwniez biur ustug ptatniczych).

Natomiast do czynnosci, ktére uznawane s3 za czynnosci bankowe, gdy wykonuje
je bank, zalicza si¢ udzielanie pozyczek pieni¢znych, operacje czekowe (np. kredyty
czekowe) i wekslowe (np. dyskontowanie weksli, akceptowanie weksli, forfaiting
wekslowy czy awalizowanie weksli),) oraz operacje, ktérych przedmiotem sg war-
ranty, $wiadczenie ustug platniczych oraz wydawanie pieniagdza elektronicznego,
terminowe operacje finansowe, nabywanie i zbywanie wierzytelnosci pieni¢znych,
przechowywanie przedmiotéw i papieréw wartosciowych oraz udostepnianie
skrytek sejfowych, prowadzenie skupu i sprzedazy wartosci dewizowych, udzielanie
i potwierdzanie porg¢czen, wykonywanie czynnosci zleconych, zwigzanych z emisja
papieréw wartosciowych, posrednictwo w dokonywaniu przekazéw pieni¢znych
oraz rozliczei w obrocie dewizowym, posrednictwo w zawieraniu uméw lokaty
strukturyzowanej i doradztwo w odniesieniu do lokat strukturyzowanych.

3 Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakéw 2004, s. 151; z kolei o przysztosci kas mieszkaniowych
pisze ]. Laszek, Co dalej = kasami mieszkaniowymi?, ,Biuletyn Bankowy BSI” 2000, nr 5, s. 74-78.

34 Tekst jedn. Dz.U. z 2020, poz. 415.

% Zgodnie z art. 2 pkt 9 ustawy z dnia 16 listopada 2000 r. 0 domach skiadowych oraz o zmianie
Kodeksu cywilnego, Kodeksu postgpowania cywilnego i innych ustaw, bankiem domicylowym byt bank
oznaczony w dowodzie sktadowym jako wlasciwy do przyjmowania, przechowywania i wyptacania
kwot przypadajacych posiadaczowi dowodu sktadowego lub jego czesci. Szerzej o bankach domicy-
lowych: Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakéw 2005, s. 197-198.
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W zwiazku z dynamicznym rozwojem instytucji parabankowych na terenie
Unii Europejskiej nalezy zauwazy¢, ze w polskim systemie prawnym istnieje w tym
zakresie spora luka legislacyjna. Pojecie parabanku czy instytucji parabankowej jest
okresleniem o charakterze wytacznie doktrynalnym, cho¢ powszechnie stosowanym.
W doktrynie wskazuje si¢, Ze instytucjami parabankowymi sa takie podmioty, ktére
nie bedac bankami wykonujg dziatalno$¢ depozytows jako dziatalno$é podstawows.
Jak podkresla W. Srokosz, nalezy rozréznic¢ instytucje parabankowe (parabanki)
wykonujace dziatalno$¢ depozytows jako dziatalnos¢ podstawowa, dziatajace legalnie
na podstawie zezwolenia i takie, ktére dziataja bez zezwolenia. Ponadto wydaje
si¢, ze nalezy postulowaé, aby pojeciem instytucji parabankowej okresla¢ tylko te
jednostki organizacyjne, ktére nie sa bankami, a wykonuja dziatalnos¢ depozytowsa
jako swoja dziatalno$¢ podstawowa, legalnie, na podstawie stosownego zezwolenia.
Tych jednostek organizacyjnych, ktére wykonuja dziatalnoé¢ depozytows bez sto-
sownego zezwolenia, nie powinno si¢ okresla¢ mianem instytucji parabankowych,
a nawet parabankéw?®.

Zauwazy¢ na marginesie nalezy, ze w doktrynie prawa wskazuje si¢ na réznice
pomiedzy parabankiem a instytucja parabankowa. Jak wskazuje Anna Jurkowska-
-Zeidler, jedynymi podmiotami, ktére mieszcza si¢ w granicach wyjatku ustalonego
w art. 3 pr. bank., dopuszczajacego uzywanie nazw ,bank” i ,kasa” przez jednostki
niebedace bankami, sg spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe. Za insty-
tucje parabankowe nie mozna uzna¢ natomiast pracowniczych kas zapomogowo-
-pozyczkowych z powodu braku samodzielnosci organizacyjnej i tym samym
przymiotu ,instytucji”, niemniej jednak przypisa¢ im mozna status parabanku®’.

Nie do korica zrozumiaty wydaje si¢ sposéb sformutowania ograniczenia moz-
liwosci wykonywania czynnosci rdzennie bankowych do bankéw, ktéry wynika
z zastrzezenia zawartego w art. 5 ust. 4 pr. bank., tym bardziej ze juz w tym samym
przepisie zasada monopolu bankéw na wykonywanie czynnos$ci bankowych sezsu
stricto doznaje istotnego ograniczenia poprzez odestanie do art. 5 ust. 5 pr. bank.
Zgodnie bowiem z tym przepisem jednostki organizacyjne inne niz banki moga
wykonywaé czynnosci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pr. bank., jezeli przepisy
odrebnych ustaw je do tego uprawniaja. Upowaznia to te jednostki organizacyjne
do wykonywania czynnosci bankowych w ramach swojej dziatalnosci gospodarczej.
Mozliwo$¢ upowaznienia innych niz banki jednostek organizacyjnych do wyko-
nywania czynno$ci bankowych przewiduja takze, poprzez uzycie odpowiednich
sformutowan, art. 3 pr. bank. (,,...jednostki organizacyjnej, ktéra na podstawie
odrebnej ustawy gromadzi oszczednosci oraz udziela pozyczek pieni¢znych osobom

3¢ 'W. Srokosz, Dziatalnos¢ depozytowa jako podstawowa cecha instytucji parabankowej, M.Pr.Bank.
2013, nr 6, 5. 54-65, LEX el.
37 A. Jurkowska-Zeidler, Definicja parabanku, M.Pr.Bank. 2013, nr 6,s. 22-35, LEX el.
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fizycznym zrzeszonym w tej jednostce.”), art. 105 ust. 1 pkt 1a, ust. 3 i 4 pkt 2
oraz art. 105a ust. 1 pr. bank. (,,...instytucje ustawowo upowaznione do udzielania
kredytu...”)%. Jak juz wspomniano, jednostkami upowaznionymi na podstawie
przepiséw odrgbnych ustaw do wykonywania niektérych czynnosci bankowych
s m.in.* pracownicze kasy zapomogowo-pozyczkowe oraz spétdzielcze kasy
oszczgdnosciowo-kredytowe.

Czynnosci bankowe a regulaminy bankowe i o.w.u.

Wedtug art. 109 ust. 1 pr. bank., banki w zakresie swej dziatalnosci moga wydawac
ogdblne warunki uméw lub regulaminy okreslajace®0:

— warunki otwierania i prowadzenia rachunkéw bankowych;

— rodzaje udzielanych kredytéw oraz warunki uméw kredytu i uméw pozyczki;
— warunki udost¢pniania skrytek sejfowych;

- warunki wykonywania innych czynnosci ustugowych banku.

Do innych czynnosci ustugowych banku mozna w szczegdlnosci zaliczyc¢:
udzielanie gwarancji, poreczen i awali; dyskontowanie weksli; akceptowanie weksli;
faktoring; forfaiting; przelew wierzytelnosci; otwieranie akredytyw dokumentowych.

Przepis art. 109 ust. 1 pr. bank. zaweza mozliwosci wydawania regulaminéw tylko
do czynnosci, ktére lezg w zakresie dziatalnosci banku, czyli czynnosci, do ktérych
wykonywania zostal on upowazniony w zezwoleniu na utworzenie banku (art. 34
ust. 1 pr. bank.). Czynnosci wykonywane przez bank muszg by¢ wyszczegélnione
w statucie banku. Ustawa Prawo bankowe w art. 34 ust. 2 wymaga bowiem, aby
statut banku byt zgodny z zezwoleniem na utworzenie banku*.

Natomiast ustawa Prawo bankowe nie ogranicza mozliwosci wydawania regu-
laminéw tylko do czynnosci bankowych. Art. 109 ust. 1 pkt 4 pr. bank. zezwala na
wydawanie przez banki regulaminéw dotyczacych czynnosci ustugowych banku,

38 B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 45.

% B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 14.

40" 1. Heropolitariska, Ogolne zasady dotyczqce udzielania kredytow bankowych, pozyczek i gwaran-
gi, [w:] Kredyty, pozyczki i gwarancje bankowe, 1. Heropolitaniska, E. Jagodziriska-Serafin, J. Kruglak,
S. Ryzewska, Warszawa 1999, s. 24.

W zwiazku z prowadzeniem dziatalno$ci przez banki w zakresie wykonywania czynnosci ban-
kowych, po wejsciu w zycie ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 . 0 KRS pojawit si¢ ciekawy, z legislacyjne-
go punktu widzenia, problem zwigzany z okresleniem przedmiotu dziatalnosci, ktéry jest ujawniany
w rejestrze przedsigbiorcéw. Problem sprowadzat si¢ do rozbieznosci w definiowaniu przedmiotu
dziatalnosci, prowadzonej przez banki, a okreslonej w art. 5 pr. bank. oraz w rozporzadzeniu Rady
Ministréw z dnia 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (Dz. U.z 1997 .
Nr 128, poz. 829) — szerzej: M. Piela, Banki a Krajowy Rejestr Sgdowy, ,Biuletyn Bankowy BSI”2001,
nr 7, s. 47-48.
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nawet jezeli nie sg to czynno$ci bankowe. Przy tym musza to by¢ tylko czynnosci,
ktére moga by¢ wykonywane przez banki, wymienione w szczegdlnosci w art. 5
i 6 pr. bank.*.

Oprécz regulaminéw, banki w zakresie swojej dziatalnosci moga wydawac
réwniez ogdlne warunki uméw. Musza one odpowiada¢ wymaganiom ustalonym
w ustawie Prawo bankowe dla regulaminéw.

Regulaminy bankowe musza czyni¢ zados¢ takze przepisom art. 385, 3851
i 3852 k.c. Wedtug art. 384 k.c., regulamin wydany przez bank wigze druga stro-
ng, np. kredytobiorce, jezeli zostat jej doreczony przy zawarciu umowy. Poniewaz
postugiwanie si¢ regulaminami bankowymi jest zwyczajowo przyjete, wiaza one
druga stron¢ czynnosci réwniez wtedy, gdy mogta si¢ z tatwosciag dowiedzie¢ o ich
tresci. W praktyce bankowej najczesciej praktykowane jest wreczanie klientom
bankéw regulaminéw przed zawarciem umowy o wykonanie czynnosci banko-
wej, przy czym czgsto dzieje si¢ tak w momencie informowania o ofercie banku.
Dodatkowo informacje te sa przesytane droga elektroniczng potencjalnym badz
obecnym klientom bankéw. Praktycznie nie ma juz zwyczaju wywieszania w lokalu
bankowym dokumentu zawierajacego regulamin bankowy w widocznym miejscu
oraz wyktadania go w miejscach powszechnie dostgpnych dla kazdego klienta, co
sankcjonowata stara linia orzecznictwa®. Ponadto jezeli jedna ze stron postuguje
si¢ wzorcem umowy w postaci elektronicznej, powinna udostepni¢ go drugiej
stronie przed zawarciem w taki sposéb, aby mogta ona wzorzec ten przechowywac
i odtwarzaé¢ w zwyktym toku czynnosci (art. 384 § 4 k.c.) Klauzula stwierdzajaca,
ze druga strona uznaje moc wiazacg okreslonego regulaminu, powinna by¢ umiesz-
czana przez banki w tresci zawieranej umowy.

Zaréwno ustawa Prawo bankowe (art. 109 ust. 2), jak i Kodeks cywilny (art. 385)
uznajg przewage postanowieri umowy nad regulaminem (zasada priorytetu prawnego
indywidualnej umowy w odniesieniu do tresci postanowient wzorca umownego*).
Wedtug tych przepiséw, w razie sprzecznosci tresci umowy z regulaminem, strony
zwigzane s3 umowa. Zatem postanowienia regulaminéw sa dla stron wiazace, jezeli
w umowie nie ustala one odmiennie swoich praw i obowiazkéw.

W przypadku, gdy w trakcie trwania umowy zostanie wydany nowy regulamin
lub zmieniony obowigzujacy, wéwczas wiaze on kredytobiorcg tylko wéwczas, gdy

2 7. Heropolitar'lska, Ogdlne zasady dotyczgce udzielania kredytow bankowych, pozyczek i gwaran-
gi, [w:] Kredyty, pozyczki i gwarancje bankowe...,s.25.

 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 27 maja 1992 r., ACr 217/92 (,Wokanda” 1993,
nr1,s.27), zgodnie z ktérym nie ma okreslonego sposobu podawania do wiadomosci publicznej tre-
$ci regulaminu banku dla podmiotéw nieposiadajacych rachunku w tym banku, przeto podanie do
wiadomosci publicznej zasad obowigzujacego regulaminu przez wywieszenie w budynku banku sto-
sownego komunikatu uzna¢ nalezy za prawidlowe.

4 M. Baczyk, Komentarz do art. 109 pr. bank., [w:] Prawo bankowe. Komentarz, pod red. E. Foj-
cik-Mastalskiej, Warszawa 2003, s. 437.
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znajac jego tres¢ wyrazit zgode na wilaczenie go do tresci umowy kredytowej i nie
wypowiedzial jej w najblizszym terminie wypowiedzenia (art. 384! k.c.)®.

Regulacje prawne
dotyczace formy wykonywania czynnosci bankowych

Z ekonomicznego punktu widzenia wykonywanie czynnosci bankowych jest ukie-
runkowane na osiagniecie przez bank swojego podstawowego celu, jakim jest
maksymalizacja zysku, przy akceptowanym przez bank poziomie ryzyka. Gtéwnym
zrédtem zysku banku jest réznica migdzy oprocentowaniem depozytéw i kredy-
téw, a takze $rodki uzyskiwane za odptatne $wiadczenie przez bank czynnosci
posredniczacych oraz zyski z operacji dokonywanych na rynku finansowym®*. Wraz
z rozwojem nowych technologii banki s zmuszane do unowocze$niania sposobéw
$wiadczenia przez siebie czynnosci bankowych. Stosowanie nowych technologii
moze jednak réwniez przyczyni¢ si¢ do obnizenia kosztéw wykonywania ustug,
a co za tym idzie, do obnizenia kosztéw dziatalnosci bankéw i zwigkszenia ich
konkurencyjnosci na rynku ustug finansowych*”. Rozwdéj spoteczenstwa informa-
cyjnego w Unii Europejskiej wspierany jest poprzez odpowiednie regulacje, takze
w dziedzinie bankowosci. Istotnym aktem prawa unijnego w zakresie $wiadczenia
ustug droga elektroniczng jest Dyrektywa Nr 2000/31/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 8 czerwca 2000 r. o prawnych aspektach ustug w spoteczeristwie
informacyjnym, w szczegolnosci w odniesieniu do handlu elektronicznego na wspolnym
rynku®. Zgodnie z art. 1 tej Dyrektywy, ma ona przyczynia¢ si¢ do wiasciwego
tunkcjonowania rynku wspélnotowego poprzez zapewnienie wolnego przeptywu
ustug spoteczeristwa informacyjnego pomigdzy cztonkami Unii. Przez ustuge spo-
teczenistwa informacyjnego, zgodnie z art. 1 ust. 1 lit. b) Dyrektywy Nr 2015/1535
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca pro-
cedure udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad
dotyczacych ustug spoteczeristwa informacyjnego®’, nalezy rozumie¢ kazda ustuge
spoleczeristwa informacyjnego, to znaczy kazda ustuge normalnie $wiadczong za
wynagrodzeniem, na odlegtos¢, droga elektroniczna i na indywidualne zadanie
odbiorcy ustug, przy czym: (i) ,na odlegtos$¢” oznacza, ze ustuga swiadczona jest
bez réwnoczesnej obecnosci stron; (ii) ,droga elektroniczng” oznacza, iz ustuga jest

4 1. Heropolitaniska, Ogolne zasady dotyczqce udzielania kredytow bankowych, pozyczek i gwarancyi,
[w:] Kredyty, pozyczki i gwarancje bankowe..., s. 26.

4 H. Zadora, Finanse i bankowost¢ w gospodarce rynkowej, Gliwice 2004, s. 232.

47 ].Molis, Elektroniczna forma oswiadczer woli zwigzanych z dokonywaniem czynnosci bankowych,
»Lransformacje Prawa Prywatnego” 2004, nr 1-2, s. 20 i nast.

4 Dz.Urz. UE L 178 217.7.2000 r. ze zm.

# Dziennik Urzedowy UE L 241 z 21.9.2015 r. ze zm.
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wysytana i odbierana w miejscu przeznaczenia za pomoca sprzetu elektronicznego
do przetwarzania (wiacznie z kompresja cyfrows) oraz przechowywania danych,
i ktéra jest catkowicie przesytana, kierowana i otrzymywana za pomoca kabla, fal
radiowych, srodkéw optycznych lub innych $rodkéw elektromagnetycznych; (iii) ,na
indywidualne zadanie odbiorcy ustug” oznacza, ze ustuga swiadczona jest poprzez
przesylanie danych na indywidualne zadanie.

Jednak zgodnie z art. 1 ust. 4 tej Dyrektywy, nie stosuje si¢ jej do materii
uregulowanej w zataczniku II, w zakres ktérej wchodza m.in. ustugi bankowe
(okreslane w prawie polskim, po przyjeciu pewnych uproszezen, czynno$ciami
bankowymi). W zwiazku z tym, poczatkowo do ustug bankowych stosowano
Dyrektywe Nr 2000/31/WE. Obecnie do ustug finansowych, w tym i bankowych,
sprzedawanych za posrednictwem nowoczesnych srodkéw elektronicznych stu-
zacych do porozumiewania si¢ na odlegtos¢, stosuje sie Dyrektywe Nr 2002/65/
WE o swiadczeniu ustug finansowych na odlegtos®®. Dyrektywa Nr 2000/31/WE ma
w stosunku do niej charakter jedynie uzupelniajacy. W prawie polskim regulacje
dotyczace elektronicznego wykonywania ustug, w tym czynnosci bankowych, sa
zawarte w ustawie z dnia 18 lipca 2002 r. o swiadczeniu ustug drogq elektroniczng’*.
Ustawa ta odsyta takze do ustawy z dnia 16 lipca 2004 1. Prawo telekomunikacyjne®?
w zakresie definicji sieci publicznych, ktérymi dane dotyczace ustug sg transmito-
wane. Z kolei problematyka zawierania uméw w drodze elektronicznej uregulowana
jest od 2003 r. przez k.c.%3.

Poczatkowo, to jest do 2009 roku, ustawa o Swiadczeniu ustug drogq elektroniczng
wart. 3 pkt. 415 wprowadzata wytaczenia przedmiotowe dotyczace jej stosowania
obejmujace dziatalnos¢ bankéw w zakresie przeprowadzania rozliczen i rozrachun-
kéw migdzybankowych za pomoca elektronicznych no$nikéw informacji, wydawania
i wykorzystywania kart ptatniczych oraz wydawania i wykorzystywania pienigdza
elektronicznego. Takie ograniczenie zakresu ustawy wynikato m.in. z wymogu,
aby wykonanie ustugi nastapilo jedynie poprzez system teleinformatyczny, co
wykluczato z zakresu ustawy ustugi posiadajace substrat materialny. Zdaniem éw-
czesnych komentatoréw do wykonania czynnosci bankowych, zaréwno tych sensu
stricto, jak i tych sensu largo, czgsto konieczne byto podjecie innych dziatan, wykra-
czajacych poza przekaz danych systemem teleinformatycznym®*. Jednakze ustawa

%0 Dziennik Urzedowy UE L 271 2 9.10.2002 . ze zm.

S Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 344, zwana dalej u..u.d.e.

52 Tekst jedn. Dz. U. z 2021 ., poz. 576.

5 Ustawa z dnia 14 lutego 2003 1. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U.22003 r., Nr 49, poz. 408).

5 'W. Srokosz, Stosowanie do czynnosci bankowych ustawy o swiadczeniu ustug drogq elektroniczng,
yPrawo Bankowe” 2003, nr 12, s. 42-45. Autor wskazuje jako przyktad, wsréd czynnosci bankowych
sensu stricto, czynno$¢ polegajaca na udzieleniu kredytu, gdzie sama umowa kredytu moze zostaé za-
warta za pomoca systemow teleinformatycznych, jednak ktérej wykonanie moze nastapic jedynie przez
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z 7 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng®®
dokonano uchylenia z art. 3 pkt 41 5 u.s.u.d.e. Jak wskazano w uzasadnieniu pro-
jektu powotanej ustawy, uchylenie powyzszych przepiséw byto spowodowane zbyt
szerokim dotychczas wylaczeniem stosowania przepiséw przedmiotowej ustawy,
gdyz przeprowadzanie rozliczen i rozrachunkéw migdzybankowych za pomoca
elektronicznych no$nikéw informacji oraz wydawanie i wykorzystywanie kart
platniczych oraz pienigdza elektronicznego nie jest objete zakresem art. 1 ust. 5

dyrektywy 2000/31/WES,

Pozostata dziatalnos¢ bankow
niebedaca czynnosciami bankowymi

Zgodnie z art. 6 ust. 1 pr. bank., poza wykonywaniem czynnosci bankowych, o kté-
rych mowa w art. 5 ust. 11 2 banki moga w ramach swojej dziatalnosci:
- obejmowaé lub nabywa¢ akcje i prawa z akcji, udzialy innej osoby prawnej

i jednostki uczestnictwa w funduszach inwestycyjnych,

- zaciggac zobowigzania zwigzane z emisja papieréw wartosciowych,

- dokonywa¢ obrotu papierami warto$ciowymi,

- dokonywa¢, na warunkach uzgodnionych z dtuznikiem, zamiany wierzytelno-
éci na sktadniki majatku dtuznika,

- nabywac¢ i zbywa¢ nieruchomosci,

- $wiadcezy¢ ustugi konsultacyjno-doradcze w sprawach finansowych,

- $wiadczy¢ ustugi zaufania oraz wydawac¢ $rodki identyfikacji elektronicznej

w rozumieniu przepiséw o ustugach zaufania,

- $wiadczy¢ inne ustugi finansowe,
- wykonywa¢ inne czynnosci, jezeli przepisy odrebnych ustaw uprawniaja je do
tego.

Powyzsza dziatalnos¢ banki podejmuja w ramach swojej aktywnosci gospo-
darczej. Dziatalno$¢ ta czgsto wykazuje okreslone zwiazki z typows dziatalnoscia
bankowg’’, jednak czynnosci wykonywane przez bank na podst. art. 6 pr. bank. nie
sg czynnosciami bankowymi. Sg one w wigkszosci ustugami finansowymi o cha-
rakterze inwestycyjnym. Ustawodawca nie wykazat si¢ jednak konsekwencja przy
redagowaniu tresci art. 5 1 6 pr. bank., gdyz czes¢ ustug o charakterze inwestycyjnym

uznanie rachunku kredytobiorcy albo przez wyptate gotéwki. Podobnie ustawa nie moze by¢ zasto-
sowana do np. operacji wekslowych i czekowych (czynnosci bankowe sensu largo), gdyz sa to papiery
wartosciowe, ktérych fizyczne posiadanie jest niezbedne do realizacji wyrazonego w nich uprawnienia.

% Dz.U.z 2008 r., Nr 216, poz. 1371.

%6 D. Lubasz, [w:] Komentarz do ustawy o swiadezeniu ustug drogq elektroniczng, [w:] Swiadczenie
ustug drogg elektroniczng oraz dostep warunkowy. Komentarz do ustaw, red. M. Namystowska, War-
szawa 2011, art. 3, LEX el.

57 7. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakéw 2004, s. 188.
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nie zostata uznana za czynnosci bankowe (art. 6 ust. 1 pkt 2, 3, 6 i 7 pr. bank.),
a cze$¢ tak (art. 5 ust. 2 pkt 9 pr. bank.)*®. Nalezy de lege ferenda wnioskowaé
o uporzadkowanie zakresu pojeciowego czynnosci bankowych oraz ustug banko-
wych. Istotne wydaje si¢ takze stworzenie kompleksowej regulacji dotyczacej ustug
bankowosci inwestycyjnej podobnie, jak to uczyniono w przypadku bankowosci
hipotecznej. Wydaje si¢ ponadto, ze zgodnie z tradycja terminologiczna polskiego
prawa, ustugi swiadczone przez banki inwestycyjne powinny zosta¢ wlaczone do
katalogu czynnosci bankowych sensu largo.

Zgodnie z art. 34 pr. bank., w zezwoleniu na utworzenie banku Komisja Nad-
zoru Finansowego okresla m.in. dziatalnos¢, do ktérej wykonywania bank jest
upowazniony. Formy aktywnosci banku, okreslone w art. 6 pr. bank., nie sg zaliczane
do kategorii czynnosci bankowych. Jednak zgodnie z art. 31 ust. 3 pkt 2 pr. bank.
dziatalno$¢ banku wykonywana w oparciu o przepisy art. 6 pr. bank. powinna by¢
okreslona w jego statucie, ktérego projekt stanowi zatacznik do wniosku o wyda-
nie zezwolenia na utworzenie banku (art. 31 ust. 2 pkt 1 pr. bank.). Dzieje si¢ tak,
poniewaz ,dziatalnos¢ banku” jest pojeciem o szerszym zakresie znaczeniowym
niz pojecie ,,czynnosci bankowych”, obejmujac swym zakresem réwniez formy
dziatalnosci banku okreslone w art. 6 pr. bank. Formy aktywnosci banku, okreslone
w art. 6 pr. bank., ktére bank zamierza prowadzi¢ musza zostac réwniez wskazane,
obok czynnosci bankowych, bezposrednio we wniosku do KNF o wydanie zezwo-
lenia na utworzenie banku (art. 31 ust. 1 pkt 2 pr. bank.)*”. Jednak, jak wskazano
powyzej, poje¢ tych nie nalezy utozsamiac.
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Summary. Republic of Macedonia and the Republic of Poland are two friendly countries which,
despite the differences with regard to the territory they occupy, the population, their histories and
political developments, function together as two independent and sovereign countries who fully re-
spect each other’s national, cultural and political specifics and differences. The socialist past on one
hand, and the new democratic reality in both countries on the other, bring to the surface the nu-
merous constitutional and legal elements which can be identified as similarities, but they also bring
some specific differences which the two countries have with regard to their legal and political systems.

The socialist past of the two countries has certainly left a memory of the several categories spe-
cific for that system, such as the one-party system, the party and political monism, the unity of the
government and the socialist ideology. On the other hand, the transformation of the two legal and
political systems in democracies brought the new democratic categories together with their challeng-
es. The dominant protection of the human rights and freedoms by the democratic systems in both
countries, the respect for the rule of the law and for the democracy, brought many positive aspects
in the functioning of the systems, but they also opened many problematic areas and rose number of
questions for which the experts and the politicians are still searching for proper answers.

'The paper will try to highlight the most important questions related with the constitutional and
legal development in both countries by putting the emphasis on the period of democracy which
started in Poland by the end of 1988, while in Macedonia it saw its birth in the beginning of 1990.
Although Poland has much broader experience when it comes to the constitutional and the legal de-
velopment of the country, which is not the case with Macedonia, this paper will still try to identify
the similarities and the differences in the functioning of the two constitutional and political systems
through a comparative observation, by noting the weaknesses in their work, as well as by noting the
possibilities for incorporating of certain solutions as good democratic practices.

Wspotczesne doswiadczenia i wyzwania konstytucyjne
macedonskie i polskie - réznice i podobienstwa

Stowa kluczowe: konstytucja, ustr6j polityczny, paristwo, demokracja, rzady prawa, normy europejskie

Streszczenie. Republika Macedonii i Rzeczpospolita Polska to dwa przyjazne kraje, ktére pomimo
réznic co do zajmowanego terytorium, ludnosci, historii i rozwoju politycznego, funkcjonuja razem
jako dwa niezalezne i suwerenne paristwa, ktére w pelni szanuja wzajemna narodowos¢, kulture, po-
mimo politycznych réznic. Socjalistyczna przesztosé z jednej strony, a nowa demokratyczna rzeczywi-
sto$¢ w obu krajach z drugiej, wydobywaja na powierzchnie liczne elementy konstytucyjne i prawne,
ktére mozna zidentyfikowa¢ jako podobieristwa, ale przynosza tez pewne specyficzne réznice, ktére
oba kraje maja w odniesieniu do ich systeméw prawnych i politycznych.
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Socjalistyczna przesztosé obu krajéw z pewnoscia pozostawita w pamieci kilka specyficznych dla tego
systemu kategorii, takich jak system jednopartyjny, monizm partyjny i polityczny, jednos$¢ wtadzy
i ideologia socjalistyczna. Z drugiej strony transformacja dwéch systeméw prawnych i politycznych
w demokracjach potaczyta nowe kategorie demokratyczne z ich wyzwaniami. Dominujaca ochrona
praw i wolnosci cztowieka przez systemy demokratyczne w obu krajach, poszanowanie rzadéw prawa
i demokracji, przyniosta wiele pozytywnych aspektéw w funkcjonowaniu systeméw, ale powstato tez
wiele obszaréw problematycznych, na ktére eksperci i politycy weiaz szukaja whasciwych rozwiazari.

W artykule uwypuklono najwazniejsze kwestie zwigzane z rozwojem konstytucyjno-prawnym
w obu krajach, ktadac nacisk na okres demokracji, ktéry rozpoczat si¢ w Polsce pod koniec 1988 roku,
podczas gdy w Macedonii narodzit si¢ na poczatku 1990. Cho¢ Polska ma znacznie szersze doswiad-
czenia w zakresie konstytucyjno-prawnego rozwoju kraju, co nie ma miejsca w przypadku Macedonii,
w niniejszym opracowaniu wskazano podobieristwa i réznice w funkcjonowaniu obu systeméw po-
litycznych poprzez obserwacje poréwnawcza, dostrzeganie stabosci ich pracy, a takze dostrzeganie
mozliwosci wiaczenia pewnych rozwiazan jako dobrych praktyk demokratycznych.

1. Introduction

When late British Prime Minister Winston Churchill said back in his days that
“Many forms of Government have been tried, and will be tried in this world of sin
and woe. No one pretends that democracy is perfect or all-wise. Indeed it has been
said that democracy is the worst form of Government except for all those other
forms that have been tried from time to time...”, no one among the theoreticians
and the politicians of that time understood this sentence as seriously as the time
and the political practice confirmed it.

'The contemporary practice confirmed yet another conclusion, and that is that
the political and the constitutional-legal theory have failed in finding an alternative
and better model of ruling than the democracy.

What a paradox! And the question that inevitably follows: is there no alterna-
tive for the democracy? And, does this absence of alternative collide with the very
meaning of the democracy, with the political and overall plurality?

Quite often and quite frequently we hear opinions that, if there is no alternative
for the democracy, then the citizens ought to doubt in whether the democracy
actually exists in its original and qualitative form.

If we know that the entire purpose and philosophy of the democracy is in the
alternative, in the diversity, in the plurality, then it is quite logical to ask whether
we can speak about democracy if that democracy does not incorporate the so much
needed diversity and alternatives?

'This question becomes especially popular in a situation when the crucial topic
is what the democratic political institutions look like and how are they organized,
what form of democratic relations are developed among them, what type of systems
of organization of power are best, with supreme quality etc. And, another question
that comes as a follow up — do the democratic political institutions and their rela-
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tions really have no alternative and are left to function based on a predetermined,
unified and unchangeable schemes and rules? The answer is, of course, no.

Namely, the approach to detailed and thorough analysis of the modern dem-
ocratic systems of organization of power in the theory and in the practice is
getting more and more on weight. The analysis and the criticism addressed to the
democratically elected parliament on daily basis are being put on public insight,
while the parliament, instead of a true house of representatives of the people and
official creator and holder of the legislative government, becomes more and more
a government’s voting machine to pass bills and government’s policies.

On the other hand, the positions of the governments and of the heads of states
in the legislative power are becoming stronger and stronger. These executive bodies,
besides their authorisations in the executive power, are getting a more and more
important position within the legislative power, which creates a serious shift from
the basic meaning of the principle for distribution of power as defined in the classic
theory by Montesquieu and the followers of this doctrine.

'The new time has brought to surface many new arguments which explain the
deviations and modifications to the principle for distribution of power. In this
sense, the constitutions of the democratic countries are becoming less and less
able to explain these deviations in the relations among the state institutions. Very
often, the Constitution says one thing, but something completely different is taking
place in the practice. It is because of this fact that there is an increasing number
of considerations which suggest that the political systems should never again be
classified simply according to their position with regard to the constitution and the
law, but also based on the core values of the political processes which are modified
on daily basis as a result of certain political interests and needs.

'The fact that in two countries there are similar or identical constitutional solu-
tions for the relations between the political institutions is no longer sufficient for
one to conclude that in both countries there is a same type of a political system.
'The analysis of the systematic structure must always also have in mind those cir-
cumstances which are related with the overall political processes that are ongoing
in the system. Because of this the analysts must pay greater concern and attention
not only to the constitutional and to the legal norms and solutions in the countries,
but also to what pulses and happens in the political and legal practice. One must
make a difference between the legal form as written in the legal acts on one hand,
and the political reality on the other. One must make a difference between the
description of the institutions in the legal acts, and the practice, the political life,
the real “life” of these institutions within the system.

It is because of these reasons the analysis of the political systems should not be
focused only on the constitutional and legal solutions that exist in the countries,
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but also on the different approaches in the organizational “arrangements” that the
governments choose in the process of decision making and in the execution of the
power as a valuable tool in the process of political analysis. The political life and
the political system do not constitute of only what is written in the legal acts, but
also of the permanent discovery of political solutions for the problems that exist
in the system.

'That is why we say that the studying of specific political systems will remain
one-sided if only the elements that comprise the formal legal structure of the
system are analyzed. The political processes that take place on daily basis among
the institutions in the system, as well as their inter-dependability combined with
certain external factors and influences, ought to complete the study about the
content of the political systems.

How dynamic is the matter that we study within the contemporary political
systems one can see from the fact that there are just a few countries in the world
whose constitutional systems are older than one century. The constitutions of most
of the countries in the world have been written in the 20 or the 21 century. Many
powerful countries belong to this group, such as the countries that were defeated
in the WW2 (Germany;, Italy, Japan), the countries that went through civil wars
and revolutions in the last century, the countries that emerged after the collapse
of the USSR, as well as Spain, China etc. Even the UK and the U.S. saw dramatic
changes in their ruling systems in the 20 century.

In the U.S. for example, the relations between the legislative and the executive
government at federal level and on the level of federal units saw significant changes
as a result of the growing bureaucratic tendencies, but also due to the strengthened
budget power of the executive government.

In the UK, significant changes took place in the relations between the prime
minister on one, and the parliament on the other hand, as well as in regard to the
role of the parliament in the control over the work of the executive government.
In both countries, strengthening of the concept of welfare state, the influence of
the modern technology on the economy, as well as the international and other
crises have resulted in a significant shift in the way how the institutions of the
government function and interact.

In practically all political systems, even without any changes in the constitutions,
there is a continued process of adjustment of their institutional relations in order to
reflect the changes in the social systems and the balance among the political forces.

It became clear in the 21°t century that the democratic political system led not
to humanization, but to monopolization of practically all spheres of the social life
by the powerful super-states, as a result of the growing geopolitical interests of the
world order. It was these interests that have created deformed institutions which
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instead of taking care of the interests of the people and their true representation in
the state institutions, put the focus of their interest on the political elites and their
elitist interests in the countries worldwide. The monopolization of the political
systems by the super powerful states comes as a consequence of their military and
financial superiority over the rest of the world. In this context, we cannot ignore
the fact that social conflicts are deliberately produced in order to initiate military
activities and growth in the influence of the military super powers in the world order.

Historically speaking, there was no political system that was able to implement
“global peace”. History, and life in general, have shown that the authoritarian and
the totalitarian systems have left a mark in the collective memory of the mankind
as systems in which the power was misused by those who rule, innocent people
were being punished and imprisoned for not accepting the regime etc. This is
the reason why the presence of absolute power in the different political systems
and forms of ruling (monarchy, republic, democracy, totalitarian system etc.) has
generated conditions for civil riots and divisions, social inequalities that created
misuse of, and among the citizens.

This reality points to the need that in every country, regardless the type of
political system that exists in it, there must be conditions for maximum autonomy
of the citizens and greater freedom of everyone from the systematic strings and
bans. The higher the sense of personal freedom of every citizen, the stronger and
more advance the country is. But, on the other hand, personal freedom is in con-
junction with the economic status of the citizens. The richer the citizens in the
country and within the system are, more independently they will be able to enjoy
their guaranteed rights and freedoms.

'The economic foundations of the democracy are in a state of private property
also in the market economy. There is an interesting saying that goes: “the wealth
divides the people, the power differentiates the animals.” The allegory is that the
humans, after they gain great wealth, are transformed in hostages of their economic
profit. Therefore, we may conclude that the political systems are largely dependent
and ought to be analyzed not only through the political processes that are taking
place within them, but also through the economic performances of the countries,
and/or the economic dependence of the countries from the super-powers that
run the world.

And it is not said by chance that the behavior of the political elites is quite
contradictory when it comes to their own countries and the countries in the rest
of the world. While in their own countries they tend to strengthen the state and
to maintain the democracy at least at the basic level, in the other countries under
their influence, most often through the flocks of non-governmental organizations
controlled by them, they install parallel political organizations and processes, fully
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controlled and guided from abroad, most often fully contrary to the interests of
the citizens in that country.

'The modern world and civilization are put in a very unfavourable position
which shows indicators that the democracy is put under question mark, both from
inside, by the national political systems, and from outside, by the international
organizations and orders. Certain aggressive and possessive forces that domi-
nate in the globalization process deny the democracy in its root, particularly its
fundamental values. It is unlikely that the new world order will find an adequate
tormula for a democratic order that will fit the old-new democratic being. In this
situation, we often have cases where the domestic democratic institutions in the
sovereign and national states are often annulled, same as the democratic forms of
the political systems they are connected with, which leads to initiating a new era
of marginalization of certain insufficiently developed countries, under the curtain
of the globalization.

'The crisis of the democracy started with the strengthening of the globalization
process.

Therefore, the crisis of the constitutional democracy is growing parallel with the
process of constitutional globalization. Poland and Macedonia are not exempted
from these negative influences and destructive processes.

2. Brief review of the constitutional
and legal development in Poland (1989-1992)

It is generally accepted that Poland is a forerunner of European constitutionalism.
'The Polish constitutionalism has started its development in 1791 when the Parlia-
ment of the Republic of Poland and Lithuania passed the first constitution in the
Old World, called the 3 of May Constitution. On the other side, the democratic
processes in Poland were among the first to start in the so-called post-socialist
countries form the Eastern and South-eastern Europe. They started with the dif-
ficult three-year long negotiations completed with the signing of the joint Round
Table Agreement of 4™ of April, 1989 which moved Poland decisively away from
a Soviet-style unitary hierarchy. The Round Table Agreement! created a tripartite
structure of the political system with clear separation of power among the exec-
utive, legislative, and judicial branches. The Round Table Agreement implied the
unique understanding of the Constitution-a shift to a parliamentary system of
governance with the state party remaining in power and the introduction of two

! In 1989 round table talks between the opposition and the communist government spawned
a flurry of legislation and constitutional amendments that merged democratic reforms with institu-
tions and laws inherited from four decades of communist rule.
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new institutions-the president’s office and the Senate (Senat) as a second chamber
of parliament.

'The presidency replaced the State Council, but was to secure the continuity of
the old system. Initially, the president was not directly elected. The extent of his
competencies implied a semi-presidential system that created a strong legacy for
future constitutional politics. The president was given veto powers in law-making
that the Sejm could only override by a two-thirds majority and a decisive role in
government formation. Furthermore, he could dissolve parliament under certain
conditions. The list of competencies was impressive and the borders with parlia-
ment and government were not clearly formulated. The presidency established by
the Round Table Agreement had to replace the communist-era Council of State
as the primary executive organ of government. According to the Agreement, the
president was to be elected by the National Assembly to a term of six years?.

After one year of signing the Agreement, in the spring 1990, a constitutional
amendment was adopted by the Sejm providing direct popular election of the
president to a five-year term with a limit of one re-election. It was introduced that
any Polish citizen with at least thirty five (35) years of age was eligible to appear
on the ballot after obtaining 100,000 nominating signatures?.

'The Round Table Agreement did not stop the debate and active working on
the new Polish constitution. In 1992, the Sejm introduced a new so-called “Little/
Small Constitution” with 78 articles which entailed a revision of the setting of
political institutions. This new Constitution has also annulled large parts of the
socialist constitution. About two thirds of the old constitution, however, remained
valid in a non-incorporated addendum of another 61 articles. They included the
Bill of Rights, regulations on central state institutions such as the Constitutional
Tribunal (Trybunat Konstytucyjny) or the judiciary, the constitutional symbols
and the amendment rules.

In the period from 1992 until 1997, the new Polish constitutional order was
based on three documents: (1) the Constitutional law of April 23,1992 regarding
the procedure of preparing and passing a new constitution (in force since Sep-
tember 22, 1992); (2) the Constitutional law of October 17,1992 on the mutual
relations between the legislative and executive institutions of the Republic of Poland

2 F. Millard, 7he anatomy of the new Poland: Post-communist politics in its first phase, Edward El-
gar, Aldershot 1994.

3 According to the Constitution, if accused of violating the Constitution and Polish law, the
President could be indicted before the State Tribunal if two-thirds of the National Assembly so vot-
ed. Upon indictment, the president would be relieved temporarily of the duties of office. A guilty
verdict from the State Tribunal would bring expulsion from office. The presidency also could be va-
cated because of physical unfitness to hold the office, as determined by the National Assembly. In
such circumstances, the Sejm speaker would temporarily assume the duties of the presidency until
a new president could be sworn in.
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and on local self-government (i.e. the Small Constitution); and (3) the Articles of
the 1952 constitution.

The new constitutional arrangement from this period has preserved the
semi-presidential character and some overlapping competencies between presi-
dent, government and parliament. On the other side, the “Small Constitution” has
clarified some rules. It introduced a more precise mode of selecting the government,
slightly strengthened the government by making a vote of non-confidence more
difficult, reduced the oversight function of the Senate towards the Sejm, since the
latter could now overrule a former’s veto with an absolute majority, and enabled
the government to use fast-track legislation in law-making in order to speed up
decision-making in parliament.*

In essence and similarly to the outcome of the Round Table talks, the Small
Constitution was not a compromise between normative constitutional concepts,
but rather an outcome of existing power relations between the defenders and oppo-
nents of a strong presidency. The 1992 Constitution is also known as a transitional
constitution with which Poland returned to constitutional rule and formed the
foundation of the government between 1992 and 1997. In this period the country
has been faced with many challenges. The single party system was transformed into
a multi-party system with increased role of political and societal pluralism. Also the
free market economy was installed. The crucial duty of the president was naming
the head of government, the prime minister. The “Little Constitution” amended
the procedure prescribed for this function. Originally, the president nominated the
prime minister, but the Sejm had to approve both that nomination and the prime
minister’s cabinet choices that followed. The “Little Constitution”specified that the
president designate the prime minister and appoint the cabinet upon consultation
with the prime minister.

Within two weeks, however, the new government must receive the Sejm’s
confirmation (by a simple majority of the deputies present voting in favor). If the
government is not confirmed, the Sejm then has the responsibility to nominate
and confirm its own candidate, again by a majority vote. If the Sejm fails in this
attempt, the president has another chance, this time with the lesser requirement
that more votes be cast for approval than for non-approval. Finally, if the presi-
dent’s choice again fails, the Sejm would attempt to confirm its own candidate by
the lesser vote. If no candidate can be confirmed, the president has the option of
dissolving parliament or appointing a six-month interim government. During the
interim period, if the Sejm does not confirm the government, or one of its own
choosing, parliament automatically would be dissolved.

4 C.-Y. Matthes, Poland, www.springer.com/cda/content/document/cda.../9783658137618-c2.
pdf2SGWID [access: 12.08.2021].
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'The Constitution grants the president certain legislative prerogatives, including
the right to propose legislation, to veto acts of the National Assembly (the Sejm
could overrule such a veto with a two-thirds majority), to ask the Constitutional
Tribunal to judge the constitutionality of legislation; and to issue decrees and
instructions on the implementation of laws. The president ratifies or terminates
international agreements but needs prior approval from the Sejm to ratify agree-
ments involving sizable financial liability on the state or changes in legislation.

If national security were threatened, the president could declare martial law and
announce a partial or full mobilization. The president could also introduce a state
of emergency for a period of up to three months in case of a threat to domestic
tranquility or natural disaster. A one-time extension of a state of emergency, not
to exceed three months, could be declared with the approval of both houses of the
National Assembly.

'The lower house of the bicameral National Assembly, the Sejm, is the more
powerful of the two chambers. The Sejm has the constitutional responsibility of
initiating and enacting laws that “set the basic direction of the state’s activity” and
of overseeing “other organs of power and state administration”. The constitution
specifies election of the 460 Sejm deputies to a term of four years.

3. The 1997 Constitution of Poland

Like the Small Constitution, 1997 Constitution of Poland declares the Republic of
Poland to be “a democratic state governed by law and implementing the principles
of social justice”. Article 7 provides that all state bodies must “operate on the basis
of and within the limits of the law”.

'The new Constitution bases Poland’s political system on “the division and
balance of power” among four branches of government: the legislative branch,
comprised of the Sejm and Senate, the executive branch under the Prime Minis-
ter, the office of the President, who is primarily responsible for foreign affairs, and
a truly independent judiciary.

It envisaged Republic of Poland as a country with a republican political system
in which the power is concentrated in the Polish nation-citizens” hands. Poland is
a parliamentary democracy which means that all citizens can participate in ruling
the state and have a constitutionally guaranteed influence on its fate. They also
enjoy equal rights.

'The Polish constitutional and political system consists of state institutions which
are bearers of the legislative, executive and judicial power and of political parties.

Poland is governed by a parliamentary and cabinet system. Power is divided
between the legislative body (held by the Sejm, the Senate and, to a certain extent,
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the Constitutional Tribunal), the executive authority (the President, the Prime
Minister, and the Council of Ministers), and the judicial authority (an independent
judicial system, with general, administrative, and military courts).

All these elements of the Polish political system are coordinated with each other.
During general parliamentary elections the citizens of Poland elect their represent-
atives, who belong to various political parties. These parties then take seats in the
Sejm and Senate depending on the number of votes they receive during an election.

According to the 1997 Constitution the executive power in the political system
is in the hands of the president and the Prime Minister. The President is the head
of the state and the Prime Minister is the head of the government. The legislature
consists of two chambers, the Senate (upper house) with 100 members and the
Sejm (lower house) with 460 members. The judicial branch is headed by a Supreme
Court and by a Constitutional Tribunal.

'The President is the supreme representative of Poland. He is elected for a five-
year term and only may be re-elected once. The president represents the country
in foreign affairs, ratifies and renounces international agreements, appoints, recalls,
and receives diplomatic representatives and cooperates with the government on
foreign policy. As the supreme commander of the armed forces, the President has
the power to grant citizenship and pardons, confer orders and decorations. Moreover,
the President may convene the cabinet concerning some matters and may issue
regulations, executive orders and other “Official Acts”. In case of an infringement
of the Constitution or statue or the commission of an offense, the President can
be held accountable before the Tribunal of State.

'The government consists of a Council of Ministers led by a Prime Minister, who
is nominated by the President and normally a member of the majority coalition in
the Sejm. The Prime Minister appoints members of Council of Ministers, organizes
its work and develops an overall government agenda. The Council of Ministers
coordinates the activities of the ministries and their subordinate entities, compiles
and presents the annual state budget and guides foreign policy and controls the
field of national defense.

The legislative power is vested in the Sejm and the Senate. When deciding on
an issue in joint session, they act as the National Assembly. Candidates to both
chambers are either nominated by political parties or voters, following procedures
specified by statue. The 100 Senators and the 460 deputies of the Sejm are elected by
the people every four years. Among the prominent changes in the 1997 constitution
were the elimination of a national list regarding the election of deputies and the
introduction of an electoral threshold, stipulating that only parties obtaining 5%
of the votes enter parliament, with some guaranteed seats for small ethnic parties.



Contemporary Macedonian and Polish Constitutional Experiences and Challenges... 35

Members of the two houses form the National Assembly when having a joint
session. The National Assembly is formed on three main occasions: when the new
president is taking the oath of office, when declaring the president permanently
incapacitated to discharge their duties, and when bringing an indictment against
the head of state to the Tribunal of State. Since 1999, the joint session has only
been held during the swearing-in of the new president.

It is the duty of the Sejm to control the Council of Ministers. Bills may be
proposed by deputies and senators, the President, the cabinet, and 100,000 citizens
entitled to vote. After a bill has been passed by the Sejm and approved by the Sen-
ate, the proposed bill has to be signed by the President. Concerning constitutional
amendments, the proposed amendment has to be adopted by the Sejm by a majority
of at least two thirds and requires the presence of at least a half of the deputies.
In specific areas, constitutional amendments must fulfill additional requirements.

Regarding judiciary power, the 1997 Constitution is stipulated that the judi-
ciary is made up of the Supreme Court, the Supreme Administrative Court, the
Constitutional Tribunal, and the State Tribunal. The president appoints the First
President of the Supreme Court and the President of the Constitutional Tribunal
with the Sejm approving such appointments.

The President nominates the judges for an indefinite period on the basis of the
proposal of the National Council of the Judiciary. The main task of the Supreme
Court is to supervise the judgments of the common and military courts.

'The Constitutional Tribunal, composed of fifteen judges who are chosen by the
Sejm, is endowed with the adjudication of the constitutionality of laws passed by
the other branches and individual actions concerning the infringement of consti-
tutional rights. The Tribunal of the State has jurisdiction to try senior government
officials for statutory of constitutional violations committed in the performance of
their official functions. An Ombudsman shall look after the protection of citizens’
rights.

'The Constitution of 1997 established the Constitutional Court as a consti-
tutional organ, yet the Constitutional Court had already been established, with
limited competences, in 1985. Then, decisions on the incompatibility of statutes
with the Constitution were subject to review by the Sejm, which could overrule
the Tribunal’s decisions with resolutions adopted with a two-thirds majority vote.
Such an arrangement was an attempt at a compromise between establishing a con-
stitutional judiciary and maintaining the principle of the unity of state authority.
Nevertheless, since the pronouncement of its first decision on 28 May 1986, the
Polish Constitutional Court was successful in securing a relatively independent
position within the framework of the state.
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4, Successful Amendments
of the 1997 Polish Constitution

'The current Constitution of the Republic of Poland was passed in 1997. Soon
after it entered into force, proposals were put forward to amend it. Some of them
were formalized and took the form of Bills amending the Constitution, but the
majority of them were projects announced publicly in the form of new texts of the
basic law, although they have never been finalized®.

'The first amendment to the 1997 Constitution provided insights on the dif-
ferent attitudes towards national sovereignty and European integration in Poland.
Article 55 had to be amended in order to bring the constitution in line with the
conditions of the European Arrest Warrant (EAW).

'The amendment allowed other EU member states or courts to ask for Polish
citizens suspected of having committed a crime in their country to be transferred
back to their territory, under the condition that this is also a crime according to
Polish penal law.

'This amendment became necessary after the Polish Constitutional Tribunal had
ruled in April 2005 that the introduction of such a clause into the Penal Code,
as made in March 2004, was against Art. 55, Sec. 1 of the Constitution which
explicitly preempted any extradition of a Polish citizen. Therefore, the Parliament
was asked to pass an amendment on that issue in order to comply with EU law®.

Another constitutional amendment was adopted three years later, when to
Art. 99, a new Sec. 3 was added, according to which a person loses his or her
passive electoral right to the Sejm and the Senate in case of a conviction for an
‘intentional indictable offense’, i.e. a criminal offense liable to public prosecution.

5 https://www.lazarski.pl/fileadmin/user_upload/dokumenty/czasopisma/iusnovum/2015/Tus_
Novum_2_15_kruk.pdf [access: 12.08.2021].

¢ Two proposals were introduced-one by President Lech Kaczyriski, and one by the oppositional
PO.The latter’s draft was rejected by the Sejm’s majority, although legal experts considered it as being
more in line with the ruling of the court than the president’s bill. Accordingly, the debate in the
Sejm repeated the Constitutional Tribunal’s considerations regarding the definitions of “extradition”
versus “surrender”. Finally, the Sejm accepted the president’s draft by a 344-to-48 majority with
29 abstentions on May 15, 2006; the Senate had no objections.

By introducing two new paragraphs to Art. 55, the EAW declared a particular form of extradition
acceptable within the EU. However, several government deputies and senators feared a loss of national
sovereignty. The concerns they brought forward show that they rather felt the need to protect Polish
citizens against EU law or the law of other member states than to protect citizens of other member
states from criminal Poles. This discussion is also an example of the claim that the idea of national
sovereignty is still an issue for many Polish politicians-not only from the political right wing-resulting
from the historical experience of frequent losses of statehood. See more details in M. Bainczyk, Die
Ofnung der Verfassung der Republik Polen fiir den Europdischen Haftbefehl, Europarecht 2008, 43(2),
p. 257-270.
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'This proposal was closely related to the attempts to modify the parliamentary
immunity provisions, which had already been discussed several times.

On November 12, 2010, the newly elected President Bronistaw Komorowski
(PO) submitted a draft for amending the constitution regarding EU matters
(Art. 27), which he had already prepared during his time as Sejm Marshall. The bill
addressed in particular the institutional preparation of Poland for the introduction
of the Euro. This step resulted in the abolishment of the National Council for
Monetary Policy and a transfer of responsibilities from the Polish National Bank
to the European Central Bank. The bill also included provisions to harmonize
the constitution with the Lisbon Treaty facilitating the Sejm’s involvement in
the process of European law-making and to allow Polish citizens to vote for the
European Parliament from abroad’.

5. Brief overview of the constitutional development
in the Republic of Macedonia

'The contemporary constitutional development in the Republic of Macedonia is
viewed from two aspects; the first, which follows the constitutional development
of the country as part of the former SFR Yugoslavia, and the second, which puts
the emphasis on the period after the country gained independence from the Yu-
goslav federation, i.e. when the Republic of Macedonia became an independent
and sovereign country.

Undoubtedly, the events related with the creation of the first republic in the
Balkans, the Krusevo Republic of 274 of August 19038, had serious impact on the
overall constitutional development within the Republic of Macedonia, as did the
period after the WW2, when the Macedonian state reaffirmed its existence in the
documents adopted at the ASNOM (the Anti-Fascist Assembly of the People’s
Liberation of Macedonia)®.

7 More details in: K. Ziemer, Das politische System Polens, Springer VS, Eine Einfihrung,
Wiesbaden 2013.

Many constitutionalists and politicians received this amendment with scepticism as useless or
even in conflict with the principle of free elections as banning persons convicted of a crime pursued
by a public prosecutor from standing for election (Article 99, izem 3).

8 The Krusevo Republic lasted for only 10 days. It was a product of the Ilinden Uprising in which
the Macedonian people rose their voice against the Ottoman Empire. Although it was ruthlessly
devastated on its 10 day, the Krusevo Republic remained a key event in the Macedonian struggle
for its own independent state.

9 The first session of ASNOM took place at the St. Prohor Pcinski monastery on 2 August 1944,
which saw the adoption of four key acts with constitutional and legal reference to the constitutional
development and moreover the development of the Macedonian state within the Yugoslav federation:
1. the decision for ASNOM to be declared supreme legislative and executive people’s representation
body and highest body of authority within democratic Macedonia; 2. The ASNOM declaration
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As part of the former SFR Yugoslavia, the constitutional development of Mac-
edonia is viewed in close correlation with the constitutional development of the
Yugoslav Federation, i.e. the federal and republican constitutions of the Federation:
the Constitution of the FNRY (Federative People’s Republic of Yugoslavia) of
194610, the 195311 Constitutional Law, the 196312 Constitution of the SFR Yugo-
slavia, i.e. of SR Macedonia, and the 197413 Constitution of SFR Yugoslavia. The
independence of Macedonia, slowly but surely, was emerging to surface with the
major changes in the social, economic and political system that took place with the
constitutional changes in September of 1990. These constitutional amendments
explicitly proclaimed the right of the Macedonian people for self-determination,
including the right to secession from the former Yugoslavia, based on the decision
adopted by the Assembly with 2/3 majority of votes from the total number of MPs.
This decision became valid after it was adopted at a referendum with majority of
votes from the citizens with the right to vote.

for the fundamental rights of the citizens of Macedonia; 3. The ASNOM decision to introduce
the Macedonian language as an official language in the Macedonian state, and 4. The ASNOM
decision to declare Ilinden, 2" of August, a national and state holiday of the Macedonian state
that serves as an expression for the continuity of the struggle of the Macedonian people for their
national liberation and creation of their own state. Besides these four acts, the first session of
ASNOM also adopted decisions to create two commissions: Commission to examine the war
crimes committed by the occupiers and their collaborators, and Commission to process the legal
regulations of the Maceodnian federative state. ASNOM delegates also elected 40 Macedonian
representatives to represent Macdonia at AVNO]J (Anti-Fascist Assembly of the People’s Liberation
of Yugoslavia) and at its presidium. See: Republic of Macedonia — From a Member State of the Yugoslav
Federation fo a Sovereign and Independent State, Council for Research into South-Eastern Europe of the
Macedonian Academy of Sciences and Arts Skopje, Macedonia 1993, http://www.historyofmacedonia.
org/IndependentMacedonia/RepublicofMacedonia.html [access: 13.08.2021].

10 The first constitution of the People’s Republic of Macedonia of 1946 is particularly important
for the Macedonian people having in mind the country’s statchoodness and its unification with the
other people of Yugoslavia as part of the new federal union, the FNRY.

1 Constitutional law for the social and political establishment and for the governing bodies of
the People’s Republic of Macedonia, predicated by the adoption of the Fundamental Law for Man-
agement with the State Companies and the higher commercial associations by the work collectives,
also known as the Law on Workers’ Self-Management of 1950.

12 Most important aspect of this Constitution is that it introduces the principle of assembly
system, whereas the Assembly of the SR Macedonia was composed of five boards. For the first time,
the Constitutional Court of Macedonia is introduced as an institution to protect the constitutionality
and the legality. At this period, SR Macedonia saw several amendments: the 1965 amendment cancelled
the counties in Macedonia, the 1967 amendments introduced changes in several functional relations
that also reflected on the work of the Assembly, the 1969 amendments changed the structure of the
Assembly and the scope of its boards and the 1972 amendments changed the position of the Republic
as a result of the altered relations within the Federation and the organization of common labor.

13 This constitution falls in the group of real-programme constitutions. The next period brings
some new amendments to the constitution, the first amendments fall in 1981 and the remaining
changes come in 1989-1990 aimed to create constitutional basis for the deep reforms that followed
two years later.



Contemporary Macedonian and Polish Constitutional Experiences and Challenges... 39

According to the new election law, as well as the new law for political organ-
ization of the citizens, the first democratic parliamentary elections took place on
11 November 1990, parallel with the first elections for the municipal councils, with
participation of numerous political parties. The new parliamentary composition is
the one who, in fact, started the contemporary constitutional development of the
independent and sovereign Republic of Macedonia.

It initiated the adoption of the Declaration for independent and sovereign state
of Macedonia!* by the Assembly of the Republic of Macedonia on 25 January 191.
'The Macedonian people directly expressed their will for independent state at the
referendum for independence held on 8 September 1991. On this day, over 95.5%
of the citizens voted for independence of the Republic Macedonia. The people’s will
for an independent state was confirmed with the Declaration of the referendum
on September 18,1991 at the Macedonian Parliament. Finally on 25% September,
1991 the Declaration was adopted at the first multi-party Macedonian Parliament’®.

4 The Declaration states that: “the citizens of the Republic of Macedonia wrote, in a demo-
cratic fashion, a new page in the Macedonian century-long history to reach independence and sov-
ereignty of Macedonia as a state. In the Declaration on the Sovereignty of the Republic, by which,
among other things, the Republic of Macedonia was defined as a sovereign state, which, in confor-
mity with its own interests, would decide independently about its future relations with the states of
the other peoples of Yugoslavia. In the referendum held on September 8, 1991, the vast majority of
the citizens voted in favor of a sovereign and independent state of Macedonia. On the basis of the
results of the referendum, the Assembly of the Republic of Macedonia, at its session of September
17,1991, adopted a Declaration, confirming the will of the citizens expressed in the referendum. The
Declaration states that the Republic of Macedonia as a sovereign and independent state will strive
for consistent observance of the generally accepted principles of international relations contained in
the Charter and other documents of the United Nations Organization, the CSCE Final Act from
Helsinki and the CSCE Paris Charter, and that it will base its activity in international relations
on the observance of international standards and, in particular, on the principles of respect for ter-
ritorial integrity and sovereignty, non-interference in internal affairs, strengthening of mutual re-
spect and confidence and comprehensive cooperation with all countries and peoples (Article 2). The
Declaration states that the Republic of Macedonia has opted for a comprehensive development of
good-neighborly relations and cooperation with all its neighbors, and also for development and co-
operation with all European and other countries, international organizations and groups (Article 3).
'The Declaration particularly emphasizes the determination of the Republic of Macedonia to strict-
ly observe the principle of non-violability of borders and confirms that it has no territorial claims
against any neighboring country. Expressing the determination of the Republic of Macedonia to
oppose any kind of disrespect for its territorial integrity and sovereignty, the Declaration confirms
the Republic’s determination to adhere strictly to the principle that all problems in mutual relations
should be solved in a peaceful manner by way of negotiations and mutual respect (Article 4). Finally,
the Declaration states that the Republic of Macedonia will continue to conduct a policy based on
international standards and whose main objective and essential characteristics are the recognition of
and respect for basic human rights and freedoms, and, within this framework, the rights and free-
doms of Macedonians who live as national minorities in neighboring countries, adding that these
questions could be resolved solely by peaceful and democratic means and in the spirit of European
and civilized standards (Article 5). See http://www.historyofmacedonia.org/IndependentMacedo-
nia/RepublicofMacedonia.html [access: 13.08.2021].

5 See http://www.123independenceday.com/macedonian [access: 13.08.2021].
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On 17 November 1991, the Assembly of the Republic of Macedonia adopted
the first Constitution of the independent and sovereign Republic of Macedonia.
Although the 1991 Constitution falls in the group of rigid constitutions, bearing
in mind the complexity for its amending, the 32 adopted amendments in the past
23 years of independence point to different conclusion. The reasons for the frequent
changes in the 1991 constitution can be divided on external and internal. The
following analysis explains in more details all the specific circumstances and facts
related with the constitutional and legal development of the independent Republic
of Macedonia, as well as the need of “Europeisation” of the Macedonian constitution
so that the country can reach its main goal — integration in the European Union.
'The analysis ends with final observations and objective forecasts by the authors of
the constitutional and legal development of the country in the future.

6. The constitutional development of the independent
and sovereign Republic of Macedonia

6.1. Structure and contents of the 1991 Constitution
of the Republic of Macedonia

The 1991 Constitution of the Republic of Macedonia falls in the group of liber-
al-democratic constitutions. The main goal of the 1991 Constitution was to mark
the beginning of the contemporary development of the Macedonian state as an
independent and sovereign state which completely broke from the ties with the
previous socialist constitutionality and went through complete democratic reor-
ganization and transfer of the society and the country from a system with deeply
enrooted socialist character to a new, democratic system.

The 1991 Constitution abandons the numerous ideological determinations
and values that the then current ruling ideology had as basis, such as, socialist
self-governing democracy, rule of the working class, undisputed rule of one party,
the concept of socio-political communities, the delegate and assembly systems, etc.
'The Constitution affirms in their place the commitment to ownership, political
pluralism, and a market economy. It proclaims the principle of division of power,
Macedonia as a state with a republican form of rule based on the sovereignty that
“derives from the citizens and belongs to the citizens”. The Republic of Macedonia
is a democratic state based on the sovereignty that belongs to all citizens of the
Republic regardless of their national, religious, or other afhiliations, who are equal
and have the same rights and freedoms.

The 1991 Constitution introduced the principle of division of power as well.
According to this principle, the Assembly of the Republic of Macedonia, as a con-

stitutional and legislative institution, should affirm and develop in its work all
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positive aspects of the parliamentary tradition with an independent and responsible
Government and with a President of the Republic that expresses state unity in the
Republic and the competence determined by the Constitution. The Constitution
also establishes an independent judiciary with a Supreme Court of the Republic
of Macedonia as the highest court. The Constitution foresees also a Constitutional
Court as responsible for the protection of the constitutionality, but also of the
legality in accordance with the Constitution?®.

The structure of the 1991 Constitution is consisted of preamble, normative
text, and 32 amendments!’.

The Preamble, according to its content, has a declarative, as well as elements of
a manifest character. It calls to mind the most important moments of the Mace-
donian historical, cultural, spiritual, and state heritage.

The normative text of the Constitution consists of nine sections marked with
Roman numerals. Most of them are one unit, and only two have been separated
into independent separate units marked with Arabic numerals. The first section of
the Constitution contains basic provisions explained in eight articles that determine
the character of the state, the barrier of sovereignty, the indivisibility and non-inal-
ienability of the territory, and inviolability and change of the current borders of the
Republic of Macedonia. This section regulates other issues of statehood character
like: citizenship, state symbols (coat of arms, flag, anthem), the capital, and the
official language of the Republic. The first section ends with the enumeration of

16 See more details: S. Klimovski, Politics and Institutions, Linking Publishing Company Co.,
Ltd, Taiwan 2000, p.105-109.

17 So far, the Constitution underwent seven changes which resulted in 32 constitutional amend-
ments. Also, in 2014 the Assembly has opened another procedure for additional eight draft-consti-
tutional amendments which were unsuccessful due to the opposition boycott of the work of Assem-
bly. Amendment 33 defines the marriage as a life-long union between only one man and only one
woman. The legal relations in the marriage, the family and the out-of-marriage unity are regulated
with a law that will be adopted with two-third majority of votes from the total number of MPs.

Amendment 34 reads that: 1. In the Republic of Macedonia, international financial zones can
be established in accordance with the law. 2. The organization and work of these zones is regulated
with a law. Amendment 35 reads that: 1. The Bank of the republic of Macedonia is Central Bank of
the Republic of Macedonia. 2. Main goal of the Bank of the Republic of Macedonia is to achieve
and maintain stability of the prices. 3. The Bank of the Republic of Macedonia is independent in the
achieving of its set goals. 4. The Bank of the Republic of Macedonia is a legal entity with functional,
institutional, personal and financial independence whose organization and work is regulated with
a separate law. Amendment 35 defines the status and the position of the Bank of the Republic of
Macedonia as a Central Bank of the Republic of Macedonia. Amendment 37 defines the deficit of
the Budget of the Republic of Macedonia which cannot surpass the level of 3% of the GDP, as well
as the height of the public debt of the country which cannot surpass the level of 60% of the GDP.
Amendment 38 defines the changes in the Judicial Council of the Republic of Macedonia, while
amendment 39 regulates the constitutional complaint as a separate legal mechanism for protection
of the rights and freedoms of the citizens of the Republic of Macedonia. Amendment 40 specifies
that the work and procedure before the Constitutional Court is regulated with a law that is adopted
with two-third majority of votes form the total number of MPs.
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the fundamental values of the Macedonian constitutional order. These principles,
noted in Article 8 of the Constitution are fundamental constitutional norms and
are an expression of the political philosophy of the state. These fundamental values
change the character of the Constitution and make it a political act.

The second section of the Constitution is the most extensive one, dedicated to
basic human and citizens rights and freedoms. It has been divided into four units:
1. Civil and political rights and freedoms; 2. Economic, social, and cultural rights;
3. Guarantees of the basic freedoms and rights; and 4. Bases of the economic
relations.

'The third Constitutional section covers the provisions related to the organiza-
tion of the state power. The institutions of the Republic and their competences are
determined in this section: 1. Assembly of the Republic of Macedonia; 2. President
of the Republic of Macedonia; 3. Government of the Republic of Macedonia;
4. Judiciary; and 5. Public prosecution.

'The fourth section regulates matters dedicated to the Constitutional Court
of the Republic of Macedonia, the fifth section contains the basic principles for
local self-government, the sixth section relates to matters regulating relations in
the domain of international relations, the seventh section refers to defense of the
Republic and military and emergency situations, the eighth section is dedicated
to the procedure for changes to the Constitution, and the ninth section contains
provisions of a transitory and final character. This part determines also the manner
in which any transition will be made from the former to the new constitutional
system.

6.2. Constitutional amendments (1991-2011)

'The amendments to the Constitution of the Republic of Macedonia were adopted
through seven procedures for constitutional amendments, as follows:

- 1992 (Amendments 1 and 2 from 10 January 192).

- 1998 (Amendment 3 from 2 July 1998);

- 2001 (Amendments 4,5, 6,7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18 from

20 November 2001);

- 2003 (Amendment 19 from 30 December 2003);

- 2005 (Amendments 20 to 30 from 9 December 2005), and
- 2009 (Amendment 31 from 9 January 2009), and

- 2001 (Amendment 32 from 12 April 2011).

The first two amendments in 1992 were passed under direct pressure from
Greece, which tried to influence on the highest legal act of the country with an
extremely contradictory demand for the Republic of Macedonia to guarantee it
does not have territorial pretensions toward the neighboring countries and that
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the border of the Republic of Macedonia can be changed only with the constitu-
tion and based on the principle of free will and in accordance with the commonly
accepted international norms?®.

Here we are talking about a unique exception both in the international law and
in the international politics where one country was directly blackmailed by another
country to change its highest legal act without any direct cause or a direct act. The
Republic of Macedonia as an independent and democratic country, by adopting the
1991 constitution, obliged itself, with the 11t fundamental value of the constitu-
tion, that it will “respect the commonly accepted norms of the international law”.

'The 1998 constitutional amendment regulated the duration of the detention, i.e.
detention period prior to the conviction based on a court decision, which can last
maximum up to 180 days. After the launching of a conviction act, the relevant court
decides or extends the detention based on a procedure determined with the law.

'The next, quite controversial change to the 1991 constitution took place in 2001
as a result of the signed Ohrid Framework Agreement which put an end to the
“ethnic conflict” in the country. These 15 amendments are even today subject of
numerous disputes within the Macedonian public, as well as among the wider public.

A solution to the 2001 conflict arrived in the form of the joint EU-US sponsored
Ohrid Framework Agreement (OFA). What is clear is that within the background
of the EU-US negotiations for finding peace the OFA was evidently established as
an unavoidable resolution to the conflict, with chief US negotiator James Pardew
later arguing that the OFA “gave Macedonia a chance in 2001 to avoid destructive
divisions and to develop as a democracy”’.

18 Under direct pressure from the Republic of Greece, the Republic of Macedonia obliged itself
that it will only be able to change its border in accordance with the commonly accepted internation-
al norms, which is actually a humiliation from the democratic character of the Constitution of the
Republic of Macedonia, as well as of the Assembly which passed it. The same applies to the second
amendment adopted in 1992 which reads that “The Republic cares for the rights and the position of
the Macedonian people living in the neighbouring countries and in the Diaspora, helps their cultur-
al development and advances the ties with them. By doing this, the Republic shall not interfere in
the sovereign rights of other countries when it comes to their internal matters”. This constitutional
amendment, adopted under direct pressure from Greece, devaluates the democratic capacity of the
Constitution, as well as of the institutions of the system.

Y9 See WJ. Pardew, (2011), “The Diplomatic History of the Ohrid Framework Agreement”, in
“The Ohrid Framework Agreement: Ten Years Later”. Ten years from the Obrid Framework Agreement:
Is Macedonia Functioning as a multi-ethnic state?”, South Eastern European University. Tetovo, Republic
of Macedonia, p.21-23, http://www.seeu.edu.mk/files/research/projects/ OFA_EN_Final.pdf [access:
13.08.2021]. Other authors have different views for the 2001 conflict in Macedonia. “The conflict in
Macedonia in 2001 could be seen as a further manifestation of the will to greater autonomy, self-rule
and even independence by the ethnic Albanian community. What was unique about that particular
moment in time was the confluence of forces that encouraged militant armed struggle. The conflict
0f 2001 can be seen as an extension of the process of violent break up of Yugoslavia that began with
the brief conflict between the Slovenian National Guard and the Yugoslav Army in 1990.The fighting
that eventually broke out in Croatia, Bosnia and Kosovo in the ten years that followed finally spilled
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Essentially, the OFA changed Macedonia’s political, legislative, institutional and
social landscape, bringing forward tectonic changes to the constitutional system. Its
establishment, and further glorification by domestic and international actors, made
Republic of Macedonia a testing ground, where members of ethnic communities
began to realize a great portion of their rights on the basis of statistical variables,
thus making Macedonia a rare example in constitutional theory where collective
rights began to be realized on the grounds of a statistical rather than civil basis.

'The process of the creation of “Framework” Macedonia and the elevation of the
status of the OFA, interestingly, goes hand in hand with Macedonia’s European in-
tegration. During the 2001 crisis Macedonia suddenly received very serious attention
within the context of the EU Foreign Policy Agenda. The end to the conflict came
hand in hand with Macedonia officially beginning its European agenda through
the further implementation of the Stabilization and Association Agreement with
the EU?. The EU viewed Macedonia as a multicultural and multi-ethnic society
whose members had overcome their prior religious and ethnic divisions, so that
they could cooperate and work together for a common good.

It is very likely that the EU used the US experience with the Dayton Peace
Agreement signed in 1995 to end the war in Bosnia, and learning from their mis-
takes decided to take another approach with the Ohrid Framework Agreement?.
Today, the OFA Agreement is fully implemented in the articles of the Constitution
of the Republic of Macedonia. It is composed of a basic part that identifies the
main problems, and changes, for the Republic of Macedonia, and three Annexes:
Constitutional Amendments, Legislative Modifications and Implementation
and Confidence-Building Measures. The contents of the OFA are based on five
principles?2:

1. The use of violence in pursuit of political aims is rejected completely and un-
conditionally. It is established that only peaceful political solutions can assure

a stable and democratic future for Macedonia.

over in to Macedonia in 2001. The exact moment of the outbreak of violent armed conflict depended
upon a number of factors.\”. See more details: http://jsis.washington.edu/ellison//file/REECAS%20
NW?%202012/Seraphinoff REECASNW.pdf.

20 See: EU Enlargement: The Former Yugoslav Republic of Macedonia, http://ec.europa.eu/
enlargement/candidatecountries/the_former_yugoslav_republic_of_macedonia/relation/index_en.htm
[Accessed July 12,2012].

2 See T. Karakamisheva-Jovanovska and Z. Mucinski, “Framework” Macedonia Within Rule of
Law Europe: An Ongoing Transition or a Unique “Founding” Model of Democracy, Paper presented at
the ASN World Convention Columbia University 2014, 24-26 April 2014, https://www.academia.
edu/8372852/_Framework_Macedonia_Within_Rule_of_Law_Europe_An_Ongoing Transition_
or_a_Unique_Founding_Model_of_Democracy [access: 13.08.2021].

22 See http://www.ucdp.uu.se/gpdatabase/peace/Mac%2020010813.pdf.
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2. Macedonia’s sovereignty and territorial integrity, and the unitary character of
the State are inviolable and must be preserved. There are no territorial solu-
tions to ethnic issues.

3. 'The multi-ethnic character of Macedonia’s society must be preserved and re-
flected in public life.

4. A modern democratic state in its natural course of development and matu-
ration must continually ensure that its Constitution fully meets the needs of
all its citizens and comports with the highest international standards, which
themselves continue to evolve.

5. The development of local self-government is essential for encouraging the
participation of citizens in democratic life, and for promoting respect for the
identity of communities.

'The OFA also prescribes the need for development of decentralized government
as well as the principle of non-discrimination and equitable representation of all
citizens under the law. This principle is applied with respect to employment in public
administration and public enterprises, and access to public financing for business
development. Laws regulating employment in public administration included
measures to assure equitable representation of communities in all central and local
public bodies and at all levels of employment within such bodies, while respecting
the rules concerning competence and integrity that govern public administration.
Parallel to this process the OFA also establishes special Parliamentary procedures
and Constitutional amendments. Examples of this are as follows:?

The Constitutional Preamble was amended as such:

“The citizens of the Republic of Macedonia, the Macedonian people, as well
as the citizens, leaving within its borders who are part at the, Albanian people, the
Turk people, the Vlach people, the Serb people, the Roma people, the Bosnians
people and others...”

Article 8 of the Constitution stipulated that “equal representation of persons
belonging to all communities in public bodies at all levels and in other areas of
public life”.

Article 19 of the Constitution stipulated that “the freedom of religious confes-
sion is guaranteed and that the Macedonian Orthodox Church, as well as the Islamic
Religious Community in Macedonia, the Catholic Church, Evangelic-Methodist
Church, Jewish Community and other Religious communities and groups are sep-
arate from the state and equal before the law. Religious communities and groups
are free to establish schools and other social and charitable institutions, by ways
of a procedure regulated by law”.

2 See http://eudo-citizenship.eu/National DB/docs/MACConstAmendmentsIV-XVIII28En-
glish.pdf [access: 13.08.2021].
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Article 48 of the Constitution was changed as follows: “Members of communi-
ties have a right freely to express, foster and develop their identity and community
attributes, and to use their community symbols. Members of communities have
the right to establish institutions for culture, art, science and education, as well
as scholarly and other associations for the expression, fostering and development
of their identity. Members of communities have the right to instruction in their
language in primary and secondary education, as determined by law. In schools
where education is carried out in another language, the Macedonian language is
also studied”.

Article 78 of the Constitution was changed as follows: “The Assembly shall
establish a Committee for Inter-Community Relations. The Committee consists
of seven members each from the Macedonians and Albanians parliamentarians
within the Assembly, and five members from among the Turks, Vlach, Roma and
two other communities. The five members each shall be from a different community;
if fewer than five other communities are represented in the Assembly, the Public
Attorney, after consultation with relevant community leaders, shall propose the
remaining members from outside the Assembly. The Committee considers issues
of inter-community relations in the Republic and makes appraisals and proposals
for their solution”.

Article 86 stipulates that the President of the Republic is President of the Secu-
rity Council of the Republic of Macedonia. “In appointing the three members, the
President shall ensure that the Security Council equitably reflects the composition
of the population of Macedonia”.

Article 104 stipulated that the Judicial Council is composed of seven members.
“Three of the members shall be elected by a majority vote of the total number of
Representatives, within which there must be a majority of the votes of the total
number of Representatives claiming to belong to the communities not in the
majority in the population of Macedonia”.

Article 109 stipulates that the Constitutional Court of Macedonia is composed
of nine judges. “The Assembly elects six of the judges to the Constitutional Court
by a majority vote of the total number of Representatives. The Assembly elects
three of the judges by a majority vote of the total number of Representatives, within
which there must be a majority of the votes of the total number of Representatives
claiming to belong to the communities not in the majority in the population of
Macedonia”.

'The official language throughout Macedonia and in the international relations
of Macedonia is the Macedonian language. “Any other language spoken by at least
20 percent of the population is also an official language, as set forth herein. In the

organs of the Republic of Macedonia, any official language other than Macedo-
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nian may be used in accordance with the law. Any person living in a unit of local
self-government in which at least 20 percent of the population speaks an official
language other than Macedonian may use any official language to communicate
with the regional office of the central government with responsibility for that
municipality; such an office will reply in that language in addition to Macedonian.
Any person may use any official language to communicate with a main office of the
central government, which will reply in that language in addition to Macedonian”.

To this point the Assembly of the Republic of Macedonia has enacted all the
necessary legislative provisions that were necessary to bring the OFA into full effect
and amended or abrogated all provisions incompatible with the Agreement. Also,
the international community has been invited to facilitate, monitor and assist in
the implementation of the provisions of the Framework Agreement and its An-
nexes. The realization of the OFA is monitored within the context of Macedonia’s
EU Accession process (as noted yearly within the Progress Report issued by the
Commission), as well as by NATO within the context of each Membership Action
Plan (MAP) cycle.

'The main controversy of the OFA is the model of power-sharing it brought along.
There is no similar model in any other institutional designs for multi-ethnic states,
allowing for different and contradictory interpretations of its provisions. The current
Macedonian system is a form of a consociational power-sharing although it does
not fit all the elements of Lijphart’s famous model for consociational democracy.

In order for this model to be successful it must meet four criteria?*.

24 Four criteria are: Small territory, a multi-party system, cross cutting cleavages and more than
three segments. http://wikisum.com/w/Lijphart:_Democracy_in_plural_societies#Chapter_2:_
Four_Main_Characteristics_of_Consociational_Democracy. Critics have noted several possible dis-
advantages to Lijphart’s ideas, most of which complain that consociationalismis not fully democratic.
For example, there is a small, weak opposition, so it is hard to vote against the government without
voting against the system. Lijphart counters by pointing out that (in Horowitz’s later terms) winning
the election in a deeply divided society is more like just winning a census. So if there were a strong
opposition, it would have no real chance of alternating in power, because its size would be limited by
the size of its ethnic group. So it is better to include the opposition in a Grand Coalition since, oth-
erwise, power would not alternate and the strong opposition would simply be alienated. Also, critics
complain that Lijphart’s solution can’t bring stability, only deadlock and immobilism. He concedes
that policies may take longer to pass, but that policies are also less likely to be repealed in four years.
Modern liberal democracies are based on two competing visions of the democratic ideal. The major-
itarian principle emphasizes that democracy is majority rule and is based on a concentration of pow-
er. Majoritarian democracy can create sharp divisions between those who hold power and those who
do not, and it does not allow the opposition much influence over government policy. The consensus
principle, on the other hand, promotes the idea that democracy should represent as many citizens as
possible and that a simple majority should not govern in an unfettered fashion. Consensus democ-
racy disperses power so that there are multiple poles of decision making and multiple checks and
balances, thus limiting the power of the central government while providing for the representation
of a broader array of interests. Lijphart’s distinction between consensus and majoritarian democracy
is the single most influential typology of modern democracies. Until his path-breaking work on the
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'The Macedonian model does not meet at least two of those criteria. Further-
more, the multiparty system is highly fragmented and ideologically amorphous,
while the ratio between the two main segments (ethnic Macedonian and ethnic
Albanian) is extremely divergent with 65 percent of the population identifying itself
as Macedonian versus ethnic Albanians with only 25 percent). There is a growing
criticism that the OFA did not provide an adequate response to the 2001 conflict
and that it only increased the tensions. The OFA, some believe, have even worsened
the inter-ethnic relations. This criticism mainly comes from the majority, as the
perception of ethnification, thanks to the new aspects of power-sharing and quota
distribution system.?

related theme of consociational democracy appeared in the 1960s and 1970s, political science was
dominated by a majoritarian bias. For over three decades, Lijphart has persuasively argued that de-
mocracy need not follow the majoritarian model. In Patterns of Democracy he repeats this familiar yet
important theme: “In the most deeply divided societies... majority rule spells majority dictatorship
and civil strife rather than democracy. What such societies need is a democratic regime that empha-
sizes consensus instead of opposition, that includes rather than excludes”. During his distinguished
career, Lijphart has consistently underscored the virtues of consensus (or consociational) democra-
cy. Lijphart very often analyzes the consequences of the differences between majoritarian and con-
sensus democracy. He concludes that consensus democracies have an equal or slightly better record
than majoritarian democracies in economic management and in the control of violence. Moreover,
they perform better at promoting women’s representation, reducing inequalities, encouraging elec-
toral participation, promoting citizen satisfaction with democracy, protecting the environment, pro-
viding social welfare, avoiding high crime rates, and encouraging generosity in foreign aid.Although
Lijphart makes a persuasive case for the virtues of consensus democracy, his ex-ante prediction for
it skews parts of the analysis. For example, when he measures the quality of democracy, he selects
some issues on which consensus democracy has a clear advantage but not one that favors majoritar-
ian democracy. Lijphart’s bivariate comparisons show that consensus democracy is correlated with
better governmental performance, but these correlations do not show that consensus democracy was
responsible for the enhanced performance. Often it is not clear why consensus democracy would be
better at attaining some results. Quantitative social scientists will yearn for more statistical details
that control for other possible sources of causation. See more details on http://muse.jhu.edu/jour-
nals/journal_of_democracy/summary/v012/12.3mainwaring.html [access: 13.08.2021].

% Today there is almost nothing left of the idea of the “civic approach” articulated in the doc-
ument. Multi-ethnicity has been sacrificed and replaced by bi-nationality, while the power sharing
arrangement makes democracy look like a pipedream (Vankovska 2006:2). Up to now all polls show
that the Albanian community is much more in favor of OFA than any other community in Mace-
donia. This is partly a result of an “albanianised” process that initially was meant to be in favor of
all citizens of Macedonia. Here below, are some main critics that one could find in research papers,
articles in media and blogs, and are related to the implementation of Ohrid framework agreement:

—The implementation of OFA has damaged the other ethnic minorities, meaning the minorities
that are below the “magic number” of 20 % (Principle of double majority voting suggested and
accepted at the Ohrid Framework Agreement OFA. It is in fact a right to veto, or else known as the
Badinter principle, basically meaning: Laws with a significant impact on ethnic minority communities
may not be adopted by a simple majority but require a ‘double’ majority, including a majority among
political representatives of the minority)

—The implementation of OFA has is exclusively an Albanian oriented process;

—The implementation of OFA is quantity and not quality oriented process;
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It is still unclear whether the OFA transformed the country into a bi-national
state, and not into a multi-ethnical society. In conclusion, the OFA has been
a success story in ending an escalating conflict and banning the fear of a renewed
conflict. And, it did resolve some old issues, like, for example, the higher education
in Albanian language. Still, the OFA failed in some other aspects, i.e. it was unable
to fundamentally transform the interethnic relations in Macedonia. The changes the
OFA made in the country are quite asymmetric and many Macedonians consider
the agreement as a “loss” for the Macedonian side. Nevertheless, the Agreement is
widely perceived as a zero-sum game, where the gain for one community inevitably
must signify the loss for another. In essence, the Ohrid Framework Agreement
is widely perceived by many Macedonians as a ceiling for the accommodation of
Albanians in the state (often times referring to an unseen level of “positive dis-
crimination)”, whereas many Albanians consider the agreement as the foundation
for building future relations.

The 2005 constitutional amendments were focused on the reforms in the
judicial and in the prosecution system of the Republic of Macedonia. They intro-
duced two new key bodies in the system — the Judicial Council of the Republic of
Macedonia and the Council of Prosecutors of the Republic of Macedonia, with
specific authorities whose goal was to elevate the independence of the judicial and
prosecutor’s function.

The constitutional amendments of 2009 reduced the census for election of
the President of the Republic in the second round from the previous 50% to 40%
of the voters, so now the constitutional formulation reads: “president-elect is the
candidate who won majority of votes from the voters who voted, if more than 40%
of the voters “have voted’.

In 2011, the Constitution suffered another amendment which influenced the
Paragraph 2 of the Article 4, according to which “the citizenship of a citizen of
the Republic of Macedonia cannot be revoked, nor can he be extradited to another

—The implementation of OFA is mostly focused on ensuring equitable representation of Albanians,
by that the Secretariat for Implementation of the Framework Agreement (SIOFA) has turned in to
Agency for Employment of Albanians,

—'The implementation of OFA has forgotten its main concept of civic approach and multiculturalism,
and they are replaced by the concept of bi-nationality;

—The OFA turned out to be all about numbers and percentages.

See more details on N. Maliqi MA, A. Hani MA candidate, NGO Training Centre for
Management of Conflicts, “Ohrid framework agreement, challenge or opportunity”, Presented at the
Conference of Center for Research and Policy Making, titled “20 years Macedonian independence —
economic, political and policy developments”, 2011, http://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc
=s&source=web&cd=1&ved=0CCgQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.tcmc.org.mk%2
FResearch%2520paper%25200FA_challenge%25200r%25200pportunity.docx&ei=e VIGU9i_
LcXUtQbtrYCgAQ&usg=AFQjCNHVgPXbKYr0281xv_UaCYHhd7K7ug&sig2=
jqrmomrW]GutxZLZY]Jwe_Q&bvm=bv.64507335,d.Yms [access: 15.08.2021].
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country, except in cases based on a ratified international treaty and with a court
order”. This amendment largely eased up the process for adoption of the Framework
Decision of the European Council for EAW (Framework Decision 2002/584/JHA
of 13 June 2002 on the European Arrest Warrant and the surrender procedures
between Member States, OJ No. L, 190/1 of 18-07-2002).

'The importance of this framework decision was additionally enhanced with its
recent verification by the EU Court of Justice. It reads that “the member-countries
of the EU are obliged to extradite the citizens of another member-country of that
country has issued a European arrest warrant.”

6.3. Which body and in what kind of procedure adopts
and amends the Constitution of the Republic of Macedonia?

'The 1991 Constitution of the Republic of Macedonia falls in the group of rigid
constitutions which are adopted and amended through a complex procedure. The
Parliament of the Republic of Macedonia is the only institution authorized to adopt
a new Constitution, or to make changes to the Constitution through amendments.
In this context, section 8 of the Constitution of the Republic of Macedonia outlines
the process for amending and supplementing the Constitution of the Republic
of Macedonia through constitutional amendments and reads that proposal for
changes to the Constitution of the Republic of Macedonia can be launched by the
President of the Republic, the Government, at least 30 MPs or 150,000 citizens.

In accordance with the changes that took place after the OFA implementation,
the decision for changes in the preamble, the articles concerning the local self-gov-
ernment, the articles concerning the culture, the use of the language, education,
personal identity documents and the use of the symbols, besides the 2/3 majority
of the total number of MPs, the amendments require majority of the total number
of MPs who belong to the communities who are not majority in the Republic of
Macedonia.

This double majority in the Macedonian constitutional practice is also known as
a Badinter majority and is a necessary mechanism for these changes to take place.
'The procedure for a new constitution or changes to the constitution is elaborated
in details in the Rulebook of the Parliament of the Republic of Macedonia.

Namely, after the Commission for Constitutional Affairs decides positively on
the proposal for changes to the Constitution, the parliament adopts this decision
with two-third majority of votes form the total number of MPs. After the decision
for amending the constitution is passed, the Assembly passes a conclusion and de-
termines a deadline until which the submitter of the proposal prepares a draft-text
of the constitutional amendments. The submitter submits the draft-amendments to
the President of the Assembly, who then submits it to the MPs and to the Prime
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Minister, if they are not the actual submitters of the amendments, not later than
30 days before the Assembly session is scheduled.

'The debate in the Commission for Constitutional Affairs and in the Legis-
lative-Legal Commission can last maximum of three working days on the text
of each draft-amendment. Then, the Assembly puts the draft-amendments on
a public debate. The Assembly defines the timeframe in which the public debate
should take place, the manner of announcing the draft amendments and defines
a timeframe in which the submitter of the draft amendments as a head of the
public debate will present a report from this debate to the assembly and a text of
the draft constitutional amendments. The submitter submits the text of the draft
amendments and the results from the public debate to the President of the As-
sembly who, in a period of 30 days prior to the assembly session, submits it to the
MPs and to the Prime Minister.

Each MP, each working body and the government, in cases when they are
not submitters of the draft amendments, can submit amendments to the text of
the raft amendments within eight days before the assembly session at which the
constitutional amendments will be voted. There is a general debate on the text of
each amendment in duration of maximum of three working days. The Assembly
decides separately on the text of each amendment with majority of votes from the
total number of MPs. The assembly determines the proposal for each amendment
separately with majority of votes from the total number of MPs. The amendments
to the constitution are adopted with two-third majority of votes from the total
number of MPs, and with the same majority the Assembly passes a decision to
declare the amendments to the constitution.

'This, in brief; is the constitutional and legal procedure for voting on the con-
stitutional amendments. One can note that the procedure is quite complex and
demands a wide political consensus, i.e. support from at least 82 from the total
of 123 MPs, as well as Badinter majority for the constitutional amendments that
require double majority. It seems that the procedure for amending the constitution
leaves enough space for all concerned parties to speak their mind. The timeframe
of 30 days for a public debate leaves enough time for all relevant factors to speak
(university professors, Academy of Science and Arts, institutions, state bodies, etc.)
Unlike some constitutions in the world that require a referendum (compulsory?®

% Asin the case of Switzerland, Ireland, France, Spain, Japan, Russian Federation etc. we should
also mention that there are different forms of compulsory referendum: 1. Compulsory referendum
for passing a new constitution; this kind of referendum is foreseen in the constitutions of the US
states, the Swiss cantons, the 1947 constitution of Japan etc. 2. Compulsory referendum for amending
constitutional provisions. This type of referendum exists in Austria in its 1920 Constitution, the 1959
Cuban constitution etc. and 3. Compulsory constitutional referendum when the assembly cannot
adopt the proposed constitutional amendments, like in the case of Senegal in its 1959 Constitution.
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and optional?’) for passing a new constitution or for amending the existing one,
the Constitution of the Republic of Macedonia does not foresee obligatory ref-
erendum, although there is a possibility for organizing a compulsory referendum
if supported by 150,000 citizens. In this case, the decision passed by the citizens
at a referendum is compulsory.

Although the 1991 Constitution of the Republic of Macedonia does not use
the term “direct democracy”, it does stipulate the forms through which the citi-
zens exercise the authority in the country. Article 2 of the Constitution stipulates
that “in the Republic of Macedonia the sovereignty comes from the citizens and
belongs to the citizens. The citizens of the Republic of Macedonia exercise their
power through democratically elected representatives, by a referendum and by
other forms of direct expression”.

Further on, Article 68, paragraph 1, item 10 says that: “the Assembly of the
Republic of Macedonia schedules a referendum”, and Article 73 says: “the Assem-
bly decides on scheduling a referendum on certain issues of its competence with
majority of votes from the total number of MPs. The decision at the referendum
is adopted if it is supported by the majority of voters who voted, if more than
one-half of the total number of voters registered in the Single Voters’ List voted
at the referendum. The Assembly is obliged to schedule a referendum when the
proposal for referendum comes from at least 150,000 voters. The decision passed
at a referendum is obligatory”.

7. Conclusion

'The Republic of Poland and the Republic of Macedonia have many similarities, but
at the same time they have many difterences in the organization and functioning
of their constitutional and legal system.

'The differences are evident in the constitutional and legal history which in the
case of Poland contains many constitutional documents some dating back to the
18t™ century, which is not the case with the Republic of Macedonia.

From this paper, we can underline the following similarities in the constitutional
and legal systems of the two countries:

1. After the fall of the socialism, the legal, political, economic and social systems
in both countries underwent overall transformation and democratization in
accordance with the principles and values of the democracy, opposite to the
previous values of one-party system, monopolism of the state and the socialist
doctrine of unity of the government. And while Poland in the first three years
of the Transition saw extreme party pluralism (over 111 parties were registered

27 The case with the Constitutions of Austria, Italy, Slovenia, etc.
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in the period between 1988 and 1990), Macedonia experienced a similar plu-
ralistic wave with many political parties, which came as a result of the liberal-
ised possibility for civil associations and the possibility for new parties to start
operating within the multi-party systems (in Macedonia, between 1990 and
1993 over 40 parties were registered which is a huge number having in mind
the population of the country).

. In the existing constitutional documents of both countries, adopted after the
transformation of the systems (in Macedonia in 1991, in Poland in 1997), the
state is defined as a parliamentary democracy which fully observes the princi-
ple of division of power and balance in the government, as well as the principle
of sovereignty of the citizens (in Poland, in accordance with the 1997 Consti-
tution, the sovereignty originates from the nation, i.e. the citizens of Poland,
in Macedonia the sovereignty comes from and belongs to the citizens of the
Republic of Macedonia).

. With regard to the state power, similarities can be identified with regard to the
holders of the legislative power (in Macedonia that is the one-house assembly,
in Poland it is the two-house parliament.) The mandate of the MPs in both
Macedonia and in Poland is four years. With regard to the holders of the exec-
utive government, there are similarities when it comes to the dual character (in
both countries, the executive government is divided between the President of
the country and the prime minister. In Poland, the government is referred to as
Council of Ministers.) the independent and autonomous courts are considered
holders of the judicial power, organized in both countries according to a sim-
ilar hierarchy; both countries have constitutional courts, the Constitutional
Court in Macedonia and the Constitutional Tribunal in Poland, as authorized
bodies to assess the legality of the acts and the work of the government bodies,
as well as to protect the human rights and freedoms.

. 'The relations between the bodies of the legislative, executive and the judi-
cial power are also similar. We can identify the following similarities when it
comes to the relations among the holders of the legislative and the executive
power: the presidents of both republics are elected on general, direct and secret
elections with identical mandate of five years and with the right to re-election.
'The presidents of both countries represent the country in the international
and in the domestic affairs, they sign international agreements on behalf of
the state and have the right to appoint and to dismiss country’s diplomatic
representatives abroad. Both presidents are also supreme commanders of the
armed forces. Both presidents are held eligible in cases of violation of the
constitutions of the two countries. The responsibility is initiated by the parlia-
ment (in Poland, that is the Tribunal of the State, while in Macedonia that is
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the Assembly and the Constitutional Court.) There are also similarities with
regard to the appointment of the Head of the Government. The President of
the Republic in both countries has the authority to determine the holder of
the mandate who has the support from the current majority in the parliament.

5. The governments in both countries are held accountable for their work in
front of the parliaments. The instruments for voting trust to the government,
for interpellation for political responsibility of certain ministers and other
holders of public office, as well as the questions from the MPs are quite simi-
larly regulated in both countries.

6. Also in the field of the judicial power there are number of similarities. The
similarities are evident with regard to the types of courts that exist in the two
countries, such as the supreme court, the administrative court, the constitu-
tional court (constitutional tribunal).

There are also certain differences between the constitutional and legal systems
of the two countries:

1. 'The first important difference is that Poland has much bigger relevance in the
European, as well as in the global constitutional and legal theory and practice
than the Republic of Macedonia, since Poland is a much older country and
is designated as a country that was among the first in Europe to develop the
constitutionality.

2. Regarding the process of democratization of the legal and political systems,
Macedonia learned from the experiences of the “fierce” Poland.

3. Regarding the organization of the power, the differences are most evident re-
garding the legislative body, which in Poland is composed of two houses (the
Sejm as a lower house with 460 members and the Senate as an upper house
with 100 members), while in Macedonia the Assembly has one house. The
Polish parliament has the right to schedule joint sessions of the two houses
when it is renamed in a National Assembly. The joint session is scheduled in
three cases: 1. when the new President of the country is taking over his duty
after the elections; 2. when the President of the Republic is permanently dis-
abled or is unable to perform his duties and 3. When the President of the Re-
public is sentenced by the State Tribunal for violating the constitution or for
other criminal act. Since 1999, the two houses had joint sessions three times,
when the president was being sworn in.

4. 'There are also differences in the competences of the two presidents. Namely,
unlike the Macedonian President who does not have the authority to make
executive decisions, the Polish President has that authority. The President of
Poland proposes the President of the Supreme Court and the President of the
Constitutional Tribunal, and the Sejm confirms or rejects his proposals. The
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President of Poland, at the proposal of the National Judicial Council, appoints
the judges with unlimited mandate. The main role of the Supreme Court of
Poland is to supervise the decisions of the general (basic) courts and of the
military courts.

5. Regarding the government, in Macedonia there is a President of the Gov-
ernment and ministers, while in Poland there is a Council of Ministers and
a Prime Minister. The Polish constitution says that Poland has a parliamentary
and a cabinet system.

6. In Poland there is a Tribunal of State with authority to lead procedures against
government officials (state officials), in cases when there are elements of con-
stitutional and legal violations, i.e. while they performed their official duties.
In Macedonia there is no such body.
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Streszczenie. Artykut traktuje o problemie funkcjonowania najwyzszych zgromadzen przedsta-
wicielskich w okresie XVI-XVIII wieku na terenach Swigtego Cesarstwa Rzymskiego Narodu
Niemieckiego. Szczegélna uwage poswiecono formie, budowie i funkcjonowaniu najwyzszych z nich.
Chodzi mianowicie o Sejm Rzeszy oraz Sejmy Okregéw Rzeszy. W tym aspekeie starano si¢ ukazaé
role i znaczenie szerokiej i wielopoziomowej grupy spotecznej hrabiéw. Natomiast zgromadzenia wy-
brano z wielopoziomowego systemu parlamentarnego paristwa habsburskiego z uwagi na ich osta-
teczng decyzyjno$c i Sciste powigzanie oraz naturalnie donioste znaczenie i istnienie w ich strukturze
osobnych od innych grup arystokracji, duchownych i miast faw hrabiowskich. Powodowato to, iz ich
glos nie tonat w ogélnych decyzjach moznowtadztwa czy szlachty jako catosci.
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Summary. The article deals with the problem of the functioning of the highest representative as-
semblies in the period of the 16™-18™ centuries in the territory of the Holy Roman Empire of the
German Nation. Particular attention was paid to the form, structure and functioning of the highest
of them. It is about the Parliament of the Reich and Parliaments of the Reich Circles. In this aspect,
attempts were made to show the role and importance of the broad and multi-level social group of
the counts. The assemblies, on the other hand, were selected from the broad parliamentary system
of the Habsburg state, because of their ultimate decision-making and close connection, their natu-
ral importance or the existence in their structure separate from other aristocratic groups, clergy and
city benches. As a result, their voice did not drown in the general decisions of the nobility as a whole.
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Drogi dziatalnosci hrabiéw w strukturach zgromadzen paristwa byly niezwykle
szerokie. Faktem pozostaje tez, iz cate Swiete Cesarstwo Rzymskie, liczba zgro-
madzen, ich struktura, brak jasno ustalonego podziatu terytorialnego, stricte pod
wzgledem prawnym okreslonej hierarchii, problemy i konflikty na tle rangowym,
pierwszenstwa, przyczyniaty si¢ do stanu chaosu i ewolucyjnie nast¢pujacych po
sobie cyklach wynoszenia jednych zgromadzen przed drugie. Okres ten trwat
przez okoto tysigc lat (800-1803/6). Problematyczny podzial wewngtrz arystokra-
cji przyni6st niezrozumiate dla nauki polskiej uzywanie okreslenia ,stan” (Szand).
W dydaktycznym uproszczeniu mozna by przyjaé, iz ogét szlachty dzielit si¢ na
dwie grupy. Byly nimi stan panéw (Herrenstand) i nizsza grupa, stan rycerski
(Ritterstand). Idac za tym, w samym herrenstandzie istnialy przynajmniej trzy
ystany”: Fiirstenstand, Grafenstand, Freiherrenstand — ksiazeta, hrabiowie, barono-
wie. Mato tego, w tonie kazdego z nich istniaty kolejne grupy zwane ,stanami”.
Dla wspétczesnych jasnym bylo jednak, dlaczego niektérzy hrabiowie sa wazniejsi
i w hierarchii stanowej zajmuja wyzsze miejsce. Dlaczego przyktadowo hrabiowie
dworscy/hrabiowie palatyni (palatyni, Pfa/zgrafen), margrafowie, landgrafowie,
burgrafowie czy gaugrafowie stali ponad cata grupa ksiazat i nosili wysoki status
ksigzat Rzeszy. Pozostawiajac te dywagacje na boku, mimo iz w tak zarysowanym
aspekcie beda one niezbedne dla dalszego wywodu, zajmijmy si¢ samymi zgroma-
dzeniami wyzszego i sredniego szczebla, cho¢ istniaty cztery, a moze nawet pie¢
pozioméw, na ktérych funkcjonowaly zgromadzenia szlacheckiel.

Pierwszym i najwazniejszym zgromadzeniem moznowladztwa, a nast¢pnie —
w czasach nowozytnych — arystokracji, byt Sejm Rzeszy (Reichstag), bedacy w istocie
Sejmem Cesarstwa (nie obejmowat jedynie czesci dobr dziedzicznych Habsburgéw).
Po raz pierwszy zostal zwotany w 777 r.w Paristwie Frankoniskim w czasach wojen
saskich Karola Wielkiego. Jego sktad ulegal powigkszeniu az do péznego XVI
wieku. Proces ten mial miejsce m.in. z uwagi na wzrost liczebnosci grupy hrabiéw
oraz ich ambicji zajmowania odpowiedniej dla siebie pozycji oraz realizacji karier
w stuzbie panstwa®. ,Zarzadzanie” owymi ambicjami nie byto specjalnie fatwe dla
doméw panujacych. Jesli sktad Sejmu Rzeszy musiat zosta¢ ograniczony, z pomoca
przychodzito stworzenie tzw. Sejméw Okregéw Cesarstwa. Sejmy Rzeszy odbywaty
si¢ w najwazniejszych miastach panstwa i z tradycji wynikato, Ze miaty si¢ odbywaé
w Norymberdze, Augsburgu, Wormacji, az wreszcie na stale sejm zagoscit w Ra-
tyzbonie. Wokét niego rozgrywata sie calos¢ zycia politycznego panistwa, tacznie

1 O podziatach w lonie arystokracji ogélnoniemieckiej: W. Strzyzewski, Herby i tytuty. Pieczeé
szlachecka w ksigstwie glogowskim XVI-XVIII wiek, Warszawa 2009; J. Kuczer, Baronowie, hrabiowie,
ksigzeta. Nowe elity Slgska (1629-1740), Zielona Goéra 2013.

2 Szczegélnie interesujacym i szeroko oméwionym przyktadem pozostaje Krolestwo Prus i Mar-
grabstwo Brandenburgii: M. Konopnicka, Oficer-urzgdnik-dworzanin. Kariery szlachty slgskiej w pari-
stwie pruskim (1740-1806), Zielona Géra 2014.
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z odbywaniem publicznych sadéw czy wykonywaniem egzekucji na skazanych na
banicje i infamie arystokratach. W sktad wchodzili wytacznie dostojnicy bedacy
bezposrednimi lennikami cesarzad.

Podobnie byto ze zjazdami tzw. Okregéw Rzeszy, ktérych byto 11. Rzesza byta
podzielona bowiem na okregi (Reichskreise): bawarski, frankoriski, Gérnego Renu,
saksoriski, Dolnego Renu i westfalski, burgundzki, refiski, austriacki, dolnosaksoriski
i gérnosaksorniski. Ostatnie dwa powstaly w wyniku rozpadu okregu saksoriskiego
w 1512 r. Pomigdzy dwoma rodzajami zgromadzen byt jeszcze samorzutny zjazd
hrabiéw/zwiazek hrabiéw (Grafenverein), ktéry z uwagi brak akceptacji dziatan ze
strony cesarza, a Kréla Rzymskiego, wylaczymy z rozwazan w niniejszej publikacji.

Najwickszy, ktoremu przypisywano nalezyty splendor byt Sejm Swietego Ce-
sarstwa Rzymskiego Narodu Niemieckiego, bedacy jednoczesnie najwyzszym
gremium przedstawicielskim cesarstwa, o czym juz pisano. Jego poczatki siegaja
Hoftagu, czyli Sejmu Nadwornego (Zjazdu Nadwornego) z XV wieku. Jesli jed-
nak jego formuta obrad, ich ilo$¢ i liczba uczestniczacych przerosta mniej znana
nam, wiecowg poprzedniczke, to pézniejszy Sejm Rzeszy stracil na decyzyjnosci
i stanowieniu praw. Wprawdzie od 1663 r. zaczat obradowaé permanentnie, czy
jak podaje si¢ w literaturze: ,nieustannie”, ale fakt podporzadkowania sobie przez
cesarza stanéw po Wojnie Trzydziestoletniej (1618-1648) umniejszyto role Sejmu
w paristwie, a ilo$¢ jego posiedzeri nie §wiadczyta juz o jakosci. O ile jako insty-
tucja przepetniony zostat urzednikami, to sam sejm w pelnym sktadzie zbierat si¢
nieregularnie. W réznych okresach Sejm Rzeszy posiadat mniejsze lub wigksze
kompetencje. Cztonkowie Reichstagu mogli naktada¢ podatki w wymiarze calego
panstwa, zatwierdza¢ kwestie spraw wojny i pokoju, decydowa¢ o sktadzie armii
Rzeszy oraz sankcjonowac i oplaca¢ sprawy zwigzane z koronacja cesarza, z wyprawa
do Rzymu wiacznie. Z czasem sejm ustgpowat pola wiadzy monarszej i powoli stat
si¢ narz¢dziem zatwierdzajacym kazda decyzje cesarska®.

Marszatkiem sejmu oraz przewodniczacym kurii elektoréw byt z urzedu arcybi-
skup Moguncji. Zasiadajacy w tej tawie mieli wytaczne prawo do wyboru nowego
cesarza rzymskiego. Byta ona pierwsza z trzech, uksztattowanych ostatecznie w 1489
roku. Précz wspomnianych elektoréw, tzw. ksiazat kurialnych (Kurfiirsten), sejm Rze-
szy sktadal si¢ z kolejnych dwéch taw: ksiazat oraz — mniej nas interesujaca — miast.
Mowa tu o podziale na poszczegdlne ciata reprezentanckie. W kurii elektoréw, od
1356 roku i ustalert Ztotej Bulli Karola IV, znajdziemy wigc trzech arcybiskupéw
(Moguncii, Kolonii i Trewiru), petniacych réwniez funkcje kanclerzy Rzeszy od-
powiednio dla Niemiec, Wloch i Burgundii. Kolejno zasiadali w niej krél Czech

3 R. Schieffer, Christianisierung und Reichsbildungen. Europa 700-1200, Minchen 2013, s.37 nn.
4 H. Boockmann, Geschifte und Geschiftigkeit auf dem Reichstag im spiten Mittelalter, Minchen
1988, s. 8 nn.
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(Luksemburczycy, Jagiellonowie®, Habsburgowie), palatyn reriski, ksiaz¢ Saksonii
(Askariczycy, Wettynowie, Albertynowie, Ernestynowie), markgraf Brandenburgii
(Askanczycy, Wittelsbachowie, Luksemburgowie, Hohenzollernowie), od 1623 roku
ksigze¢ Bawarii (Wittelsbachowie), a po roku 1692 ksiaze Brunszwiku i Lineburga
(Welfowie). Co wazne, jednym z elektoréw byt sam cesarz. Byt on zarazem krélem
Czech, co wkiadato w przyszle rece kazdego dziedzica oddanie glosu na wiasng
osobg. W 1618 roku mozliwos¢ te staral siec — bez powodzenia — wytraci¢ z rak
habsburskich palatyn reriski (posiadajacy juz jeden glos elektorski), Fryderyk V.
Na kréla Czech koronowat si¢ jako Fryderyk I Wittelsbach, wszczynajac wojne
o Krélestwo Czech i Hrabstwo Moraw oraz Slask. Tzw. czeski okres dwuwtadzy
trwal dwa lata i otworzyt jedna z najczarniejszych kart w historii Europy, wspo-
mniang Wojne Trzydziestoletnig. Czeski historyk Radek Fukala okreslit jg nawet
mianem ,dramatu Europy™. Z koricem wojny ogloszono powszechna amnesti,
czego konsekwencja stata si¢ tzw. causa palatina. Byt to w istocie IV artykut po-
koju zawartego w Osnabriick, koficzacy wielosetletni spér w ramach dwéch linii
jednego rodu. Bawarskim Wittelsbachom nadano tytut elektora, a Wittelsbachom
z Palatynatu, a doktadnie Karolowi I Ludwikowi ja odebrano, po czym nadano
ponownie. Chodzito o kolejnos¢ w zasiadaniu w kurii, co miato jedynie, lub az,
prestizowe znaczenie. Dodajmy réwniez, iz w 1777 roku doszto do potaczenia
w rekach jednej rodziny Wittelsbachéw Palatynatu Rerskiego i Ksigstwa Bawarii
(z ,bawarskim” Palatynatem G6rnym wiacznie). Na sejmie doszto do wystawienia
dokumentu pojednawczego, stanowigcego o zawieszeniu w prawach palatynéw
reriskich, podczas gdy tamtejsi wladcy, teraz juz jako ksiazeta Bawarii, uzyskali
kompetencje elektorskie. Przez wigkszos¢ okresu istnienia pierwszej kurii, sposréd
ksiazat kurialnych — najpierw w liczbie 7, a nastepnie 9 — dwéch posiadato de facto
tytul hrabiego. Zawsze stanowito to wigcej niz 20% sktadu, co dla grupy hrabiéw
mialo znaczenie epokowe’.

Kolejnym kolegium w ramach Sejmu Rzeszy byl Reichsfiirstenrat, czyli Rada
Ksigzat Rzeszy, zwana tez Lawa Ksiazeca (Fiirstenbank) lub Kolegium Hrabiow
Rzeszy (Reichsgrafenkollegium). Przewodzili jej na zmiane arcybiskup Salzburga
i arcyksiaze Austrii (,Obu Austrii”). Kurie t¢ stanowili ksiazeta Rzeszy (Reichfiir-
sten), ktérych w tej pracy okreslamy mianem ,rzeczywistych”, aby odrézni¢ ich od

5 Jedyny raz Jagiellonowie, jako krélowie Czech, mieli okazje na wybér cesarza w 1519 roku. Z ra-
¢ji miodego wieku Ludwika II Jagielloczyka reprezentowat go stryj, Zygmunt Stary, kr6l Polski.
Por. W. Swoboda, Polska wobec elekcji cesarza Karola V w roku 1519, Wroctaw 1947.

¢ R. Fukala, Dramar Europy. Wojna trzydziestoletnia (1618-1648) a kraje Korony Czeskiej, Wro-
ctaw 2015.

7 L. Holzfurtner, Die Wittelsbacher. Staat und Dynastie in acht Jahrhunderten, Stuttgart 2005,
s. 30-48 i 255-287, V. Press, Das Haus Bayern, [w:] Jahrbuch des Historischen Vereins fiir das Fiirsten-
tum Liechtenstein, 1995, 93, s. 141-186.
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ksigzat posiadajacy przydomek Rzeszy, ale niezasiadajacych w tym gremium. Po-
nadto w jej sktad wchodzili margrafowie i landgrafowie, ktérzy byli bezposrednimi
wasalami cesarza i nominalnie mieli status ksigzecy. Wylaczeni z tego gremium byli
wszyscy posesjonaci ziemscy, ktérych mianowali badz pod swoje skrzydta lenne
przyjmowali jacykolwiek cztonkowie omawianych tu pierwszej czy drugiej kurii.
Ponadto hrabiowie mianowani przez cesarza w czasach nowozytnych nie mieli juz
dostepu do sejmu Rzeszy, co ograniczato mocno te grupe i moglo stanowi¢ zrédto
spotecznych frustracji. Mozemy przypuszczad, iz powodowatl nimi sam fakt wyste-
powania w niektdrych ksiestwach, margrafstwach, landrafstwach czy burgrafstfach
nawet do 10% hrabiéw tytularnych, a liczba tytuléw w okresie od XVI wieku rosta
niemal w poste¢pie geometrycznym. Tak duza liczna byta wynikiem nie tylko wzrostu
nadan cesarskich, ale wynikata takze z faktu coraz liczniejszych podziatéw débr
zwigzanych z rozwojem biologicznym rodéw hrabiowskich i licznych ascendentéw.
W XVII w., kiedy na duza skale zaczgto czyni¢ nadania hrabiowskie, jednoczesne
wprowadzanie nowo mianowanych do sejmu Rzeszy mogloby doprowadzi¢ do
przyspieszenia i tak juz postepujacej inercji tego organu. W drugiej kurii, czyli kurii
ksigzat widzimy licznych hrabiéw, baronéw i duchownych. Wszyscy oni posiadali
tytuty Rzeszy, co - nawet jesli nie posiadali tytutu ksigzecego — czynito ich réwnymi
ksiagz¢tom, o czym juz pisalismy. Tutaj zasiadato 260 oséb, a 103 osobowa grupa
hrabiéw (w 1792 r.) musiata odgrywa¢ wiec nieposlednig role. Ponizszy wykaz
obejmuje wszystkich hrabiéw, ktérzy zasiadali w sejmie Rzeszy wtasnie od 1663
do 1792 r.. W niektérych przypadkach pominigto ksigzat, ktérzy zasiadali w kurii
drugiej oraz ksigzat bez majatku hrabiowskiego. Dla jasno$ci wspomnijmy, iz poza
sejmem pozostali hrabiowie i hrabiowie Rzeszy pochodzacy z ziem dziedzicznych
Habsburgéw oraz posiadajacy pana lennego innego niz cesarz®.

W5réd hrabiéw wymienimy najwazniejszych: palatyna von Pfalz-Lautern, pa-
latyna von Pfalz-Simmern, palatyna i ksi¢cia von Pfalz-Neuburg. Wszystkie trzy
rodziny stanowity osobne linie wywodzace si¢ od palatynéw reniskich: palatyn i ksigze
von Pfalz-Zweibriicken, palatyn i ksiaz¢ von Pfalz-Valdenz, margraf von Branden-
burg-Ansbach, margraf von Brandenburg-Kulmbach, landgraf von Hessen-Kassel,
landgraf von Hessen-Darmstadt, margraf von Baden-Baden, margraf von Ba-
den-Durlach, margraf von Baden-Hachberg, hrabiowie ksiazecy z réznych linii
von Mompelgard, ksiazecy hrabia von Henneberg, margraf von Nomeny, ksigzecy
hrabia von Hohenzollern. Wszyscy oni posiadali glosy wirylne, tzn. glos kazdego
z nich liczyl si¢ osobno, jednostkowo. Jednak pamietaé nalezy, ze to cztonkowie kurii
z cztonkami kurii ksigzat Rzeszy (tu: hrabiami), zmuszeni byli uzgadnia¢ okreslone
stanowisko w okreslonej sprawie. W omawianej tu kurii ksiazecej najwazniejszymi
osobami byli tez ksiazeta i hrabiowie. Wymierimy tu przede wszystkim osoby takie

8 K.F. Pauli, Einleitung in die Kenntniss des deutschen Hoben und Niedern Adels, Halle 1753, s. 14.
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jak arcyksiezna austriacka, palatyni refiscy i ksigstwa dwéch mostéw zu Birkenfeld,
ksiazeta sascy (w liniach albertyriskiej nalezeli do ksiazat kurialnych), dalej linia
ernestyriska z domami w Weimarze, Eisenach, Gotha und Altenburg, Meiningen,
Hildburgshausen, Coburg-Saalfeld, dalej margrafowie brandenburscy z Culmbachi
Bayreuth, Onolzbach lub Anspach-Bayreuth, ksigzeta zu Braunschweig-Wolfenbiit-
tel z domem bawarskim, ksigzeta Wiirtemberscy z domami w Stuttgarcie, Neustadst,
Miimpelgard, Olesnicy i Bierutowa, landgrafowie hescy w Cassel, Rheinfels-Ro-
thenburgu, Darmstadt, Homburgu, margkgrafowie baderiscy z Baden, Durlach,
ksigzeta meckelmburscy w Schwerinie-Gistrow i Strelitz, ksiazeta holsztyriscy
w Sundenburgu z doméw: Augustenburg, Beck, Wiesenburg, Gliicksburg, Plon,
Gottorp; ksigzeta anhalccy z Dessau, Bernburga-Schaumburga, Céthen, Zerbst.
W dalszej kolejnosci wymienia si¢ ksigzat von Ahremberg, ksiazat von Hohenzol-
lern, ksiazat Lobkowitz, Salm, ksigzat i hrabiéw Dietrichstein-Nicolsburg, ksiazat
von Nassau, Auersperg, Fiirstenberg, Liechtenstein, Thun und Taxis, Schwarzburg®.

Byty jeszcze cztery zbiorowe glosy. Posiadali je panowie zgromadzeni w kole-
giach hrabiowskich badz tawach, odpowiednio: westfalskiej, szwabskiej, frankijskiej
i heskiej. W sktad tawy westfalskiej (westfilisches Grafenbank) wchodzili hrabiowie
Katzenelnbogen, Nassau-Weilburg, Nassau-Dillenburg, Rieneck, Solms, Ziegenhain
oraz Wertheim. W westfalskiej tawie mial prawo zasigé¢ nawet krol Anglii jako
wiadca hrabstw Hoya, Diepholz, Kénig oraz Spiegelberg.

W skiad szwabskiej tawy hrabiow (schwdbisches Grafenbank) wchodzili hrabiowie
Schwarzenberg (z racji posiadania hrabstw Klettgau oraz Sulz), Konigsegg, Wald-
burg, margrafowie von Baden, Leyen, Fugger, Abensperg und Traun, Sinzendorf,
Stadion (z racji posiadania wtadztwa Thannhausen, od 1708), Maxlrain, Rechberg,
Pappenheim, Tilly, Weissenwolff, Wolkenstein, Khevenhiiller, Kuefstein, Harrach,
Sternberg, Neipperg, Trautmannsdorff, Waldstein-Wartenberg, Sickingen, Schlick.

W sktad tawy frankijskiej (frankisches Grafenbank) wchodzili hrabiowie Hohen-
lohe-Bartenstein, Hohenlohe-Schillingsfiirst, Hohenlohe-Ohringen, Hohenlohe-
-Neuenstein, Hohenlohe-Langenburg, Hohenlohe-Ingelfingen, Hohenlohe-Kirch-

? Ch.F. Jacobi, G.F. Krebel, Europaisches genealogisches Handbuch in welchem die neuesten Nach-
richten von allen Haiusern jetztregierender europdischer Kaiser und Konige, und aller geist- und weltli-
chen Chur- und Fiirsten, wie auch Grafen des Heiligen Romischen Reichs, ingleichen von den Cardindlen,
Mitgliedern der Ritter-Orden, auch Dom~ und Capitularherren der Erz- und Hochstifter in Deutschland,
befindlich. .., Gleditsch 1780, Cap. 6, s.1-120, 215-267,282-369; ]. Arndt, Zwischen kollegialer Solidari-
tat und personlichem Aufstiegsstreben. Die Reichsgrafen im 17. und 18. Jahrhundert, [w:] Der europdische
Adel im Ancien Regime. Von der Krise der stindischen Monarchien bis zur Revolution (ca. 1600-1789),
red. R.G. Asch, Koln 2001, s.108-113; por. V. Press, Kaiser Karl V. Konig Ferdinand und die Entstehung
der Reichsritterschaft, Wiesbaden 1980; idem, Die Reichsritterschaft im Reich der friiben Neuzeit, “Nas-
sauische Annalen”, 87:1976,s.101-122; G. Schumann, Jihr/iches genealogisches Hand-Buch in welchem
die neuesten Nachrichten von allen Hiusern jetzt-regierender europaischer Kayser und Konige, und aller
geist- und weltlicher Chur- und Fiirsten, wie auch Grafen des Heiligen Romischen Reichs, ingleichen aller
Cardinile, Mitglieder koniglicher Orden ..., Gleidisch 1749, s. 1737-1747.



Przedstawicielstwa reprezentanckie Swietego Cesarstwa Rzymskiego... 63

berg, Castell-Riidenhausen, Castell-Remlingen, Erbach-Fiirstenau, Erbach-Erbach,
Erbach-Schénberg, Wertheim, Limpurg-Gaildorf, Puckler-Limpurg, Leiningen,
Wiirttemberg, Lowenstein-Wertheim, Hohenlohe-Bartenstein, Brandenburg-
-Ansbach, Limpurg-Speckfeld, Limpurg-Wolfstein, Rieneck, Seinsheim, Schon-
born, Schénborn, Graevenitz, Brandenburg-Ansbach, Geyer, Notthafft, Win-
disch-Graetz, Orsini-Rosenberg, Starhemberg, Wurmbrand, Giech, Graevenitz,
Piickler-Limpurg.

I wreszcie do tawy heskiej (wetterauisches Grafenbank) wchodzili hrabiowie
Brandenburg-Ansbach, Burggraf von Kirchberg, Nassau-Weilburg, Kénig von
Preufien (z racji posiadania hrabstwa Tecklenburg), Wied-Runkel, Wied-Neuwied,
Schaumburg-Lippe, Landgraf von Hessen-Kassel, Oldenburg, zur Lippe, Kurfiirst
von Braunschweig-Liineburg (z racji posiadania hrabstwa Bentheim), Bentheim und
Steinfurt, ksigz¢ kurialny von Braunschweig-Liineburg (z racji posiadania hrabstwa
Hoya), ksiaz¢ kurialny Braunschweig-Liineburg (z racji posiadania hrabstwa Die-
pholz), Nassau-Diez-Oranien, Lowenstein-Wertheim (z racji posiadania hrabstwa
Virneburg), ksigze Kaunitz (z racji posiadania hrabstwa Rietberg), ksiaz¢ Waldeck
(z racji posiadania hrabstwa Pyrmont), Torring-Jettenbach, von Aspremont-Lynden,
First von Salm-Salm (z racji posiadania hrabstwa Anholt), Metternich, ksiaze
von Anhalt-Bernburg-Schaumburg-Hoym (z racji posiadania hrabstwa Holzap-
pel), Sternberg, Plettenberg, Limburg-Styrum-Boémelberg, Wallmoden-Gimborn,
Quadt, Ostein, Nesselrode, von der Mark, Schaesberg, Salm-Reifferscheidt, Aren-
berg, Platen, Sinzendorf, Bretzenheim, Furst von Ligne (z racji posiadania hrab-
stwa Fagnolle), Waldbott von Bassenheim, Herzog von Braunschweig-Liineburg
(z racji posiadania hrabstwa Blankenburg), Manderscheid, Rantzau, Velen. Précz
posiadania glosu wirylnego w pierwszej kurii, do tawy heskiej wchodzili réwniez
markgraf brandenburski i krél pruski zarazem, a nastepnie landgraf Hessel-Kassel,
ksigze Oldenburg, ksiaze kurialny brunszwicko-lineburski, ksiaz¢ brunszwicko-
-lineburski-wolfenbiittelski oraz ksiaz¢ von Nassaul®.

Co ciekawe, w sktad tych taw, ktére tacznie posiadaty jeden glos, jak i w catej
kurii drugiej sejmu, wchodzili nie tylko hrabiowie, ale i dwéch kréléw oraz licz-
ni ksigzeta posiadajacy majatki uprawniajace ich do zasiadania w tawie ksiazat.
Zwréémy wiec uwage, iz procz zasiadania w Reichsiirstenrat, pewna grupa ksigzat
zostala umieszczona w tawach hrabiowskich. Wynikato to zwyczajowo z tradycji.
Czgsto hrabia uzyskiwat tytut ksiecia Rzeszy, a cz¢s¢ majatku pozostawata hrab-
stwem, badz ksigze Rzeszy nabywat hrabstwo, co paradoksalnie w tym przypadku

10 N. Schénburg, Die verfassungsrechtliche Stellung des Reichsgrafenstandes vom Ausgang des Mittel-
alters bis zum Ende des alten Reiches, Wien 2008, s. 86-185, [manuskrypt]; G. Kébler, Historisches Lexi-
kon der deutschen Léinder. Die deutschen Territorien vom Mittelalter bis zur Gegenwart, Miinchen 2007,
s. 781; J. Arndt, Das Niederrheinisch-Westfilische Reichsgrafenkollegium und seine Mitglieder 1653-1806,
Dissertation Ruhr-Universitit Bochum 1987, Mainz 1991.
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uprawniato go do zasiadania w dwéch tawach. Oczywiscie wzmacniato to pozycje
hrabiéw, zwlaszcza ze licznie byli reprezentowani réwniez w zgromadzeniu og6l-
nym. Z drugiej strony nie jest powiedziane, ze interesy wszystkich hrabiéw byty ze
sobg zbiezne, poniewaz arystokraci posiadali zazwyczaj kilka tytuléw odnoszacych
si¢ do innych wiadztw Rzeszy. Odgrywali wéwczas duzg role, cho¢ ubiegali ich
w prawach naturalnie elektorzy, a z drugiej izby — ksiazeta. Znajac prawa procedencji
wsréd moznowladztwa nie mozemy nie wysnué takiego oto wniosku, iz w skali
kraju i funkcjonowania Sejmu Rzeszy byli oni rzeczywiscie drugg sita w paristwie.
Poniewaz jednak nie istniata osobna kuria hrabiowska (oprécz czterech taw, po
jednym glosie kazda), nie wydaje si¢, aby wypracowane tu byto okreslone, wspélne
stanowisko hrabiéw. Nie na tym polegato funkcjonowanie tego sejmu, nie sktaniata
do tego tez wlasnie jego struktura.

Kazda kuria obradowata oddzielnie, a cesarz nie miat prawa podpisywania
uchwat bez jednomyslnej konkluzji sejmu. Cesarz bez zgody sejmu juz w potowie
XVI wieku nie mégt rozpisywaé podatkéw, a w 1570 r. utracit wtadze zwierzchnia
nad sprawami wojskowymi. Pomijajac sejm, ktérego wtadza ostabta, jak pisano, po
1663 r., 1 wraz z podupadajaca wladza cesarska tak na arenie miedzynarodowe;j,
jak i w polityce wewnetrznej, hrabiowie mogli juz samodzielnie prowadzi¢ nawet
polityke zagraniczna. Chodzito gtéwnie o zawieranie osobnych, indywidualnych
sojuszy z innymi panistwami (przymierza, wypowiadanie wojny czy zawieranie
pokoju). Herrenstand, a w tym hrabiowie powoli zamykat cesarzowi droge do po-
wigkszania liczby tak elektoréw, jak i ksigzat i hrabiéw Rzeszy. Po 1664 r. cesarz
tez nie byt tez mile widziany podczas obrad sejmu Rzeszy.

Drugim gremium o charakterze ogélnoniemieckim, o ktérym chcemy napisad,
byty Zgromadzenia Okregéw Rzeszy (Reichskreisetage). Obszar Rzeszy byt bowiem
tak podzielony, ze grupy poszczegélnych ziem posiadaty wlasne gremia/sejmy pro-
wincjonalne. I tak kazdy odpowiedni okreg miat swoje zgromadzenia wewngtrzne
silnie, bezposrednio powiazane z Sejmem Rzeszy. Ustalaly i uzgadnialy bowiem
sprawy zwiazane z obronnoscia, czasem wspélne stanowisko na poczet decyzji sejmu
Rzeszy, mianowanie do Sadu Kameralnego Rzeszy (Reichskammergericht) etc. Procz
tego kazdy okreg Rzeszy miat tez swojego Staroste (Kreisobrister). W dalszej kolej-
nosci bedziemy wymieniali juz jedynie liczbe cztonkéw zgromadzenia, a imiennie
podawa¢ wytacznie zasiadajacych tam hrabidw, przy czym elektoréw z tytutami
margraféw czy landgraféw, a takze palatynéw, mimo iz mieli oni status ksiazecy,
zaliczymy zgodnie z metodologia majaca na celu podkreslenie sity politycznej
i spotecznej do hrabiéw, gdyz w istocie takie tytuly posiadali.

Dla naszych rozwazan w tym momencie waznym jest istnienie tych wewnetrz-
nych zgromadzen, w ktérych wazng role odgrywali wiasnie hrabiowie. I tak dla
okregu bawarskiego w zgromadzeniach jego cztonkéw, na chwile przed rozpadem
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cesarstwa, udzial brato 8 przedstawicieli duchowienistwa oraz 12 przedstawicieli
arystokracji. Byli podzieleni na fawe duchowieristwa oraz tawe swiecka. W tawie
swieckiej zasiadal ksigze Bawarii, ksigze-palatyn Neuburga, ksigze palatyn Sulz-
bach, ksigze landgraf Leuchtenberg, ksiaze hrabia Stérnstein, hrabia Haag, hrabia
Ortenburg, wtasciciel hrabstwa Ehrenfels, wiasciciel hrabstwa Sulzbiirg-Pyrbaum,
hrabia Hohenwaldeck, hrabia rzeszy Breitenegg oraz plenipotent miasta Regens-
burg. W tawie $wieckiej hrabiowie (wtaczajac hrabiéw palatynéw) stanowili az
50%, a liczac wszystkich cztonkéw zgromadzenia, tacznie z duchowieristwem, byta
to liczba si¢gajaca 30%?1.

Lezacy w sercu cesarstwa okreg frankijski posiadat dwudziestodziewigciooso-
bowy sktad zgromadzenia. Lista hrabiéw opiewata na 12 oséb, przy czym w osob-
nych tawach, précz duchownych i miast, wydzielono dwie osobne tawy hrabiéw,
tych z atrybutem ksiazecosci i hrabiéw zwyktych. Dawato to tacznie ponad 41%
cztonkéw. Idac dalej nalezy w tej grupie wymienic ksiazecych markgraféw Branden-
burg-Ansbach, margraféw von Brandenburg-Kulmbach, hrabiéw von Henneberg,
hrabiéw von Schwarzenberg, hrabiéw Léwenstein-Wertheim, hrabiéw Hohenloe-
-Waldenburg, a z fawy hrabiowsko-baronowskiej rody von Castell, von Erbach,
von Hohenloe, von Rieneck, von Welzheim, von Wertheim!2.

Dolny okreg refisko-westfalski byt potozony na granicy z Niderlandami, z wick-
sz3 liczbg kurii nizZ to miato miejsce gdzie indziej. Znajdujemy tutaj kurie ksigzat
kosciota, kurie $wieckich ksiazat-pratatéw Rzeszy, nastepnie hrabiéw i baronéw oraz
kurie miast. Do tego na tym terenie funkcjonowaty wiadztwa, ktérych, niestety, nie
dopuszczono do glosu na sejmiku okregu. Wséréd hrabiéw wymienia sie¢ whascicieli
hrabstw Anholt, Bentheim, Blankenheim und Gerolstein, Bronkhorst, Diepholz,
Gemen, Gimborn, Hallermund, Holzappel, Hoya, Kerpen und Lommersum,
Lippe, Manderscheid, Moers, Myllendonk, Nassau-Dillenburg, Oldenburg, Ost-
friesland, Pymont, Reckheim, Reichenstein, Rietberg, Salm-Reiftetscheid, Sayn,
Schaumburg, Schleiden, Piegelberg, Steinfurt, Teckelnburg, Virneburg, Wickrath
Wied, Winneburg und Beilstein, Wittem. Na 74 podmioty hrabstwa, z liczba 33,

stanowily prawie 50% reprezentacji zgromadzenia okregul3.

' 'W. Dotzauer, Die deutschen Reichskreise (1383-1806), Stuttgart 1998, s. 519 nn.

12 Ibidem, s. 81-142.

B Thidem,s. 263-284 oraz 297 nn.; idem, Die deutschen Reichskreise in der Verfassung des alten Rei-
ches und ibr Eigenleben (1500-1806), Darmstadt 1989, s. 85-102 oraz 262-304; W. Fabricius, Erliute-
rungen zum geschichtlichen Atlas der Rheinprovinz, t.2, Bonn 1898, s.53-398; P.C. Hartmann, Regionen
in der friihen Neuzeit. Der Kurrheinische und Oberrheinische Reichskreis, [w:] Regionen und Fodealismus.
50 Jahre Rheinland-Pfalz, red. M. Matheus, Stuttgart 1997, s. 31-47; G. Kobler, Historisches Lexikon
der deutschen Linder. Die deutschen Territorien vom Mittelalter bis zur Gegenwart, Minchen 2007,
s. 354-355 oraz 469-470; M. Mliller, Die Entwicklung des Kurrheinischen Kreises in seiner Verbindung
mit dem Oberrheinischen Kreis im 18. Jahrbundert, “Mainzer Studien zur Neueren Geschichte”, 24:
2008, s. 24-45; H. Neuhaus, Die rheinischen Kurfiirsten, der kurrheinische Kreis und das Reich im 16.
Jabrhundert,“Rheinische Vierteljahrsblitter” 48: 1984, s.138-160; idem, Der Niederrheinisch-Westfilische
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Tak liczna reprezentacja hrabstw w zgromadzeniach okregéw Rzeszy oraz
przedstawianie wspélnego stanowiska podczas obrad sejmowych niewatpliwie
$wiadczy o ich mozliwosciach wplywania na polityke na poziomie ogélnopanstwo-
wym. Pamigtajmy jednak, iz ilo$¢ nie musiata przektada¢ si¢ na jakos¢, a hrabiowie,
co oczywiste, nie zawsze musieli by¢ zgodni co do konkretnych, rozpatrywanych
kwestii. Jednak ich sita byt fakt, ze ostatecznie regulowali migdzy soba jedno wotum.

Dolnosaksoriski okreg, co ciekawe, précz zadar o charakterze militarnym, przejat
na siebie wigkszos¢ zadan zwiazanych z biciem monety, poniewaz to tam wtasnie,
w gérach Harzu, istniato szeroko rozwinigte kopalnictwo srebra. Na 28 terytoriéw
bezposrednio podlegtych cesarzowi, mozemy wymieni¢ jedynie hrabstwa Regen-
stein, Shaumburg, Rantzau i Spiegelberg (niecate 15% wszystkich panstw). Tak
matly odsetek hrabstw byt wyjatkiem wéréd wszystkich okregéw Rzeszy. Okreg
stanowil do$¢ spdjny obszar z dwoma enklawami zewnetrznymi i rozciagal sie
w kierunku srodkowych Niemiec, czyli wschodniego cesarstwa. Obejmowat liczna
grupe ksiestw $wieckich, gdyz bylo ich az 2114,

Kolejny, szwabski okreg, graniczyt od potudnia z terytoriami szwajcarskimi.
W sktad tawy hrabiowskiej, ktéra byta wytaczona sposréd innych, wehodzili pano-
wie (hrabiowie i baronowie) na Alschhaufen, Oettingen Wallerstein, Fiirstenberg
Mofkirch, Sultz, Monfort, Wisenstring, Fiirstenberg Heiligenberg, Fiirstenberg
Stillingen i Kiintzger-Thal, Oettingen zu Oettingen, Bahr, Zeill, Scheer, Konigseck
Rothenfels, Kénigseck Aulendorf, Wollffeck. Tutaj na 60 przedstawicieli faw za-
notowano 16 hrabiéw, co stanowito 25% wszystkich oséb zasiadajacych w sejmiku
okregu. W przedstawicielstwie szwabskim, odwrotnie nizZ w okregu dolnoslaskim,
nie zasiadat zaden ksigzel®.

Okreg Gérnego Renu siegat od Sabaudii po Hesje-Kassel. Z punktu widze-
nia etnicznego byt to okreg szczegélnie réznorodny, a w skiad taw wchodzily az
83 terytoria, ktérymi szczegdlnie ciezko byto zarzadzac. Z perspektywy cesarstwa
moze nie mialo to znaczenia, jednak obrady tegoz wtasnie sejmiku byty najbardzie;
burzliwe. Ostatecznie waznym bylo, aby okreg spetniat swoja role. A jak pokazata
historia tak wtasnie byto. Szczgsciem dla cesarza do XVIII w., wskutek procesu
kumulacji dobr w Gérnym Renie, pozostaty juz tylko 42 majatki jako bezposrednie

Reichskreis. Eine Region der Frithen Neuzeit?,“Westfilische Forschungen”, 52: 2002, s. 95-110; J. Arndt,
Die Verflechtung des Rheinlandes mit dem politisch-rechtlichen System des Alen Reiches 1648-1806, “An-
nalen des Historischen Vereins fiir den Niederrhein”, 208: 2005, s. 155-174; por. tez: H.-J. Behr, Der
Niederrheinisch-Westfilische Reichskreis um 1560 und 1794, Minster 1982; A. Schneider, Der Nieder-
heinisch-Westfilische Kreis im 16. Jahrhundert. Geschichte, Struktur und Funktion eines Verfassungsorgans
des Alten Reiches, Diisseldorf 1985.

4 'W. Dotzauer, Die deutschen Reichskreise (1383-1806). .., s. 334-381.

5 J. Arnold, Baden Und Wiirtemberg im Zeitalter Napoleons, Stuttgart 1987, [b.n.s.]; M. Plassmann,
Zwischen Reichsprovinz und Stindebund. Der Schwibische Reichskreis als Handlungsrahmen minder-
michtiger Stinde: http://www.ag-landeskunde-oberrhein.de/index.php?id=p395v [dostep: 4.03.2021].
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lenna Rzeszy, cho¢ rzeczywiscie do korica XVIII w. ich liczba nieznacznie wzrosta.
Kolejny problem byto mocne zréznicowanie religijne, co stanowito zarzewie zwy-
czajnych awantur wybuchajacych podczas trwania zgromadzen. Dato to o sobie
zna¢ zwlaszcza w okresie wojny trzydziestoletniej. Wéwczas to tamtejszy sejm
niejednokrotnie nie byt w stanie wypracowa¢ konsensusu, nie wysytajac legatéw
przy przedstawicielach, ksigzetach i hrabiach na Sejm Rzeszy. Te nieporozumie-
nia byly na reke cesarzowi w jego polityce tak wewnetrznej, jak i zewnetrzne;.
W zgromadzeniu okregu zasiadali whasciciele osiemdziesigciu trzech jednostek
administracyjnych. W grupie hrabiéw w poszczegdlnych tawach zasiadato 32 re-
prezentantéw hrabiéw palatyriskich oraz ksiaz¢cych hrabstw i landgrafstw. Byta to
duza strata, gdyz hrabiowie stanowili 40% sktadu tamtejszego sejmul®.

Kolejnym okregiem byt okreg burguncki. Tutaj znajdowaly si¢ 24 osrodki ad-
ministracyjne, z czego 11 hrabstw wraz z historycznym tzw. Wolnym Hrabstwem
Burgundii (Freigrafschaft Burgund). Posiadato ono szczegélny status dos¢ luznego
zwigzku z Rzesza. Bylo jednak zobowiazane do wspétpracy w sprawach militar-
no-obronnych. Tutaj hrabstwa stanowity niemal 50% wszystkich ziem. Po wojnie
trzydziestoletniej, w 1648 r. od Rzeszy odpadty jednak pétnocne, austriackie dotad
Niderlandy jako Republika Zjednoczonych Prowincji, a hrabstwo Burgundii stato
sie juz w XVI w. podlegte Koronie Hiszpanii. Bardziej jednoznaczne okreslenie
ilo$ci hrabstw byloby mozliwe przy zastosowaniu metody kwantytatywnej i analizie
poszczegolnych okreséw funkcjonowania Rzeszy. Wahania oscylowatyby do trzech
hrabstw mniej w drugiej potowie XVII wieku niz z koficem XV wieku. Na potrzeby
syntezy problemu pozostaniemy jednak przy ogélnym, powyzszym obrazie sytuacji'’.

Elektoraty Renskie byty dos¢ luznym konglomeratem 15 panstewek potozo-
nych w zachodniej Rzeszy, z czego 5 posiadato range hrabstw. Byly to: hrabstwo
zamkowe Rheineck, hrabstwo Neuenahr, hrabstwo Nieder-Isenburg, Nassau-Be-
ilstein oraz Salm-Reifferscheid. L.acznie hrabiowie stanowili tam 33% wszystkich
cztonkéw zgromadzenia. Byt to w pewnym sensie sztucznie uformowany okreg,

ktérego projektantem byt sam cesarz Maksymilian I (1486-1519). Z uwagi na fakt,

16 G. Kobler, Oberrheinischer Reichskreis,“Historisches Lexikon der deutschen Linder. Die deut-
schen Territorien vom Mittelalter bis zur Gegenwart”, 4: 1992, 5. 431-432; W. Dotzauer, Die deutschen
Reichskreise (1383-1806).. .,5.239; ). Arndt, Die Verflechtung des Rheinlandes mit dem politisch-rechtlichen
System des Alten Reiches 1648-1806, “Annalen des Historischen Vereins fiir den Niederrhein”, 208:
2005, s. 155-174.

17 W. Dotzauer, Die deutschen Reichskreise (1383-1806)...,s. 3-52 oraz 390-440; 1. de Luca, Geo-
graphisches Handbuch von dem Oestreichischen Staate, t. 5, Wien 1792, 5. 369 nn.; J. Arndt, Habsburgi-
sche Hausmachtpolitik im Vergleich. Die Entstehung des Erzherzogtums Osterreich und des Burgundischen
Kreises, [w:] Aspectos historicos y culturales bajo Carlos V., red. Ch. Strosetzki, Frankfurt a. M. 2000,
s. 119-137; W. Dotzauer, Die deutschen Reichskreise (1383-1806). Geschichte und Aktenedition, Stuttgart
1998, 5.58-80; W. Fabricius, Erlauterungen zum geschichtlichen Atlas der Rheinprovinz, t.2, Bonn 1898,
s.3-52;P.C. Hartmann, Regionen in der frithen Neuzeit. Der Kurrheinische und Oberrheinische Reichs-
kreis, [w:] Regionen und Foderalismus. .., Stuttgart 1997, s. 31-47.
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ze czg$¢ terytoriéw cesarstwa i tak nie podlegato podzialowi na okregi, tworzac
go miano na uwadze niejakie zespolenie tychze ziem Rzeszy i niepozostawienie
w jej sercu kolejnych luznych panstw. W tym sensie okreg ten byl tworem nieco
sztucznym. Do jego sktonit cesarza fakt, iz rzadzacy tymi terenami wezesniej i tak
wystepowali ze wspdlnie wypracowanymi postulatami na sejmach Rzeszy. Brak
okregu pod swoim przewodnictwem byt nie do pomyslenia réwniez dlatego, iz na
jego czele stat palatyn renski, hrabia Palatynatu w randze ksigcia, u ktérego boku,
mimo konfliktéw zwigzanych z reformacja, stali arcybiskupi Kolonii, Trewiru
i Moguncji. Jak pamietamy, byli oni elektorami Rzeszy, wybierajacymi cesarza'®.

Okreg austriacki powstat juz w 1500 r., a jego ostatecznie ramy zostaty za-
twierdzone rok pézniej na Sejmie Rzeszy w Wormacji. Okreg ten obejmowat duza
cze¢$¢ krajow dziedzicznych (Erblinder) Habsburgéw z wyjatkiem Krélestwa Czech
i wechodzacych w ich sktad hrabstw Moraw i Klodzka. W jego sktad wchodzito
tacznie 17 okreslonych terytoriéw administracyjnych. Wsréd nich zaledwie hrab-
stwa Gorz, Tyrolu, Istrii i Schaunberg. Dawato to jednak az 25% reprezentantéw
z tytulem hrabiego w sejmie okregu!’. Jednym z gtéwnych zadari byta obrona
wschodnich terytoriéw wtadztwa, w tym oczywiscie ochrona przed tzw. zagro-
zeniem tureckim (7zirkengefihr). Najwigkszym sukcesem tego sejmu okregowego
byta jednos¢ i sprawna decyzyjnos¢ w kwestiach dotyczacych wojen z Paristwem
Osmanskim w XVI-XVII wieku. To wtasnie pochodzacy z tego okregu generatowie
wraz z tutaj rekrutowanymi wojskami grali pierwsze skrzypce w czasach zmagari na
terenie Batkanéw. Sroga porazka, jaka zapadta w pamie¢ tutejszych mieszkancéw,
byly wojny z lat 1526-1566 i utrata wigkszosci Krélestwa Wegier.

Poszczegélne posiedzenia okrggéw mialy swéj podziat na tawy, w ktérych
to hrabiowie wystepowali w wigkszos$ci niezaleznie od innych stanéw. Jedynie
dwukrotnie, w ramach herrenstandu, wystapili wraz z baronami. Podobnie, jak to
mialo miejsce w sejmie Rzeszy, zgromadzenia okregéw odbywaty sie w réznych
miejscach.. Tutaj jednak hrabiowie musieli czu¢ si¢ bardziej dowartosciowani
owym wyszczegdlnianiem faw hrabiowskich. Przyktadowo w okregu szwabskim
istniato piec faw, a jedng z nich byta whasnie tawa hrabiéw (obok taw ksigzat, pra-
tatéw — czyli najwyzszych duchownych, baronéw i miast). Podobnie byto w okregu
goérnego Renu, gdzie zgromadzenie podzielono na ksiazat kosciota, ksiazat swiec-
kich, hrabiéw i miasta. W odbywajacym si¢ w Westfalii istniaty kurie pratatéw,
ksigzat, hrabiéw i miast. Co ciekawe, w Bawarii istnial podziat na fawy koscielna

18 M. Miller, Die Entwicklung des Kurrheinischen Kreises in seiner Verbindung mit dem oberrheini-
schen Kreis im 18. Jahrbundert, Frankfurt am Main 2008, s. 52-112; W. Dotzauer, Die deutschen Reichs-
kreise (1383-1806)...,s. 534 nn.

19 'W. Dotzauer, Die deutschen Reichskreise (1383-1806). .., s. 381-388.
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i $wiecka, w innych — czasowo — stosowano obrady przy okraglym stole, zupetnie
bez podziatu na tawy.

Wychodzac od 1500 roku, w pierwszej fawie pierwszego okregu zasiadali ksia-
zeta, ale i burgraf Norymbergii, ponadto istniata osobna tawa hrabiowska. W dru-
gim okregu, précz innych, istniaty tawy landgraféw i hrabiéw zwyktych osobno,
w trzecim zasiadali margrafowie baderiscy tacznie z ksiazg¢tami i, jak wezesniej,
tawa hrabiéw stanowita osobny organ kolegialny sejmu okregowego. W czwartym
znajdziemy tawe ksiazeca z landgrafem heskim i tawe hrabiowska oddzielnie. Co
wazne, takimi samymi, oddzielnymi tawami obdarzeni byli baronowie. Ponadto
interesujacym zjawiskiem byt fakt, ze hrabiowie byli taczeni z baronami w ramach
herrenstandu jedynie sporadycznie i czasowo lub w razie braku frekwencji, jak to
miato czasem miejsce w ziemiach dziedzicznych Habsburgéw. Nalezy przy tym
zauwazy¢, iz w piatym okregu hrabia von Nassau wchodzit w sktad grupy ksia-
zat, a tawa hrabiéw plasowata si¢ pomiedzy pratatami-duchownymi i baronami.
W sz6stym funkcjonowat margraf Brandenburgii, landgraf Turyngii, wtasciciele
landgrafstw na terenie Brunszwiku. Osobno funkcjonowaty tu tawy duchowien-
stwa, hrabiéw i baronéw. Nalezy oczywiscie pamietaé, iz wystepujace w liczbie od
6 do 15 w poszczegdlnych okregach osobistosci o pozycji ksiazgcej w Rzeszy miaty
czasem w tych zgromadzeniach pojedynczy glos wirylny?’.

Wiarto wspomnied, iz nie wszystkie okregi miaty swoje zgromadzenia. Dopiero
w 1529 roku wprowadzono zarzadzenia je erygujace i powstaty tamtejsze pierwsze
gremia przedstawicielskie, zbierajace si¢ z reguty raz w roku. Deliberacje zajmowaty
kilka do kilkunastu dni. Poczatkowo kazdy, kto wchodzit w sktad sejmu okregowe-
go, dysponowat jednym glosem, a na czele kazdego zgromadzenia stat tzw. ksiaze
okregu (Kreisausschreibender Fiirst), ktorego wybierano z najwyzej postawionego
w hierarchii stanowej danej ziemi, jak biskup Konstancji i ksigze von Wiirttem-
berg w okregu szwabskim czy elektor Moguncji w okregu refiskim. Z czasem sejm
stat si¢ i dziedziczny i kolegialny, gdyz tworzyto go dwéch przedstawicieli swiata
$wieckiego i duchownego. Elementy te nie miaty jednak charakteru regularne-
go. Zadaniem takiego ksigcia bylo zwotywanie i prowadzenie sejméw okregéw,
ponadto publikowanie prawa stanowionego przez powyzsze zgromadzenia i ich
egzekwowanie droga utrzymywania wewnatrzokregowego wojska, zwanego zwy-
czajowo dragonami ziemskimi (Landesdragonen), a takze utrzymywanie kontaktéw
z sejmami innych okregéw oraz utrzymywanie pokoju krajowego (Landfrieden)
W rzeczywistoséci funkcje te petnili starostowie okregéw (Kreishauptmann), za
ktérymi stat caly stanowy aparat urzedniczy, od zastepcy (Ste/lvertretender) poczy-

20 Maximilian I, Regiments-Ordnung Maximilians I (Augsburger Reichstag), 1500, Juli 2, [w:] Quel-
lensammlung zur Geschichte der Deutschen Reichsverfassung in Mittelalter und Neuzeit, red. K. Zeumer,
t. 2, Tibingen 1916, s. 297-307.
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najac. Podobnie jak w innych terytoriach Rzeszy i samego Swictego Cesarstwa,
od Euzyc po Kraing i Dalmacjg, system byt niemal identyczny. Co interesujace,
précz dragonéw, formacji o charakterze policyjnym, z czasem zaczeto powotywad
wiasne wojsko pod dowédztwem wyznaczanego w tym celu generata (Kreisgene-
ral), ktérym zwyczajowo byt hrabia. Précz sejméw okregéw powotywano sejmiki
pomniejszych terytoriéw. Mogly one by¢ nazywane Deputacjami (Deputationen)
i byly odpowiedzialne za sprawy biezace. Byty to tzw. Enge Zusammenkiinfte, czyli
zgromadzenia zawezone. Nie bylo tu oczywiscie taw, kazdy wystepowal w swoim
wilasnym imieniu. Funkcjonowaty réwniez urzedy radcéw, kancelarie okregéw,
ksiestw, hrabstw, byli tam zatrudnieni sekretarze, komisarze, koncypisci, liczny
kancelisci, notariusze i poborcy podatkowi?!.
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Konstytucyjne ujecie samorzagdu gminnego

Stowa kluczowe: samorzad gminny, decentralizacja, samodzielnos¢, zadania samorzadu

Streszczenie. Normy prawa konstytucyjnego reguluja najwazniejsze z perspektywy funkcjonowania
panistwa zagadnienia dotyczace samorzadu terytorialnego. Podstawows jednostka samorzadu teryto-
rialnego w polskim systemie prawa jest gmina. Konstytucja w generalnym wymiarze okresla miedzy
innymi zadania samorzadu, jego organy i finansowanie. W przypadku funkcjonowania samorzadéw
terytorialnych istotng role odgrywa zasada decentralizacji, czyli przesunigcie zadan publicznych na
poziom najblizszy obywatelowi. Uregulowanie okreslonych kwestii w Konstytucji stanowi swoiste
zabezpieczenie dla samorzadéw gwarantujace im samodzielno$¢, polegajaca na podejmowaniu dzia-
tan publicznych na wlasny rachunek i ryzyko.

Constitutional approach to municipal self-government

Keywords: municipal self-government, decentralization, independence, tasks of self-government

Summary. The norms of constitutional law regulate the most important issues related to local gov-
ernment from the perspective of the functioning of the state. The basic unit of local government in
the Polish legal system is the municipality. The constitution generally defines the tasks of self-gov-
ernment, its bodies and financing. In the case of the functioning of local self-governments, an im-
portant role is played by the principle of decentralization, i.e. shifting public tasks to the level clos-
est to the citizen. The regulation of certain issues in the Constitution is a kind of security for local
governments, guaranteeing their independence, consisting in undertaking public activities on their
own account and at their risk.

Wstep

Samorzad gminny stanowi podstawowg forme organizacji paristwa. Powszechnie
uznawany jest za decydujaca forme udziatu spoteczeristwa w procesie sprawowania
i budowania wtadzy demokratycznej. Stanowi oddolng forme udziatu obywateli
w rzadzeniu oraz wyrazenie jednosci i tozsamosci samorzadowej. Istota samorza-
du terytorialnego, a w szczegdlnosci gminnego, jest samodzielne podejmowanie
decyzji we wlasnej sprawie. W przypadku samorzadu terytorialnego zasadnym
jest wyrazne i precyzyjne okreslenie granic dziatania, kompetencji i zadan, ktére
beda miescily sie we wskazanym obszarze. Istotnym réwniez jest wyeliminowanie
wszelkich kolizji kompetencyjnych. Przepisy prawa powszechnego powinny na

kazdej ptaszczyznie regulowaé wskazane kwestie. W przypadku polskiego sytemu
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prawnego réwniez sama Ustawa Zasadnicza zawiera katalog przepiséw i odnosi
si¢ do instytucji samorzadu terytorialnego. Ustrojodawca w ten sposéb podkreslit
istote i wage instytucji samorzadu w Polsce.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢ obszernos¢ omawianej problematyki, ktéra
zwigzana jest z konstytucyjnym ujeciem samorzadnosci. Obecnie, w wystepujacym
podziale na wojewédztwa, powiaty i gminy, kazda z ustawowo przewidzianych
jednostek realizuje okreslone zadania publiczne. Prawne ustalenie kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego na okreslonym szczeblu samorzadnosci stanowi
urzeczywistnienie realizacje konstytucyjnych gwarancji. Majac na uwadze skale
i szerokos$¢ omawianego zagadnienia, przedmiotem niniejszego opracowania jest
analiza przepiséw prawa konstytucyjnego wylacznie w odniesieniu do gminy jako
jednostki samorzadu terytorialnego. Uzasadnionym jest zatem réwniez postawie-
nie pytania, czy dotychczasowo przyjete regulacje prawne spetniaja swoja funkcje
i czy przepisy Konstytucji RP w wystarczajacy sposéb reguluja kwestie samorzadu

terytorialnego.

Samorzad terytorialny w Konstytucji RP

Pojecie samorzadu terytorialnego w nauce prawa nie jest jednolite i mozna si¢
spotka¢ z wieloma definicjami tej formy funkcjonowania spotecznosci. Ponadto
ciezko dopatrze¢ si¢ wyczerpujacej definicji samorzadu w ramach ustawodawstwa
polskiego!. Na uwagg natomiast zastuguje art. 3 ust 1 Europejskiej Karty Samorza-
du Terytorialnego: ,Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza
czescig spraw publicznych na ich wiasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich miesz-
kancéw”, ktéry stanowi swoista definicje legalna pojecia samorzadu terytorialnego?.
Niewatpliwie przywotana definicja w petni oddaje funkcjonowanie zasady dualizmu
w ramach polskiego samorzadu terytorialnego oznaczajac jednoczesnie, ze czesé
zadan lokalnych wykonywana jest przez administracj¢ rzadowa podporzadkowana
Radzie Ministréw, natomiast pozostata cz¢$¢ zorganizowana spotecznosé lokalna
organizuje i zatatwia we wlasnym zakresie i na wtasng odpowiedzialno$é.
Przepisy Konstytucji RP reguluja zagadnienie samorzadu terytorialnego, od-
noszac si¢ w szczegélnosci do instytucji samorzadu gminnego jako podstawowej
jednostki w panstwie. Zgodnie z art. 164 ust. 1 i 2 Konstytucji RP podstawowg

1 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2001, s. 17.

2 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., (Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607) — dalej: EKST.

3 A. Golebiowska, P.B. Zientarski, E. Stepieni, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a samorzqd
terytorialny, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoleczne, red.

A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 16
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jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, a inne jednostki samorzadu re-
gionalnego lub lokalnego okresla ustawa. Zasadnym jest réwniez wyjasnienie,
dlaczego pozostate formy samorzadnosci terytorialnej, tj. powiat i wojewddztwo,
nie s3 wprost wskazane w przepisach Konstytucji RP. Jest to bezposrednio zwiazane
z konstytucyjng zasada decentralizacji*. W tej kwestii wypowiedziat si¢ Trybunat
Konstytucyjny, wskazujac, ze ,,Jezeli konstytucja nie precyzuje szczegétowych regut
dotyczacych struktury i funkcjonowania samorzadu, to ustalanie konsekwencji
wynikajacych z postanowieri Ustawy Zasadniczej w tej dziedzinie nalezy do usta-
wodawcy. Zadaniem Trybunatu moze by¢ jedynie ocena, czy ustalenia ustawodawcy
nie sg sprzeczne z konstytucja. Ustréj demokratyczny charakteryzuje wielo§¢ roz-
wigzani systemowych i organizacyjnych bedacych urzeczywistnieniem jego zasad.
W panstwie demokratycznym, w konstytucyjnie ustalonych granicach, nie ma
rozwigzan jedynie stusznych. Za swoje rozstrzygnigcia, w tym réwniez zwiazane
z tworzeniem prawa, ustawodawca ponosi odpowiedzialno$¢ przed wyborcami,
ktérych poparcie jest miernikiem politycznej stusznosci dziatan podejmowanych
przez cztonkéw izb prawodawczych™. Z powyzszego wynika, ze struktura orga-
nizacyjna, podzial kompetencji czy forma podziatu na poszczegélne jednostki
samorzadu terytorialnego ma charakter otwarty i w zaleznosci od potrzeb moze
by¢ modyfikowana. Niezaleznie jednak od czynnikéw ksztattujacych strukture
podziatu jednostek samorzadu terytorialnego powszechnie w nauce prawa przyjeto,
ze samorzad ,jest jedng z postaci wladzy wykonawczej, funkcjonujacg w ramach
wiadztwa zdecentralizowanego [...] czyli niepodporzadkowanego hierarchicznie
organowi administracji rzadowe;j”®.

Kolejng kwestig stanowiaca przedmiot regulacji konstytucyjnych jest sposéb
przeprowadzania podziatu terytorialnego paristwa z koniecznoscia uwzglednienia
wigzi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych. Taki mechanizm w podsta-
wowym zakresie ma zapewni¢ jednostkom samorzadowym zdolnos¢ do wykony-
wania zadan publicznych. Szczegélowo natomiast t¢ kwestie zgodnie z delegacija
regulowaé bedzie okreslona ustawa. Takze w tym przedmiocie wypowiedziat si¢
TK, zaznaczajac, iz ,Przepisy ustaw samorzadowych zawierajg ogélne zasady doty-
czace zmian w zakresie tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia poszczegdlnych,
konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego. Przepisy ustaw o samorzadzie
gminnym i powiatowym zawieraja upowaznienia do wydania rozporzadzen przez
Rade Ministréw w zakresie tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz
ustalenia ich granic, nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalenia jego

4 Wyrok TK z dnia 25 listopada 2002 ., sygn. K 34/01, OTK-A 2002, Nr 6, poz. 84.

5 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK-A 2003 Nr 2, poz. 11.

¢ J. Stepieni, Samorzqd w ustawie zasadniczej, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 11, s. 41, [za:]
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 133.
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granic oraz ustalenia i zmiany nazw gmin oraz siedziby ich wtadz. W wytycznych
dotyczacych tresci rozporzadzen ustawodawca wskazuje, Ze ustalenie i zmiana
granic gmin dokonywane sa w sposéb zapewniajacy gminie terytorium mozliwie
jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi
spolteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych. Ustawodawca uregulowat szczegétowo tryb wydania rozporzadzen
w spos6b ograniczajacy arbitralnos¢ dziatania wtadzy wykonawczej, co ma przeciez
istotny sens gwarancyjny”’.

Dodatkowo Konstytucja RP w art. 16 ust 1 okresla, ze ogét mieszkancéw
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote
samorzadowa. Powyzszy przepis wskazuje, ze ogét mieszkanicéw kazdej wydzielonej
jednostki terytorialnej i kazdego stopnia podziatu uzyskuje status wspélnoty miesz-
kancéw. Dodatkowo nalezy uznad, ze podziat administracyjny paristwa w pierwszej
kolejnosci powinien uwzglednia¢ cele danego samorzadu terytorialnego, a nie cele
administracji rzadowej®. Problematycznym jest okreslenie formalnego charakteru
wspdlnoty samorzadowej, poniewaz w nauce prawa nie ma jednolitego stanowiska
w tej kwestii. Mozna si¢ spotka¢ z w pelni krytycznym traktowaniem tej formy,
w szczegolnodcei z przymusowym uznaniem i brakiem jakichkolwiek wspdlnych
intereséw’. Inne stanowisko prezentuje Leszek Garlicki, ktéry twierdzi, ze ,,Powsta-
wanie analizowanych tu podmiotéw jako «wspélnot» (co jest jeszcze zjawiskiem
socjologicznym) stanowi¢ moze nastepnie podstawe uznania ich przez przepisy
prawne za pewne «korporacje» czy «zwiazki», a wigc rozciggania na nie pewnej
struktury quasi-organizacyjnej. Wobec tego méwi si¢ o «cztonkostwie» w nich,
sposobach «wyrazania woli», podmiotowosci prawnej czy zdolnosci procesowej
itd. Z kolei akcentowanie faktu powstawania owych podmiotéw ex lege, stanowi
podstawe do traktowania ich jako korporacji «przymusowych»"10.

Normy Konstytucji RP réwniez kodyfikuja udzial samorzadéw terytorialnych
w procesie sprawowania wiadzy publicznej!!, o czym stanowi art. 16 ust 2. Ponadto
w dalszej czesci przepisu wskazano, ze samorzad terytorialny przystugujace mu
zadania publiczne wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢,
zgodnie z regulacjami wskazanymi w ustawie!2. Oznacza to, ze samorzad nie moze
w absolutnie swobodny sposéb decydowac i podejmowa¢ dowolnych dziatani, moze

7 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06, OTK-A 2009, Nr 4, poz. 47.

8 Ibidem.

9 Zob. ]. Bo¢, Powiat, Wroctaw 2001, s. 22-23; B. Banaszak, op. cit., s. 139.

10 P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, red. L. Garlicki,
M. Zubik, wyd. II, Warszawa 2016, art. 16; https://sip.lex.pl/#/commentary/587734544/531984/
garlicki-leszek-red-zubik-marek-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz-tom-i-wyd-
iirem=URELATIONS [dostep: 6.03.2021].

1 Uchwata TK z dnia 27 wrzesnia 1994 r., sygn. W 10/93, OTK 1994, Nr 2, poz. 46.

12 Rozszerzenie powyzszego zagadnienia znajdujemy w Rozdziale VII Konstytucji RP.
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natomiast podejmowaé kroki, ktére sa ustawowo przewidziane i dopuszczone!s.

W przypadku omawianego przepisu wypowiedziat si¢ TK, stwierdzajac, ze ,,pan-
stwo dzieli si¢ z samorzadem czescig wiadzy zwierzchniej, ktéra nalezy do Narodu
(art. 4 ust. 1 Konstytucji). Jednostki samorzadowe wykonuja wladz¢ publiczna, ktéra
zostala im przekazana przez organy paristwa, w zwiazku z czym nie maja wlasnych
zadanin wywodzacych si¢ z praw naturalnych, ktére podlegatyby uznaniu lub ak-
ceptacji paiistwa. Z tego wzgledu Trybunat podkreslat juz w swoim orzecznictwie,
ze jednostki samorzadu sg integralnym elementem struktury wtadzy publiczne;j
w panstwie, lecz pozostajacy w ich dyspozycji zakres wiadztwa publicznego nie
jest ich wtasng «wladzg», lecz przejawem zdecentralizowanej wiadzy paristwowej,
a wiec wladzy tego samego, jednego panstwa polskiego™ 4.

Jednostkom samorzadu terytorialnego powinna przystugiwaé czes¢ wtadztwa
publicznego, jednak Ustawa Zasadnicza wprost nie okresla zakresu i wymiaru
przekazanej wtadzy. W oparciu o zasad¢ pomocniczosci administracja rzadowa
powinna wykonywa¢ tylko zadania, ktére moga by¢ realizowane w bardziej efek-
tywny sposéb przez mniejsze lokalne wspélnoty — samorzady. Ustawodawca, okre-
slajac zakres oraz forme realizowanych zadan, powinien wywazy¢ interes lokalny
oraz interes ogélnonarodowy. Powyzsze réwniez powinno by¢ brane pod uwage
w przypadku rozdzielania zadan pomiedzy poszczegélne szczeble samorzadowe
oraz administracje rzadowa .

Ostatnim zagadnieniem wymagajacym omdwienia jest kwestia podejmowania
dziatari ,w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢” przez samorzad tery-
torialny. Stwierdzenie to oznacza, ze samorzad ma zagwarantowang samodzielno$¢
w zakresie rozwigzywania zadan, ktére ustawowo s3 mu przypisane’®. Eksponuje to
réwniez, zgodnie z zasada decentralizacji, wyrazne oddzielenie zadan administracji
samorzadowej od administracji rzadowej. Nalezy jednak pamigta¢, ze za gwarancja
samodzielnosci samorzadu terytorialnego w konsekwencji idzie réwniez odpowie-
dzialnos¢ prawna oraz polityczna organéw sprawujacych wiadze publiczna.

Samorzad gminny w Konstytucji RP

Rozdziat VII Konstytucji RP obejmuje regulacje, ktére okreslaja ogélny zakres
pozycji samorzadu w ujgciu ustrojowym i jednoczesnie wskazane przepisy odnosza
si¢ do wszelkich form samorzadu terytorialnego. W niniejszym rozdziale zosta-

B3 Art. 4 EKST.

4 Wyrok TK dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, OTK-A 2015 Nr 5, poz. 65.

5 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK-A 2007,Nr 3, poz. 25.

16 Postanowienia TK z dnia 30 listopada 1999 r., sygn. Ts 104/99, OTK 2000, Nr 1, poz. 21.
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nie przedstawiona pozycja samorzadu gminnego w ujeciu ustrojowym w oparciu
o przepisy regulujace obszar samorzadu terytorialnego.

Jak juz byto wezesniej oméwione, Konstytucja RP dopuszcza istnienie samo-
rzagdéw terytorialnych o charakterze regionalnym lub lokalnym, nie wskazujac
w tym obszarze sztywnych ram. Jednoczesnie Konstytucja RP ustanawia gming
jako podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego.

Zasadniczo Ustrojodawca wskazuje, ze dla szeroko przyjmowanego samorzadu
terytorialnego przewidywane do realizacji sg zadania publiczne nie zastrzezone
prawnie dla innych podmiotéw wladzy publicznej. Jednoczesnie uznanie gminy
jako podstawowej jednostki samorzadowej spowodowalto posrednio, ze okreslenie
wlasciwosci dla tego rodzaju samorzadu skupito si¢ na przekazaniu wszelkich zadan
publicznych, ktére ustawowo nie zostaty zastrzezone dla innych jednostek samorza-
dowych. Mozna w tej sytuacji méwi¢ o ,generalnym domniemaniu przynaleznosci
do kompetencji samorzadu terytorialnego zadari publicznych niezastrzezonych
na rzecz innych podmiotéw wladzy publicznej”’. Ponadto zasada domniemania
kompetencji stanowi swoista gwarancje oraz zapewnia gminie ochrone przed nad-
miernym wkraczaniem w jej obszar dziatania podmiotéw administracji rzadowe;
lub jednostek samorzadu terytorialnego innych szczebli'®.

Gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego ma osobno$¢ prawng oraz
przystuguje jej prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe. Przyznanie gminie wlasnie
takich atrybutéw stanowi dodatkowe wzmocnienie jej pozycji w ramach zasady
samodzielnosci samorzadu'®. Nadanie osobowosci prawnej jest réwnowazne z tym,
ze gmina moze by¢ podmiotem praw i obowigzkéw zaréwno w sterze publiczne;j,
jak i prywatnej. Osobowos¢ prawna jest podstawg dziatania oraz podejmowania
inicjatyw publicznych na wtasng reke i na wlasna odpowiedzialnos¢. Gmina dzigki
podmiotowosci publicznoprawnej wpisuje si¢ w obszar zarezerwowany dla podmio-
téw wiadzy publicznej, moze wpltywaé na swoich mieszkaicéw poprzez stanowienie
prawa miejscowego lub rozstrzygac¢ w sprawach indywidualnych w drodze decyzji
administracyjnej?’. Ponadto gmina uznawana jest za podmiot majacy osobowos¢
cywilnoprawna, ktéra umozliwia jej dysponowanie majatkiem czy dochodzenie
swoich praw majatkowych przed sadem. Gmina réwniez, dziatajac przez swoje
organy, moze zacigga¢ zobowigzania i nabywac prawa.

W jednym z orzeczen TK wskazat: , Podstawa funkcjonowania kazdego samo-
rzadu terytorialnego jest jego podmiotowos§¢ prawna oraz wyposazenie w majatek,

7 M. Gielda, Samorzqd terytorialny w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Studia nad samorzqdem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s.56.

18 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 1., sygn. K 38/97, OTK 1998,Nr 3, poz. 31.

19 Wyrok TK z dnia 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04, OTK-A 2005, Nr 3, poz. 24.

20 Por. A. Doliwa, Atrybut osobowosci prawnej jako gwarant samodzielnosci jst, [w:] Prawo samo-

rzqdu terytorialnego, red. P. Sitniewski, Biatystok 2009, s. 27-28.
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ktéry zapewnia mu samodzielnos¢. Samodzielnos¢ samorzadu przy wykonywaniu
powierzonych mu zadari jest trwata wartoscia paristwa demokratycznego i wymaga
ciggtego ugruntowywania”!. Prawo wlasnosci gminy stanowi jedna z podstaw jej
samodzielnosci, ale nie moze by¢ wykorzystywane w sposéb zupetnie dowolny.
Whasnos¢ komunalna zostata przyznana gminie przede wszystkim do wykorzy-
stywania jej na cele publiczne i potrzeby zbiorowe lokalnej spotecznosci??.

W Konstytucji RP zawarto réwniez przepis, ktéry wskazuje na ochrong sadowa,
ktora objeto samodzielnos¢ samorzadu®®. W literaturze przedmiotu méwi si¢ o swo-
istym domniemaniu sagdowej ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.
Natomiast kwestig, ktéra stanowita podstawe do dyskusji, byt zakres ochrony, tj. czy
tylko w obszarze sadownictwa administracyjnego, czy réwniez cywilnego? O ile
postawione pytanie przez dtugi okres pozostawato bez jednoznacznej odpowiedzi,
o tyle aktualne stanowisko doktryny jest jednolite i uznaje, ze samodzielno$¢ samo-
rzadu podlega ochronie kompleksowej zaréwno przed sadem administracyjnym, jak
tez dopuszcza wystapienie z okreslonym roszczeniem przed sagdem powszechnym?*.

W ramach przewidzianych w Konstytucji RP przepiséw uwzgledniono normy
okreslajace zakres zadan spoczywajacych na samorzadzie gminnym. Podstawowe
kryterium stanowi o podziale na zadania wiasne i zlecone. Pierwsze z nich uzna-
wane sg jako te, ktére stuza zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej, drugie
za$ wykonywane s3 w ramach dziatani przekazanych od innych podmiotéw wiadzy
publicznej, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. Zadania wiasne majg
wymiar lokalny, okreslone sg granicami gminy i powinny dotyczy¢ jej mieszkancéw.
Z powyzszego mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze zadania wlasne maja uzasadnienie
personalne i terytorialne. Ponadto w przypadku zadan wlasnych oczekiwany jest ich
staly lub tez biezacy charakter®. Zasadniczo wykonywanie zadan wtasnych powinno
odbywac si¢ z poszanowaniem samodzielnosci gminy, jednak dopuszczalnym jest
ingerencja w tym obszarze pod warunkiem zachowania ustawowej formy?°.

Powierzenie zadan zleconych gminie wiaze si¢ przede wszystkim z mozliwo-
§cig przekazania spraw wynikajacych z potrzeb panstwa. Wskazuje si¢ réwniez
na cel, jakim jest prowadzenie okreslonych spraw w mozliwie bliskim kontakcie
z obywatelem. Jednak kryterium, jakim sg uzasadnione potrzeby panstwa, zgodnie
z Konstytucja naktadaja na ustawodawce wymog uzasadnienia kazdej regulacji

2 Orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95, OTK 1996, Nr 6, poz. 50.

2 M. Masternak-Kubiak, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, Warszawa 2014, art. 165; https://sip.lex.pl/#/commentary/587599152/396592?tocHit=18&c-
m=URELATIONS [dostep: 6.04.2021].

2 Wyrok TK z dnia 20 lutego 2002 r., K 39/00, OTK-A 2002, Nr 1 poz. 4.

2 B. Banaszak, dz. cyt., s. 843.

% Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. 30/04, OTK-A 2006, Nr 7, poz. 86.

26 Wyrok TK z dnia 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00, OTK-A 2002, Nr 3, poz. 30.
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dotyczacej zadania zleconego?’. Kryterium uzasadnionych potrzeb panistwa ma
charakter ptynny i moze by¢ w zwigzku z tym aktualizowane?.

Bezposrednio z rodzajem zadari spoczywajacych na samorzadzie gminnym wigze
si¢ kwestia Zrodet ich finansowania. Przyjmuje si¢, ze zadania wtasne powinny by¢
finansowane z dochodéw wtasnych lub subwencji ogélnych, natomiast zadania
zlecone powinny by¢ zabezpieczone srodkami z dotacji celowych?’. Nie wchodzac
w szczeg6ly obszaru finanséw publicznych3?, w tym tych, ktére sa przewidziane dla
samorzadu gminnego, nalezy zaznaczy¢, ze Konstytucja RP okresla ramy finanso-
we gminy. Ustawa zasadnicza wyraznie zaznacza, ze samorzady maja zapewniony
udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypisanych im zadan, zgodnie
z podzialem na dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe. Ponadto
Konstytucja zapewnia samorzagdom prawo do ustalania wysokosci podatkéw oraz
optat lokalnych, ale w zakresie dopuszczalnym ustawowo. W przypadku okreslenia
sfery finansowej gminy oraz zadan spoczywajacych na samorzadzie najistotniej-
sze znaczenie odgrywa zasada adekwatnosci. W tym przypadku chodzi przede
wszystkim o optymalne dostosowanie przez ustawodawce zrédet finansowania do
wyznaczanych dla gminy zadan 3.

Przepisy Konstytucji RP reguluja réwniez wykonywanie zadan przez samorzad
poprzez swoje organy stanowiace i wykonawcze. W przypadku gminy méwimy
o radzie gminy oraz wdjcie, burmistrzu lub prezydencie miasta’’. Rada gminy ma
charakter organu kolegialnego, kadencyjnego, pochodzacego z wyboréw. Podstawo-
wym jej zadaniem jest stanowienie prawa miejscowego oraz w okreslonym zakresie
dziatania kontrolne w odniesieniu do organu wykonawczego. Organ wykonawczy
gminy w ramach swoich kompetencji przede wszystkim odpowiada za wykonanie
budzetu gminy, gospodarowanie mieniem, reprezentuje gmine i zajmuje si¢ bie-
Z3cymi sprawami.

W przypadku funkcjonowania samorzadu gminnego jako spotecznosci lokalnej
Konstytucja przewidziata dwa przypadki umozliwiajace bezposrednie wypowiedze-
nie si¢ jej cztonkéw w zakresie doboru 0séb petniacych okreslone funkcje w ramach

%7 B. Banaszak, gp. cit., s. 845.

28 Wyrok TK z dnia 20 listopada 2019 r., sygn. K 4/17, OTK-A 2019, poz. 67.

2 P.Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd.Il, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021,
art. 166; https://sip.lex.pl/#/commentary/587806760/650823/tuleja-piotr-red-konstytucja-rzeczypo
spolitej-polskiej-komentarz-wyd-ii?pit=2021-07-04&cm=URELATIONS [dostep: 6.05.2021].

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240
z pozn. zm.).

31 Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK-A 2013, Nr 1, poz. 7; Wyrok TK
z dnia 13 grudnia 2018 r., sygn. K 34/16, OTK-A 2019, poz. 2; Wyrok TK z dnia 20 listopada 2019 r.,
sygn. K 4/17, OTK-A 2019, poz. 67.

32 SzczegSty w tym zakresie reguluje ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,

(Dz.U 1990, Nr 16, poz. 95 z pézn. zm.).
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organéw gminy. W art. 169 ust. 2 unormowano wybory do organéw samorzadowych,
aw art. 170 wskazano na mozliwo$¢ uruchomienia procedury referendalnej. Wybory
do organéw stanowiacych i wykonawczych sa powszechne, réwne, bezposrednie
i tajne. Szczegotowe regulacje znajdziemy w Kodeksie wyborczym?3. Instytucja
referendum lokalnego przewiduje, ze cztonkowie wspdlnoty samorzadowej, jaka
jest gmina, moga decydowaé w bezposredni sposéb o sprawach dotyczacych tej
wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organéw
samorzadu. Ponadto w przypadku gminy ustawa o referendum przewiduje procedure
wypowiedzenia si¢ w kwestii odwotania organu wykonawczego3*.

Ostatnig kwestia poruszang w ramach omawianego tematu jest sprawowanie
nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu gminnego w zakresie legalnosci oraz spraw
finansowych. Konstytucja stanowi, ze organami nadzorujacymi dziatalno$¢ gminy
sg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, natomiast w zakresie gospodarki finan-
sowej regionalne izby obrachunkowe. Ponadto w ramach procedur nadzorczych
dopuszcza si¢, ze Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze rozwiazaé¢ organ
stanowigcy samorzadu, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy.

Pojecie legalnosci oznacza sprawdzanie, czy dziatalnos¢ organu samorzadowego
ma podstawe prawng i jest zgodna z obowiazujacymi przepisami prawa. Kryte-
rium legalno$ci odnosi si¢ do wszystkich obszaréw dziatalnosci gminy, a organy
nadzorujace moga podejmowac okreslone czynnosci, jezeli zostanie naruszone
prawo. Najczesciej przeprowadzane czynnosci nadzorcze to rozstrzygniecia, ktére
sg aktami prawnymi typu administracyjnego podejmowanymi przez organ nad-
zorczy. W przypadku kompetencji wojewodéw w zakresie czynnosci nadzorczych
sprowadzaja si¢ one do sprawdzenia legalnosci podejmowanych uchwat i zarza-
dzen, z wyjatkiem tych finansowych. W nauce przedmiotu ugruntowat si¢ poglad
stanowiacy, ze organy centralne nie moga organom samorzadu gminnego wydawac
wigzacych polecen, a jedynie nadzorowac przestrzeganie przez nie prawa®.

Zakonczenie

Wprowadzenie do Konstytucji RP norm regulujacych obszar samorzadu teryto-
rialnego stanowi w istocie o wadze tej instytucji dla catego ustroju paristwa. Jedno-
cze$nie nakreslenie ram podstawowej jednostki, jaka jest gmina, przyczynito si¢ do
okreslenia fundamentéw catego systemu samorzadnosci w Polsce. Konstytucyjne
ujecie samorzadu gminnego wyraznie wskazuje na konieczno$¢ przekazywania czesci
kompetencji wlasnie na ten poziom administracji publicznej. Zadania sa rozdzielone

3 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r., Kodeks wyborcezy, (Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.).
3 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. K 30/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 16.
% B. Banaszak, op. cit., s. 861.
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mi¢dzy administracj¢ rzadows a samorzadowa. Taki podziat zapewnia zatatwienie
sprawy najblizej obywatela. Gmina stanowi pierwsze ogniwo w calym publicznym
schemacie paristwa stuzacego obywatelowi. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze gmina
w zakresie realizacji poszczegélnych zadan ma konstytucyjnie zagwarantowana
samodzielnosé. W konsekwencji ustawowego umocowania do realizacji zadani na
wiasng reke gmina ma osobowos¢ prawna, wlasny majatek moze uchwalaé przez
swoje organy prawo miejscowe. Samodzielnos¢ w przypadku samorzadu gminnego
nalezy rozpatrywac¢ wielowymiarowo.

W przypadku samorzadu gminnego nie mozna zapomina¢, ze wspélnota miesz-
kancéw ma réwniez mandat do sprawowania wtadzy. Stanowi to podstawe budo-
wania spoleczenistwa obywatelskiego oraz paristwa demokratycznego. Mieszkaniec
gminy moze by¢ aktywny i wyraza¢ swoja wole poprzez udzial w wyborach czy
referendum lokalnym.

W zwigzku z powyzszymi wnioskami nalezy ustosunkowac si¢ pozytywnie do
kwestii regulacji Konstytucji RP odnoszacymi si¢ do samorzadu gminnego. Ustawa
zasadnicza wprost nakresla pola zarezerwowane dla samorzadu gminnego, pod-
kresla jego wage w calym ustroju, wskazuje zadania oraz, co wazne, konstytucyjne
gwarancje bedace zabezpieczeniem intereséw gminnej spotecznosci lokalnej.
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w polskiej stuzbie dyplomatycznej
w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej

Stowa kluczowe: nomenklatura, partia, weryfikacja, kadry, ideologia

Streszczenie. System nomenklatury to zespét stanowisk wymagajacych akceptacji partyjnej. Byt on
wyznacznikiem systemu wprowadzonego w Polsce po 1945 roku. Zostat zaimplementowany z ra-
dzieckiego systemu biurokratycznego. Nomenklatura nie obejmowata catej biurokracji, a jedynie jej
cz¢$¢, zajmujacg kluczowe stanowiska w aparacie partyjnym, panstwowym i gospodarczym. System
ten stat si¢ réwniez podstawsg funkcjonowania stuzby dyplomatycznej. Przektadato si¢ to oczywiscie
w wymierny sposéb na jej kadry. Przygotowanie zawodowe stanowito wylacznie sktadnik uzupet-
niajacy. System ten ulegt likwidacji wraz z destrukcjg systemu politycznego funkcjonujacego w éw-
czesnej Polsce.

The nomenclature system in the Polish diplomatic service
in the Polish People’s Republic

Keywords: nomenklature, party, verification, cadres, ideology

Summary. The nomenklatura system is a set of positions requiring party approval. It was an indica-
tor of the introduced in Poland after 1945. It was implemented from the Soviet bureaucracy system.
The nomenklatura did not include the entire bureaucracy, but only a part of it occupying key posi-
tions in the party, state and economic apparatus. This system also became the basis for the function-
ing of the diplomatic service. This, of course, translated in a measurable way into her staff. Vocational
preparation was only a complementary component. This system was liquidated together with the
destructions of the political system functioning in Poland at the time.

System polityczny Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (PRL) opierat si¢ na regutach
ustrojowych wykreowanych przez Polska Parti¢ Robotnicza (PPR) i Polska Zjed-
noczong Parti¢ Robotniczg (PZPR). Kluczows rol¢ w tym wypadku odgrywaty
zasady: przodujacej roli klasy robotniczej; kierowniczej roli PPR i PZPR; centra-
lizmu demokratycznego; spolecznej, a whasciwie paristwowej wiasnosci srodkéw
produkcji; centralnego planowania w gospodarce; tzw. sojuszu robotniczo-chtop-
skiego; zasada istnienia walki klasowej i dyktatury proletariatu. Istota systemu, ktéry
wyksztalcil si¢ w Polsce po 1945 r., byto istnienie wielu konstytucyjnych organéw
panstwowych z jednej strony oraz nieformalnych struktur majacych decydujacy
wplyw z drugiej. Odbiciem kierowniczej czy tez nadrze¢dnej roli PZPR byty trzy
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przystugujace jej atrybuty. Pierwszym byta nadrzedna pozycja partii, co wyrazato
si¢ w majacym charakter monopolu dysponowaniu przez PZPR uprawnieniami
w zakresie wytyczania celéw kierunkowych dla systemu wiadzy jako catosci oraz
celéw czastkowych, a whasciwie sktadowych dla poszczegélnych instytucji. Drugi
atrybut kierowniczej roli partii, ktéry umozliwiat realizacje wypracowanej linii po-
litycznej, opierat si¢ na obecnosci we wszystkich formalnych instytucjach systemu.
Wireszcie trzeci bazowal na zalozeniu, Ze system prawny nie ogranicza partii w jej
dziataniu!. System polityczny PRL wyrazaty formalnie gloszone normy i reguty,
uzupetniane przez uktad nieformalnych zasad i mechanizméw regulujacych funk-
cjonowanie wladzy politycznej oraz jej powiazania ze spoteczeristwem. Tym samym
nalezy si¢ zgodzi¢ z Januszem Wrong, ze byt to system wtadzy niedemokratyczny,
o charakterze totalitarnym”, kt6ry wylacznie ,w warstwie semantycznej [...] mienit
si¢ demokracja, gwarantujacg obszerny katalog praw i wolnosci obywatelskich, wia-
dze przypisywat organowi przedstawicielskiemu, glosit zasady kontroli rzadzacych
i wyznaczat wazng rolg wadzy sadowniczej™.

Brak monolitycznych struktur pafistwa byt cecha szczegdlng paristw totalitarnych.
Partia i paristwo stanowily dwa zrédta wtadzy. Takie pojecia, jak: demokracja, par-
lament, rzad, sad, prawo stanowity tylko makiety, bedace atrapami oryginatéw*. Jak
podkresla Przemystaw Gasztold: ,Machina paristwowa odgrywata role parawanu,
za ktérym skrywata si¢ wtadza komunistéw™. W tym modelu ustrojowym role
dominujaca odgrywata partia, ktéra czesto ukrywata sie za innymi organizacjami
i petnita ich funkcje. Przede wszystkim jej aparat naktadat si¢ na struktury admi-
nistracji pafistwowej, ukrywat si¢ za nimi i nimi kierowal. W sposéb réwnie silny
oddziatywat réwniez na struktury wtadz bezpieczeristwa (Urzedu Bezpieczeristwa,
a nastgpnie Stuzby Bezpieczenstwa). Bylo to jednoznaczne ze stala operacyjng
kontrola, ktéra przybierata rézne formamy. Te trzy elementy kreowaly sytuacje we-
wnatrz kraju, jednak nie byly one niezalezne, kluczows rol¢ odgrywat bowiem uktad
zewnetrzny, tworzony przez wiadze partyjno-panstwowe Zwiazku Radzieckiego®.

Podstawe systemu politycznego stanowilo potaczenie wtadzy ekonomiczne;j,
politycznej i ideologicznej. Wyptywato z niej pig¢ bazowych podstaw wiadzy ko-
munistycznej cechujacych system totalitarny: ,ustanowienie politycznego monopolu
partii marksistowsko-leninowskiej; wprowadzenie w Zycie zasady zatwierdzania

1 J. Wrona, PZPR a partie satelickie, [w:] PZPR jako machina wladzy, pod red. D. Stoli, K. Per-
saka, Warszawa 2012, s. 140.

2 TIbhidem,s.139.

3 J. Wrona, Kompetencje i hierarchia urzedsw. Formalna a rzeczywista pozyca polityczna marszatka
sejmu, przewodniczqcego Rady Paistwa, prezesa Rady Ministrow, [w:] Wiadza w PRL. Ludzie i me-
chanizmy, pod red. K. Rokickiego, R. Spatka, Warszawa 2011, s. 27.

* J. Wrona, Kompetencje i hierarchia urzedow. .., s.27.

5 P. Gasztold, Towarzysze z betonu. Dogmatyzm w PZPR 1980-1990, Warszawa 2019, s. 30.

¢ J. Karpisiski, Ustrdj komunistyczny w Polsce, Warszawa 2005, s. 68.
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przez parti¢ wszystkich strategicznych stanowisk w polityce, gospodarce, srodkach
masowego przekazu, kulturze, stowarzyszeniach itd. (w ramach mechanizmu
znanego jako system nomenklatury); upafistwowienie gospodarki, centralizacja
wszystkich zasobéw i ich rozdziat za posrednictwem centralnego planowania i cen-
tralnej dystrybucji; stosowanie terroru i milicyjnych represji wobec przeciwnikéw
politycznych; masowa i centralnie sterowana propaganda wykorzystujaca réznorakie
instrumenty w celu kontrolowania ludzkich umystéw i uczu¢””. Wykazywata ona
niezwykta trwalos¢, gdyz jej podstawy konstrukcyjne przetrwaly az do 1989 r.

Zrozumienie zasad funkcjonowania partii wymaga przypomnienia i przybli-
zenia jej struktur. Powstanie Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR)
finalizowalo trzeci z etapéw procesu przejecia wladzy przez komunistéw, ktére
wskazata Krystyna Kersten. Pierwszym bylo tzw. ustanowienie (1943-1945), dru-
gim utrwalenie (1945-1947), a ostatnim budowa systemu (1947-1948)8. Wytonita
si¢ ona na skutek zjednoczenia ruchu robotniczego, a wtasciwie wchlonigcia przez
Polska Parti¢ Robotniczg (PPR) Polskiej Partii Socjalistycznej (PPS), ktére miato
miejsce podczas zjazdu zjednoczeniowego obu partii 15 grudnia 1948 r.%.

PZPR deklaratywnie opierata swoja dziatalno$¢ na zasadzie centralizmu demo-
kratycznego. W programie partii podkreslano, ze: ,PZPR konsekwentnie kieruje
si¢ centralizmem demokratycznym, uznajac go za kluczows zasadg swego dziatania.
Obieralno$¢ wszystkich wtadz partii, jawnos¢, swoboda dyskusji i krytyki przy
obowiazujacej wszystkich na réwni dyscyplinie i konsekwentnym wypelnianiu
uchwat, kolegialno$¢ i osobista odpowiedzialno$¢ za powierzone zadania, potaczenie
skutecznego kierownictwa instancji z oddolng inicjatywa i samodzielnoscig — to
historycznie sprawdzone leninowskie normy, ktére bedziemy umacniaé w praktyce.
Ich przestrzeganie stanowi wazne zabezpieczenie przed wypaczeniami i btedami,
przed nieskutecznoscig dziatania, przed zagrozeniami dla sily i jednosci partii”°.
Kreowano tym samym pozory demokracji partyjnej. ,Faktyczny proces podej-
mowania decyzji w PZPR byt — jak podkresla A. Friszke — w znacznej mierze
utajniony przed masami cztonkowskimi, a zwlaszcza bezpartyjna opinig publiczna.
Zachowano wigc gltosowania przy podejmowaniu uchwat, wybierano (nie mia-
nowano) delegatéw na konferencje i zjazdy, a owe konferencje i zjazdy wybieraty
kierownictwo. W istocie gltosy oddawano na ulozone przez kierownictwo listy
kandydatéw, a zgtoszenie kandydatéw z sa/i byto utrudnione i z reguty nie mogto
koriczy¢ sie wyborem, gdyz wszystkich cztonkéw partii obowiazywata dyscyplina,
a wiec i glosowanie zgodne z wytycznymi wyzszego szczebla. Zachowano pozory

7 J. Wrona, Kompetencje i hierarchia urzgdsw..., s. 28.

8 K. Kersten, Narodziny systemu wladzy. Polska 1943-1948, Poznari 1990, s. 16.

° P. Gasztold, op. cit., . 134.

0 Program PZPR, [w:] X Zjazd Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej. 29 czerwea-3 lipca 1986 .
Podstawowe dokumenty i materiaty, Warszawa 1986, s. 212.
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suwerennosci organéw wiadzy paristwowej, tajac mechanizm nomenklatury, czyli
wysuwania lub zatwierdzania kandydatéw na okreslone stanowiska przez komitety
partii odpowiedniego szczebla”!.

Formalnie najwyzsza wladze w partii stanowit Kongres, a nastepnie Zjazd,
w okresie migdzy zjazdami za$ Komitet Centralny (KC). Podstawowym zadaniem
Zjazdu byto uchwalanie programu i statutu partii, okreslenie jej linii politycznej oraz
wybér Komitetu Centralnego oraz Centralnej Komisji Kontroli Partyjnej (CKKP)
i Centralnej Komisji Rewizyjnej (CKR). Zjazd miat by¢ zwotywany poczatkowo
w odstepie trzy-, cztero- a nastepnie piecioletnim!2.

Zadaniem Centralnej Komisji Rewizyjnej byto przede wszystkim kontrolowanie
trybu zalatwiania spraw przez aparat partyjny, gospodarnosci oraz terminowosci
ptacenia sktadek partyjnych.

Najwyzsza wiadze partii miedzy zjazdami stanowil Komitet Centralny, ktéry
wystepowal w imieniu partii na zewnatrz, powotywat instytucje partyjne oraz
kierowat ich dziatalnoscia. Tworzyt réwniez swe organy pomocnicze w postaci
wydzialéw i komisji. Sktad KC tworzyli jego cztonkowie oraz zast¢pcy. Plenarne
posiedzenia KC miaty by¢ zwolywane w miare potrzeby, ale nie rzadziej niz co
trzy miesiace. Celem kierowania biezaca dziatalnoscia partii KC wytanial Biuro
Polityczne (BP) oraz Biuro Organizacyjne (BO) i Sekretariat. W okresie miedzy
posiedzeniami plenarnymi pracg KC kierowato Biuro Polityczne. Podejmowato
ono decyzje zapewniajace realizacj¢ jego uchwat, okreslato kompetencje oraz za-
kres uprawnien sekretarzy KC i kontrolowato ich dziatalno$é. Tym samym petnito
tunkcje strategiczne, podczas gdy Sekretariat koncentrowat si¢ w swych pracach
na sprawach szczegétowych i wewnatrzpartyjnych!s.

Znaczne przeobrazenia w strukturze centralnych wladz partyjnych nastapity
podczas I1 Zjazdu PZPR (10.-17.03.1954). Wprowadzono wtedy stanowisko I se-
kretarza KC PZPR, natomiast likwidacji ulegta funkcja przewodniczacego KC.
Zmieniono réwniez obligatoryjna czestotliwos¢ posiedzeni plenarnych. Mialy sie
one odbywa¢ nie rzadziej niz raz na cztery miesiace. Dalszych korekt w statucie
dokonat III Zjazd PZPR (10.-19.03.1959), wydtuzajac kadencj¢ wtadz z trzech
do czterech lat. Do kwestii tej wrécono na VII Zjezdzie (8.-12.07.1975), kiedy to

wydtuzono kadencj¢ wiadz do pigciu lat?.

1 A. Friszke, Proba portretu zbiorowego aparatu partyjnego, [w:] PZPR jako machina wiadzy.. .,
s.55-56.

2 W. Janowski, Ustrdj wladz, zadania i struktura aparatu wykonawczego KC PZPR w latach
1948-1990, [w:] Informator o strukturze i obsadzie personalnej, pod red. K. Persaka, Warszawa 2000, s. 10.

3 K. Dabek, PZPR — retrospektywy portret wlasny, Warszawa 2006, s. 39-40.

4 W. Géra, PZPR od I do VII Zjazdu (XI1 1948 r. — XI1 1975 . ). Rozwdj i dziatalnosé,[w:] PZPR
(1948-1978), pod red. A. Dobieszewskiego, ]. W. Gotebiowskiego, Warszawa 1978, s. 57.

5 W. Goéra, gp. cit., s. 82-84.
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Istotnych zmian w ustroju wiadz partii dokonat IX Nadzwyczajny Zjazd PZPR
(14-20.07.1981), ktére dotyczytywyboru cztonkéw KC, CKR i ponownie CKKP
oraz I sekretarza KC PZPR. Skorygowano takze czgstotliwos¢ posiedzeri plenar-
nych KC, wracajac do odstepéw trzymiesigcznych. Nadal kierowanie praca par-
tyjna w okresie miedzy posiedzeniami KC nalezato do Biura Politycznego, ktére
podejmowato decyzje zapewniajace realizacj¢ uchwat KC, okreslalo kompetencje
i uprawnienia oraz zakres pracy sekretarzy KC, kontrolujac na biezaco ich dziatal-
no$¢. Catoksztalt organizacji pracy KC skupiata w sobie funkcja I sekretarza, ktéry
organizowat prace BP i sekretarzy KC w okresie miedzy posiedzeniami plenarnymi.
Wystepowat on réwniez w imieniu partii na zewnatrz, petnigc funkcje reprezenta-
cyjne. Funkcje nadzorcze wobec aparatu wykonawczego partii spoczywaly w rekach
sekretarzy KC, ktorzy kierowali réwniez biezaca praca w zakresie organizowania
i wykonywania postanowieri Zjazdu oraz Komitetu Centralnego!®.

Dalsze zmiany statutowe nastgpity podczas X Zjazdu PZPR (29.06.-3.07.1986),
kiedy to stworzono Centralng Komisj¢ Kontrolno-Rewizyjna na miejsce dotych-
czas funkcjonujacych CKKP i CKR. Natomiast obowiazek wyboru I sekretarza
przypisano ponownie KC17.

Jak zauwaza Witold Janowski: [ ...] przeglad uprawnieri statutowych i ksztalttu
naczelnych wtadz PZPR na przestrzeni jej funkcjonowania wskazuje na nominalny
zdecydowany prymat cial kolegialnych — Zjazdu i Komitetu Centralnego — nad
organami pelnigcymi funkcje wykonawcze, jakimi byty Biuro Polityczne, Biuro
Organizacyjne czy Sekretariat KC, skupiajacymi w przewazajacej mierze aparat
etatowy. Wspomniana okreslona statutowo nadrz¢dnos¢ miata jednak tylko wymiar
formalny. Rola ciat kolegialnych byta bowiem w praktyce umniejszana na rzecz
wezszych gremiéw decyzyjnych, bardziej operatywnych, sprawnych i skutecznych
w dziataniu”8.

Naczelne struktury partii byty nast¢pnie kopiowane w terenie. Komitetowi
Centralnemu podlegaty wiec komitety wojewddzkie, a tym z kolei komitety po-
wiatowe, gminne, miejskie, dzielnicowe i osiedlowe. Najnizszym szczeblem tej
struktury byly podstawowe organizacje partyjne (POP) oraz oddzialowe organizacje
partyjne (OOP)Y.

Szczegdlng pozycje w partii odgrywat jej etatowy aparat, do ktérego nalezaty
zaréwno osoby petniace funkcje z wyboru, jak i zatrudnione na etat finansowany
z budzetu partii bez procedury wyborczej. W tym rozumieniu etatowym pracow-
nikiem partii byl jej pierwszy sekretarz, ktéry wraz z pozostalymi sekretarzami

16 N. Kotomiejczyk, Polska Zjednoczona Partia Robotnicza 1948-1986, Warszawa 1988, s. 262-264.
7"W. Janowski, ap. cit., s. 15.

8 Thidem,s.15.

9 M. Romariski, Funkcjonowanie nomenklatury partyjnej w wojewddztwic rzeszowskim w latach

1948/49-1990, Sandomierz 2011, s. 20.
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KC PZPR tworzyli Sekretariat. Grono to nadzorowato wszystkie dziedziny zycia
spoteczno-politycznego paristwa, majac do dyspozycji aparat wykonawczy zorga-
nizowany w wydzialy. Podzial obowiazkéw mig¢dzy poszczegélnymi sekretarzami
nie miat charakteru statego i podlegal czestym zmianom. Plynna byta réwniez
liczba wydziatéw i zakres ich kompetencji. Byly jednak tez takie, ktére istniaty
mimo licznych reorganizacji przez caly okres PRL-u. Nalezaty do nich: Wydziat
Ekonomiczny, Wydziat Rolny, Wydziat Organizacyjny, Wydziat Administracyjny,
Wydziat Propagandy, Wydziat Nauki i Oswiaty, Wydziat Kultury, Wydziat Zagra-
niczny oraz Biuro Listéw i Inspekcji?’.

Liczebno$¢ aparatu systematycznie rosta, co najlepiej obrazuja dane statystyczne.
Pierwsze informacje pochodzace z 1949 r. wskazuja liczbe 6 tys. oséb, by w 1953 r.
osiagnad stan 13 tys.—a w pazdzierniku 1956 r. prawie 15 tys. W wyniku przemian
pazdziernikowych liczba ta spadia o ponad potowe, wykazujac w marcu 1957 r.
zaledwie 6347 oséb. Po tej zapasci liczba pracownikéw aparatu stopniowo si¢ od-
budowywata, by w 1960 r. osiagnac 7789, a w 1969 r. 8464. Systematyczny wzrost
byt widoczny przez caty okres lat siedemdziesiatych. W 1983 r. PZPR zatrudniato
20 240 os6b, w tym 13 167 pracownikéw politycznych?!.

Podobne tendencje byty widoczne na kazdym szczeblu aparatu partyjnego.
W wypadku KC PZPR w 1950 r. jego liczebnos¢ wynosita 236 oséb, w 1951 r.
336, w 1954 1. 493, w 1969 r. 443, w 1983 r. 793, 2 w 1986 r. 667 0s6b?.

W ten sposéb ksztattowat sie system nomenklatury, czyli zesp6t stanowisk wyma-
gajacych konsultacji czy tez akceptacji partyjnej, ktéry byt wyznacznikiem systemu
wprowadzonego w Polsce po 1945 r. Zostal on zaimplementowany z radzieckiego
systemu biurokratycznego, ktéry oznaczal: ,[...] indeks oséb na stanowiskach
zatwierdzanych przez wyzsze organy wtadzy; nomenklatura nie obejmowata calej
biurokracji, a jedynie jej cz¢s$¢, zajmujaca kluczowe stanowiska w aparacie partyjnym,
panstwowym i gospodarczym (wyzsze pigtro w hierarchii partyjno-panstwowe;).
W praktyce istniaty i dziataty jednak nomenklatury réznych pozioméw, w zalez-
nosci od tego, ktéra instancja partyjna decydowata o obsadzie stanowisk; tworzyty
one system tzw. nomenklaturowej rekrutacji kadr (opierajacy si¢ na partyjnej
rekomendacji jako metodzie ich powotywania), przeksztalcajacy organy i stuzby
panstwowe w aparaty”®. Kolebka tego systemu byta wigc z jednej strony ideologia
bolszewicka, a z drugiej konieczno$¢ wypracowania i zdogmatyzowania procedur
umozliwiajacych partii sprawowanie petni wladzy w panstwie.

20 K. Dabek, gp. cit., s. 42-44.

2 A. Friszke, Proba portretu zbiorowego aparatu partyjnego, [w:] PZPR jako machina wladzy...,
s.58-59.

2 Ibidem, s. 59-60.

B K. Swider, Fwolucja elity wladzy w Zwigzku Radzieckim i Rosji, Warszawa 2013, s. 49.
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Jak zauwaza Jakub Karpiriski w swej analizie systemu politycznego, w Polsce:
,Istniaty nomenklatury réznego rzedu: stanowiska, o ktérych obsadzaniu decy-
dowaty: Biuro Polityczne, sekretariat, sekretarze KC, kierownicy wydziatéw KC,
egzekutywy, sekretariaty i sekretarze KW, a takze egzekutywy, zniesionych w 1975
roku, powiatowych i zachowanych miejskich i dzielnicowych komitetéw PZPR”?4.

Chociaz zasada nomenklatury kadr zaczeta funkcjonowaé od 1950 1.1 trwata az
do upadku PRL, to w oficjalnych dokumentach trudno jest poczatkowo odnalez¢
dowody na potwierdzenie istnienia tego systemu powiazan i wptywéw. Pojawiaja
si¢ one wyraznie w latach siedemdziesiagtych. Zwraca na to uwage J. Karpirnski,
piszac: ,W pazdzierniku 1972 roku Biuro Polityczne wydato wyzyczne, w ktérych
sprecyzowano, jakie instancje partyjne maja decydowac o tym, kto bedzie zajmo-
wal poszczegdlne stanowiska w PZPR, w organach wtadzy paristwowej, w admi-
nistracji pafistwowej, w wymiarze sprawiedliwosci, instytucjach gospodarczych,
wojsku, organizacjach spotecznych, srodkach masowego przekazu, w instytucjach
naukowych”?. Podkresli¢ nalezy, ze obok stanowisk powotywanych na podstawie
nominacji znalazly si¢ tam obsadzane teoretycznie na drodze wyboréw.

Kluczowa rola w obsadzie stanowisk nalezata oczywiscie do Biura Politycznego.
Decydowato ono o obsadzie funkcji: marszatka i wicemarszatkéw Sejmu, prze-
wodniczacego, zastgpcy przewodniczacego, sekretarza i cztonkéw Rady Paristwa,
prezesa i wiceprezeséw Rady Ministréw, ministréw i niektérych wiceministréw
(spraw zagranicznych, spraw wewngtrznych i obrony narodowej). Oprécz stano-
wisk ministerialnych w tej wybranej grupie znalazto si¢ szereg gléwnych stanowisk
w Wojsku Polskim (m.in. szefowie Sztabu Generalnego i Gtéwnego Zarzadu Po-
litycznego, dowddcey okregéw wojskowych i rodzajéw broni), komendant gtéwny
MO, pierwszy prezes Sadu Najwyzszego, Prokurator Generalny, ambasadorowie
i postowie petnomocni, przewodniczacy CRZZ, prezes i sekretarz naukowy Pol-
skiej Akademii Nauk, jak réwniez przewodniczacy zarzadéw gtéwnych organizacji
mtodziezowych?®.

W tak zorganizowanym panstwie faktyczna pozycja polityczna byta bezpo-
$rednim wynikiem miejsca zajmowanego w hierarchii partyjnej, a nie formalne
prerogatywy zajmowanego urzedu.

Merytoryczna zalezno$¢ polskiej stuzby dyplomatycznej od KC PPR, a nastepnie
KC PZPR, byta bezspornym faktem. Kluczows role odgrywat w tym wypadku Wy-
dziat Zagraniczny KC PZPR, ktéry powstat juz 15 grudnia 1948 roku z potaczenia
Wydzialéw Zagranicznych istniejacych w Komitecie Centralnym Polskiej Partii

24 ]. Karpiniski, Ustrdj komunistyczny w Polsce, Warszawa 2005, s. 84.
2% Ibidem,s. 84.
26 Thidem, s. 84-85.
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Robotniczej i Centralnym Komitecie Wykonawczym Polskiej Partii Socjalistycz-
nej?’. Funkcjonowat on pod ta nazwa od 15 grudnia 1948 do 28 marca 1957 r. oraz
od 5 listopada 1959 do 21 lutego 1989 r., a takze jako Komisja ds. Zagranicznych od
28 marca 1957 do 5 listopada 1959 r., jak réwniez jako Wydzial Miedzynarodowy
od 21 lutego 1989 do 29 stycznia 1990 r.28

Do jego podstawowych zadarni nalezata: praca z organizacjami partyjnymi na
placéwkach zagranicznych PRL (przedstawicielstwa dyplomatyczne i handlowe,
przedsigbiorstwa produkeyjne, skupiska miodziezy studiujace;j), wspétpraca z MSZ,
zbieranie dokumentacji i przygotowywanie informacji o dziatalnosci partii komu-
nistycznych i robotniczych oraz opracowywanie w formie biuletynu materiatéw
obrazujacych aktywnos¢ PZPR dla potrzeb partneréw zewnetrznych, utrzymywanie
tacznosci z innymi partiami lewicowymi (delegacje, wezasy partyjne), praca z emi-
gracja polityczna, zwlaszcza grecka, wspétdziatanie z organizacjami spotecznymi
w zakresie ich kontaktéw zagranicznych, jak réwniez sprawy ustugowe zwigzane
z zatatwianiem formalnosci paszportowych i przejazdowych. Wydziat obejmowat
cztery sektory merytoryczne: organizacji partyjnych i kadr oraz spraw polonijnych,
dokumentacji i informacji partyjnych, kontaktéw z bratnimi partiami i z emigracja
oraz organizacji spotecznych?. Jego szerokie kompetencje nie wynikaty jednak bez-
posrednio z ustawy, lecz z mieszaniny tzw. prawa powielaczowego (wewngtrznych
norm KC PZPR) oraz zwyczajowego (system zachowari i obyczajéw przyjetych
przez decydentéw Biura Politycznego i Sekretariatu). Tym samym znaczna czg¢s¢
istotnych decyzji byta podejmowana podczas spotkan bezposrednich badz rozméw
telefonicznych®.

Zgodnie z uchwatg Biura Politycznego KC PZPR o zasadach koordynaciji i or-
ganizacji stosunkéw PRL z zagranica ze stycznia 1973 roku: ,Wydziat Zagraniczny,
jako organ wykonawczy Biura Politycznego i sekretariatu KC, odpowiedzialny jest
przed nimi za partyjna inspiracje i kontrole realizacji uchwat i decyzji w catoksztatcie
stosunkéw PRL z zagranica™!.

27 'W. Borodziej, Wydzial Zagraniczny KC PZPR, [w:] Centrum wiadzy w Polsce 1948-1970, pod
red. A. Paczkowskiego, Warszawa 2003, s. 51.

28 P. Ceranka, Podstawowa Organizacja Partyjna PZPR w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
1949-1989, ,Pamig¢ i Sprawiedliwos¢” 2016, nr 27, s. 255.

2 W. Janowski, Ustrdj wladz, zadania i struktura aparatu wykonawczego KC PZPR, [w:] Informator
o strukturze i obsadzie personalnej aparatu PZPR 1948-1990, pod red. K. Persaka, Warszawa 2000, s. 32.

30 'W. Borodziej, Wydziat Zagraniczny KC PZPR...,s.51.

31 AAN, Towarzystwo Eacznosci z Polonig zagraniczna ,Polonia”, sygn. 11/65, Uchwata Biura
Politycznego KC PZPR o zasadach koordynacji i organizacji stosunkéw PRL z zagranica, Warsza-
wa, styczeni 1973, 5.18.
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Jego pracami w kolejnych latach kierowali: Ostap Diuski (15.12.1948-
25.01.1954), Wiadystaw Goéralski (25.01.1954-12.1956), Jézef Czesak (7.01.1960-
27.04.1971), Ryszard Frelek (27.04.1971-13.12.1977), Wactaw Piatkowski
(13.12.1977-18.08.1981), Wiodzimierz Natorf (18.08.1981-18.11.1982), Czestaw
Dega (2.08.1983-22.12.1984), Wiodzimierz Natorf (22.12.1984-21.12.1985) oraz
Ernest Kucza (21.12.1985-21.02.1989)32,

Strukture Wydziatu u schytku okresu stalinowskiego tworzyto siedem tzw. Sek-
toréw: Kadr, Eacznosci Partyjnej, E.acznosci Kulturalnej, Organizacji Spotecznych,
Studentéw polskich za granica, Polonii oraz Emigracji Politycznej. W 1954 r.
zatrudnial on 40 pracownikéw, a w roku nastepnym juz 42. Po 1956 r. liczba
pracownikéw zostata zredukowana do jednej trzeciej stanu poprzedniego, jednak
w latach nast¢pnych wzrosta, aby u schytku rzadéw Wiadystawa Gomutki osiagnac
liczbe 30 pracownikéw3s3.

Na fali przemian popazdziernikowych w samym Wydziale Zagranicznym po-
jawily si¢ glosy, ze: ,,Wydziat jest zbytnio obcigzony sprawami, ktére mogtyby by¢
uregulowane droga panistwows, jak np. wymiana sportowa, wyjazdy o charakterze
gospodarczym, naukowym itp. Nalezatoby réwniez obcigzy¢ wieksza odpowiedzial-
noscig MSZ w przygotowywaniu i przyjmowaniu w Polsce delegacji zagranicznych,
zwlaszcza o charakterze parlamentarnym i odciazy¢ ta droga Wydzial Zagranicz-
ny”3*. W 1956 r. pojawita si¢ koncepcja reorganizacji Wydzialu Zagranicznego
i komasacji sektoréw do dwéch: Lacznosci z Partiami Komunistycznymi i Socjali-
stycznymi oraz Pracy z Organizacjami Partyjnymi na Placéwkach Zagranicznych®.

Jak podkresla Wiodzimierz Borodziej stopieri samodzielnosci Wydziatu Zagra-
nicznego (podobnie jak i innych wydziatéw) byt znikomy, bowiem jego kompetencje
ograniczaty si¢ do przygotowywania materialéw do decyzji najwyzszych gremiéw,
a najwazniejsze sprawy zarezerwowane byly dla sekretarza KC i Biura Polityczne-
go. Bylo to podyktowane dazeniem do ,[...] utatwienia K. Centralnemu kontroli
administracji oraz kontroli réznych odcinkéw zycia spotecznego. Ten resortowy
podziat powodowat bezposrednia ingerencj¢ aparatu partyjnego w poszczegdlne
odcinki zycia. Daleko posunieta ingerencja pociagata za sobg z jednej strony za-
stepowanie, w wielu wypadkach, przez Wydziaty KC kierownictw odpowiednich
ogniw zyciem gospodarczym i spotecznym, a z drugiej zdejmowata odpowiedzial-
no$¢ z tych ogniw. Ten stan rzeczy powodowal, ze aparat partyjny zajmowat si¢

32 A. Kochariski, Obsada personaina kierownictw wydziatow KC PZPR (1948-1990), [w:] Infor-
mator o strukturze i obsadzie personalnej...,s.140-141.

3 W. Borodziej, Wydzial Zagraniczny KC PZPR...,s.53.

3 AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XXI1-659, Uwagi i wnioski dotyczace struk-
tury i zadan Wydziatu Zagranicznego, s. 1.

% AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XXI1-662, Pismo J. Czesaka do Sekretarza
KC PZPR Edwarda Ochaba z 24 grudnia 1956 r.
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drobiazgowymi sprawami, na niekorzy$¢ najwazniejszych zagadnien politycznej,
ekonomicznej, organizacyjnej, ideologicznej i wychowawczej pracy partii”°.

Poczynajac od 1950 roku cztonkowie Biura Politycznego sprawowali bez-
posredni nadzér nad praca konkretnych wydziatéw. Przy przydziale brano pod
uwage: doswiadczenie polityczne i organizacyjne oraz przygotowanie meryto-
ryczne, zainteresowania czy tez zyczenia. Nad Wydzialem Zagranicznym taki
nadzor sprawowali: Franciszek Mazur (26.03.1950-24.10.1956), Edward Ochab
(25.10.1956-05.1957), Jerzy Morawski (05.1957-9.02.1960), Zenon Kliszko
(10.02.1960-10.12.1970), J6zef Tejchma (20.12.1970-26.03.1972), Franciszek
Szlachcic (27.03.1972-24.06.1974), Edward Gierek (25.06.1974-30.11.1979),
Emil Wojtaszek (1-2.12.1980-22.07.1981), J6zef Czyrek (23.07.1981-8.02.1989)3".
»2Niezmienna pozostawata — wedtug W. Borodzieja — aura tajemniczosci otaczajaca
sprawy zagraniczne, co skadinad nie bylo specjalnoscig gmachu KC, lecz cecha
charakterystyczng catego aparatu wadzy”®

Wydzial Zagraniczny KC PZPR wywieral duzy wptyw na prace Ministerstwa
Spraw Zagranicznych. Nie moglo by¢ inaczej, jezeli przekazywat wytyczne odnosnie
polskiej polityki zagranicznej wypracowane w najwyzszych gremiach partyjnych.
Kontrolowat réwniez pracownikéw MSZ poprzez organizacje partyjne, ktére funk-
cjonowaty, oprécz warszawskiej centrali, takze przy placéwkach dyplomatycznych
i handlowych3?. Wszechwladza Wydziatu Zagranicznego w kreowaniu kadr w MSZ
byta szczegélnie widoczna na przetomie lat czterdziestych i pigcdziesiatych. To
od niego zalezata kariera w resorcie. Wskazuje na to wyraznie jeden z protokotéw
posiedzenia Wydziatu Zagranicznego z 17 lutego 1950 r. podkreslajacy, Ze orga-
nizacja partyjna danej placéwki dyplomatycznej ma prawo podejmowac krytyke
wobec dziatan jej kierownictwa. Wskazywano, ze: ,Jezeli ambasador jest cztonkiem
partii, to organizacja ma prawo go krytykowa¢ jako czlonka partii. Krytyka nie
moze dotyczy¢ jego posuni¢é politycznych. Spraw politycznych trzeba unikaé, ale
mozna go krytykowac za jego niedociagniecia w pracy aparatowej. Sprawy osobiste
ambasadora nalezy pomija¢, ale sygnalizowa¢ o nich. Krytyka ambasadora w apa-
ratowym dzialaniu jest rzecza zdrowa. Jesli ambasador nie jest cztonkiem partii, to

trzeba wptywac na niego poprzez sekretarza organizacji partyjnej”.

% AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XXII-662, Notatka o projekcie zmian
w aparacie Komitetu Centralnego.

37 Informator o strukturze i obsadzie personalnej catego aparatu PZPR 1948-1990, pod red. K. Per-
saka, Warszawa 2000, s. 61-81.

38 W.Borodziej, Od Poczdamu do Szklarskiej Porgby. Polska w stosunkach migdzynarodowych, Lon-
dyn 1990, s. 12.

% K. Ruchniewicz, Warszawa — Berlin — Bonn. Stosunki polityczne 1949-1958, Warszawa 2003,s.18.

40 AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XX11-497, Protokét z posiedzenia Wydzia-
tu Zagranicznego odbytego w dniu 17 lutego 1950 1., s. 15.
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Czystka kadrowa w MSZ miata niemal charakter permanentny. Jednakze naj-
wigksza rotacja kadr byta widoczna w pierwszych latach funkcjonowania MSZ.
Z pracy w resorcie w okresie od 1 listopada 1946 do 1 listopada 1947 r. zwolniono
tacznie 222 osoby, uznajac ze ich kwalifikacje oraz poziom swiadomosci politycznej
i moralnej sa niewystarczajace. Kolejne czystki kadrowe miaty miejsce na przetomie
1948 1 1949 r. Zdaniem zastgpczyni kierownika Wydziatu Zagranicznego KC
Teodory Feder az 25% obsady placéwek dyplomatycznych oraz kadr kierowniczych
resortu nie dawata gwarancji uczciwosci i lojalnosci wobec paristwa*!. W sumie na
przetomie lat czterdziestych i pigédziesigtych zwolniono blisko 30% zatrudnio-
nych w resorcie®. Cel uznano za osiagniety, gdyz: ,Na skutek akeji oczyszczania
aparatu bez watpienia stan personalny tak na placéwkach, jak i w Centrali MSZ
poprawit si¢. Polepszyt si¢ przekrdj partyjny pracownikéw, réwniez sktad socjalny
ulegt polepszeniu. Aczkolwiek dotad pracuja jeszcze w aparacie pracownicy daw-
nej sanacyjnej stuzby zagranicznej, to jednak liczba ich zmniejszyta si¢”#3. Wtedy
to réwniez wprowadzono nowe zasady rekrutacji w MSZ, ktére oparty si¢ na
tzw. nomenklaturze. Obsada wigkszosci stanowisk zalezata od gremiéw partyj-
nych. Dotyczylo to stanowisk ministra, wiceministra, dyrektora i wicedyrektora
departamentu oraz pracownikéw placéwek dyplomatycznych i konsularnych*.

Nie ustrzeglo to jednak resortu przed przypadkami odmowy powrotu do kraju
szeregu pracownikéw placéwek dyplomatycznych. Pierwsze takie sytuacje od-
notowano juz w 1946 r., kiedy do kraju nie powrécito 8 pracownikéw. W 1947 r.
bylo juz ich 16., a nastepnie: w 1948 r.— 57,1949 r.— 69,1950 r.— 79,1951 r.— 12.
Biorac pod uwage paristwa, w ktérych znajdowaty sie te placéwki, to na pierwszym
miejscu znalazta si¢ Francja— 61, a w dalszej kolejnosci: Niemcy — 48, Anglia — 23,
USA -20, Wtochy — 17, Szwajcaria — 13, Szwecja — 12, Austria — 12, Kanada - 10,
Belgia — 7 oraz Izrael — 6%. Przyczyn tej sytuacji upatrywano w tym, ze , [ ...] praca
nad oczyszczaniem aparatu nie zostala odpowiednio rozplanowana, a posiadata
charakter czysto akcyjny, w rezultacie szybko mineta”. Podkreslano réwniez, iz:
»W wyniku dtugiego okresu przebywania zagranica wielu pracownikéw ulega obcej

4 'W. Bagienski, Wywiad cywilny Polski Ludowej w latach 1945-1961, t. 2, Warszawa 2017, s. 233.

2 'W. Jarzabek, Partia a polityka zagraniczna PRL. Uwagi na temat powigzar migdzy Wydzia-
tem Zagranicznym KC PZPR, MSZ i innymi podmiotami, [w:] PZPR jako machina wladzy, pod red.
D. Stoli, K. Persaka, Warszawa 2012, s. 215.

4 AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XX1I-41, Notatka o stanie kadr i pracy
z kadrami w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, s. 1.

4 P. Ceranka, op. cit., s. 260-261.

% AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XX11-41, Notatka o pracy z kadrami w Mi-

nisterstwie Spraw Zagranicznych z dnia 30 sierpnia 1951 1., s. 3.
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propagandzie, demoralizuje si¢, ulega amerykanskiemu stylowi Zycia, co w powaznej
mierze wplywa na odmowe powrotu do kraju pracownikéw naszych placéwek™.

Gtéwna rola w weryfikacji kadrowej w MSZ i na placéwkach przypadia wy-
wiadowi i kontrwywiadowi MBP, ktére to prowadzily walke z domniemanymi
i prawdziwymi wrogami we wlasnych szeregach. Nieustanna czystka spowodo-
wala, Ze w polowie lat pie¢dziesiatych 6wezesna kadra MSZ zostata upartyjniona
w 60%. Natomiast pod koniec lat sze$¢dziesigtych upartyjnienie przekroczyto 70%.
Najwyzszy stopien upartyjnienia byt widoczny w latach 1970-1973, kiedy to zwick-
szylo si¢ ono az do 87%. Nie moze to dziwié, gdyz bez legitymizacji partyjnej nie
mozna bylo zrobi¢ kariery w stuzbie dyplomatycznej*’. Poczatkowo pozostawato
to jednak w zadnej korelacji z wyksztalceniem, gdyz zaledwie 23% zatrudnionych
legitymowato si¢ wyksztalceniem wyzszym, a az 50% posiadato wyksztalcenie
podstawowe. Rzutowalo to negatywnie na wypelnianie przez resort stawianych
przed nim zadani*®. Podejmowano wprawdzie dziatania majace na celu podniesienie
jakosci kadr zatrudnionych w MSZ, jednakze nie mogty si¢ one réwnacé z przygo-
towaniem przedwojennej kadry urzedniczej. Uruchomiona, poczawszy od 1949 r.,
roczna Szkota Dyplomatyczno-Konsularna podnosita wprawdzie przygotowanie
merytoryczne, ale nie mogta zastapi¢ wyksztalcenia uniwersyteckiego i przygo-
towania specjalistycznego. W 1949 r. ukoniczylo ja pierwszych 40 absolwentéw,
a w nastepnym juz 83%. Dopiero w 1950 r. powotano Szkot¢ Giéwna Stuzby
Zagranicznej, ktéra po uptywie dwéch lat miata pierwszych 56 absolwentéw. Od
lat pigédziesiatych zaczgto tez kierowa¢ kandydatéw do pracy w MSZ na studia
do Moskwy, gdzie koriczyli Paristwowy Instytut Stosunkéw Miedzynarodowych®.

Jakosciowe zmiany staly si¢ widoczne dopiero, gdy w 27 kwietnia 1956 r. mini-
strem spraw zagranicznych zostat Adam Rapacki. Petnit t¢ funkcje do 22 grudnia
1968 r.>1. W pracy MSZ pojawialy si¢ elementy profesjonalizmu. Taki charakter
nosito niewatpliwie powotanie Biura Studiéw, ktére dokonywato analiz przedkta-
danych nastepnie kierownictwu partyjno-rzadowemu. Zmniejszyt si¢ tez znacznie
wplyw Wydziatu Zagranicznego w kwestii rekrutowania kadr do MSZ. Potwierdzat

to nowy statut ministerstwa, ktéry zaktadat wigksza jego samodzielno$¢ w zakre-

4 AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XX11-41, Notatka o pracy w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych z dnia 30 sierpnia 1951 r., . 3.

47 P. Ceranka, op. cit., s. 268-279.

48 W. Bagieniski, op. cit., s. 261.

4 AAN, Wydziat Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XXI1-41, Notatka o pracy w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych z dnia 30 sierpnia 1951 r.,s. 9.

%0 W. Jarzabek, op. cit., s. 216.

SUT. Motdawa, Ludzie wladzy 1944-1991, Warszawa 1991, s. 208.
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sie dziatania i doboru kadr®2. Formalnie partia przestala mie¢ wptyw na obsadg
tunkeji dyrektorskich i wicedyrektorskich. Liste stanowisk bedacych w dyspozycji
KC PZPR ograniczano do ambasadoréw, szeféw misji, radcéw oraz konsuléw. Na
mocy zarzadzenia z dnia 25 stycznia 1957 r. minister spraw zagranicznych (przy
wspotpracy z Komitetem Zaktadowym PZPR) powotal Komisje do spraw Kadr,
ktéra do 1 maja 1957 r. odbyta siedemnascie posiedzen. Wszystkim pracownikom
centrali resortu umozliwiono zapoznanie si¢ z zawartoscig swoich akt i sktadanie
reklamacji wobec umieszczonych tam opinii®s.

Na fali wydarzeri marcowych 1968 r. doszto do szeregu zwolnied w ministerstwie,
ktére objely zaréwno pracownikéw nizszego i Sredniego szczebla, jak i wicemi-
nistréw i dyrektoréw generalnych. Kryterium narodowosciowe odegrato w tym
wypadku niebagatelna role. Juz wczesniej w notatkach stuzbowych pojawiaty sie
uwagi podnoszace te kwestie. Przyktadowo w jednej z nich, pochodzacej z 1953 .,
podkreslano: ,,Pod wzgledem narodowosciowym sktad pracownikéw kierowniczych
jest niezadowalajacy: na 11 departamentéw jest 8 dyrektoréw, w tym 5 narodowosci
zydowskiej; na 12 przystugujacych etatéw wicedyrektoréw obsadzonych jest tylko 4,
w tym 3 narodowosci zydowskiej; na 28 urzedujacych naczelnikéw wydziatéw — 18
narodowosci zydowskiej. Podobna obsada stanowisk kierowniczych sprawia, ze
Centrala nie ma mozliwosci zasilenia placéwek kadrami sposréd swych pracow-
nikéw”>*. Od czerwca 1967 do wrzeénia 1968 r. w centrali zwolniono 88 oséb,
a na placéwkach - 40. Z tej liczby po marcu z centrali odeszto 65 pracownikéw,
z placéwek za$ - 6. A. Rapackiego zastapit wowczas Stefan Jedrychowski®. Jednak
juz na mocy decyzji Sekretariatu KC PZPR z 5 stycznia 1965 r. nastapit powr6t
do nieco zmodyfikowanych zasad nomenklatury. Tym samym Biuro Polityczne
decydowalo o mianowaniu wiceministréw, ambasadoréw i postéw, Sekretariat
KC — dyrektoréw generalnych oraz urzednikéw réwnorzednych, natomiast Se-
kretarz KC — dyrektoréw generalnych oraz radcéw ambasad i poselstw, konsuléw
generalnych®®. Z kolei w resorcie 3 kwietnia 1968 r. opracowano kryteria, ktére
winien spetnia¢ pracownik stuzby zagranicznej. Jak podkresla Krzysztof Szczepanik:
»W stuzbie zagranicznej nie mogta by¢ zatrudniona osoba, ktéra posiadata w linii
prostej krewnych za granica, ukrywajaca niektére dane z wlasnej biografii, ktére ja

52 'W. Jarzabek, Partia a polityka zagraniczna PRL. Uwagi na temat powigzan miedzy Wydzia-
lem Zagranicznym KC PZPR, MSZ i innymi podmiotami, [w:] PZPR jako machina wladzy, pod red.
D. Stoli, K. Persaka, Warszawa 2012, s. 214.

3 P. Ceranka, Podstawowa Organizacja Partyjna PZPR w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
1949-1989, ,Pamigc i Sprawiedliwos¢”, 2016, nr 27, s. 261-262.

5 AAN, Wydzial Zagraniczny KC PZPR, sygn. 237/XX11-41, Notatka o stanie kadr MSZ
i wnioski w sprawie zmian personalnych z 7 maja 1953 r., s. 1.

% T. Motdawa, Ludzic wladzy 1944-1991, Warszawa 1991, s. 208. Stefan Jedrychowski dzierzyt
teke ministra spraw zagranicznych od 22 grudnia 1968 do 22 grudnia 1971 r.

%6 P. Ceranka, op. cit., s. 271.



96  Bernadetta Nitschke-Szram

obcigzaty lub ktéra nawiazywata i utrzymywata kontakty pozastuzbowe z obywate-
lami innych paristw bez zgody wtadz. Mogty za$ pracowac¢ te, ktére prezentowaty
postawe patriotyczng wobec PRL i czynnie angazowaly si¢ w realizacj¢ zadan
i celéw wytyczanych przez PZPR”7. Impulsem do podjecia takich dziatan stata
si¢ ucieczka szefa Polskiej Misji Wojskowej w Berlinie Wiadystawa Tykocinskiego,
ktéra miata miejsce w 1965 roku.

Bardziej widoczne przeksztatcenia nastapity jednak dopiero po zmianie ekipy
rzadzacej w grudniu 1970 r. W zwiazku z nasilajacymi si¢ nastrojami odprezeniowy-
mi rola polityki zagranicznej zaczgta wzrasta¢. Wtedy tez wyraznie skonkretyzowano
w uchwale Rady Ministréw wymogi stawiane wobec kadr stuzby zagraniczne;j.
Duzy nacisk ktadziono na: ,,aktywna postawe i zaangazowanie ideowo-polityczne”,
przygotowanie zawodowe — ze szczegélnym uwzglednieniem znajomosci jezykéw
obcych, wysokie walory moralno-etyczne oraz brak ,bliskich krewnych, ktérzy wyje-
chali nielegalnie z PRL, pozostali za granica bez zgody PRL, wyemigrowali z kraju
z motywow politycznych, biorg udzial za granica w dziatalnosci godzacej w interesy
PRL; w pozostatych przypadkach fakt posiadania przez kandydata krewnych za
granicg powinien by¢ kazdorazowo wnikliwie zbadany w celu stwierdzenia, czy nie
jest on przeszkoda dla zatrudnienia w shuzbie zagranicznej™®.

Struktura resortu, poczawszy od roku 1945, ulegata systematycznej rozbudowie
i specjalizacji. Poczatkowo opierata si¢ ona na wzorcu przedwojennym, co znalazto
wyraz w tymczasowym schemacie organizacyjnym z sierpnia 1945 r. Zaktadat on
podziat resortu na departamenty i biura jako zasadnicze ogniwa, ktére mozna po-
dzieli¢ na dwie grupy. W pierwszej z nich koncentrowaly si¢ te, ktére wyksztalcity
si¢ wezesniej na bazie doswiadczen polskich i innych panstw (Gabinet Ministra,
Protokét Dyplomatyczny, Departament Polityczny, Departament Konsularny,
Departament Ogélno-Administracyjny, Biuro Prawne). Druga tworzyty z kolei
te, na ktérych powstanie wplynely wymogi 6wezesnej sytuacji czy tez potrzeb
sygnalizowanych przez rzad (Biuro Prac Kongresowych, Polska Komisja Delimi-
tacyjna, Biuro Radcy do spraw Repatriacji, Biuro Radcy Ekonomicznego, Biuro
do spraw Zydowskich)>°.

Lata siedemdziesiate charakteryzowaly si¢ bardzo wysokim stopniem upartyj-
nienia calego ministerstwa, ktére w 1973 r. siggneto 87%%. Generalnie, jezeli kto$
nie nalezat do partii, nie miat szans na karier¢ w stuzbie zagranicznej. Potwierdza to

57 K. Szczepanik, Organizacja polskiej stuzby zagranicznej 1918-2010, Warszawa 2012, s. 265.

8 AAN, Wydzial Zagraniczny KC PZPR, sygn. LXXV-338, Zalacznik do uchwaty Rady Mi-
nistréw w sprawie kryteriéw doboru i oceny kadr stuzby zagranicznej, s. 1-2.

% K. Szczepanik, Wybrane zagadnienia z zakresu ewolucji struktur organizacyjnych polskiej stuzby
dyplomatyczno-konsularnej w latach 1944-1989, [w:] Historia dyplomacji polskicj, t. VI 1944/1945-1989,
pod red. W. Materskiego, W. Michatowicza, Warszawa 2010, s. 11.

60 P. Ceranka, op. cit., s. 279.
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wykaz stanowisk objetych nomenklatura z 1977 r., gdzie wyraznie wskazywano, ze

do KC PZPR nalezaly decyzje dotyczace m.in. ministréw, wiceministréw i dyrek-

toréw generalnych oraz dyrektoréw departamentéw. Wszelkie zmiany personalne
na stanowiskach wicedyrektora departamentu, naczelnika wydziatu lub gtéwnego
specjalisty zalezaty od opinii egzekutywy komitetu zaktadowego PZPR.

Dodatkowo w stuzbie zagranicznej do nomenklatury KC PZPR nalezeli:

- ambasadorowie i postowie pelnomocni, radcowie ambasad i poselstw, konsu-
lowie generalni;

- zastepca stalego przedstawiciela i zastepca sekretarza generalnego RWPG de-
legowani przez PRL;

- kierownicza kadra w organizacjach RWPG, organizacjach dwu- i wielostron-
nych;

- kierownicy resortowych przedstawicielstw za granica, kierownicy wydziatéw
Sekretariatu RWPG i dyrektorzy departamentéw Sekretariatu ONZ delego-
wani przez Polske;

- przedstawiciele PRL w miedzynarodowych organizacjach zwigzkowych, ko-
biecych i mtodziezowych;

- korespondenci zagraniczni prasy, agencji, radia i telewizji;

- kierownicy stacji zagranicznych PAN;

- kierownicy wazniejszych budéw prowadzonych przez polskie przedsigbior-
stwa za granica®l.

W latach 1979-1986 odsetek cztonkéw partii na skutek duzej rotacji kadrowej
zmniejszyl si¢ do okoto 65%,jednak system nomenklatury nadal dominowat. Pawet
Ceranka na dowéd tego przywotuje przyktad Stanistawa Kociotka (I sekretarza
KW PZPR w Gdarisku w latach 1967-1971, wicepremiera — 1970), ktéry zostat
ambasadorem w Belgii i Luksemburgu (1971-1978) oraz Tunezji (1980-1981).
Kolejnym stopniem do jego kariery stata si¢ funkcja I sekretarza Komitetu War-
szawskiego PZPR, ktéra niewatpliwie wptyneta na nominacje ambasadorska
i wyjazd do Moskwy (1982-1985). Potwierdzaja to réwniez przyktady Jézefa
Tejchmy (ambasador w Szwajcarii w roku 1980 i w Grecji w latach 1984-1988),
Janusza Obodowskiego (ambasador w NRD —1985), gen. Czestawa Pigtkowskiego
(ambasador w Jugostawii — 1986-1989), jak réwniez Tadeusza Fiszbacha (radca
w Helsinkach — 1982-1986)%2.

W 1981 r. KC PZPR doprowadzit do opracowania wytycznych, u podstaw
ktérych legto zatozenie redukcji systemu nomenklatury o ponad potowe. Wpro-
wadzenie stanu wojennego skutecznie zniwelowato jednak te plany. Jak podkresla
Antoni Dudek, gdy ekipa gen. Wojciecha Jaruzelskiego w 1988 r. podjeta ponow-

OV Thidem,s.284.
2 Jbidem,s. 294.
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nie t¢ kwestie z nadania partyjnego, najrozmaitsze funkcje w Polsce sprawowato
273 200 oséb. Natomiast sita przyzwyczajenia do tego systemu byla tak duze, ze
jeszcze po powstaniu rzadu Tadeusza Mazowieckiego na forum Biura Politycznego
zastanawiano si¢ nad sposobami udzielania rekomendacji partyjnych, ktére pozo-
stawaty pod kontrolg cztonkéw PZPR. Z kolei Leszek Miller w listopadzie 1989 r.
przekonywat nawet, ze: [...] wyprowadzenie partii z wojska powinno odbywac si¢
na koricy, [...] pozycji nie powinno oddawac si¢ bez walki”®3.

Wraz z destrukcja systemu politycznego funkcjonujacego w PRL likwidacji
ulegt system nomenklatury. Tym samym do elity politycznej dostata si¢ duza
cze¢$¢ kontrelity opozycyjnej. Jednakze, jak podkresla Wojciech Kostka, po okresie
przetomu dostep do elity stawat sie trudniejszy i zaczelta si¢ ona powoli domykac.
System nomenklatury zostat zastapiony ponadkulturowym zwiazkiem patronéw
i klient6w, ktéry réwniez pozwala na rekrutacje wybranych jednostek®*.
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Streszczenie. Instytucja podmiotu zobowiazanego do zwrotu korzysci majatkowej poprzednio byta
uregulowana w art. 52 Kodeksu karnego! oraz art. 416 Kodeksu postepowania karnego®. Przepisy te
zostaly uchylone, jednak po okoto dwéch latach ustawodawca powrécit do wspomnianego rozwia-
zania w art. 91a i art. 415a k.p.k. W poréwnaniu do wezesniejszej regulacji zmodyfikowano warunki
zobowigzania, uprawnienia i obowigzki podmiotu oraz procesowe aspekty orzekania o jego odpo-
wiedzialnosci. Szczegétowo ustawodawca zredagowat zakres zastosowania prawa cywilnego w ra-
mach instytucji podmiotu zobowigzanego do zwrotu korzysci majatkowej. Celem niniejszego arty-
kutu jest wskazanie, w jakim zakresie prawo cywilne znajdzie zastosowane w wybranych obszarach
komentowanej instytucji.

The scope of the application of civil law under the institution
of the person obligated to return the property benefits (art. 91a of the Code
of the Criminal Procedure) — selected issues

Keywords: return of property benefits, entity obligated to return the benefits, benefits from com-
mission of a crime, return of undue benefits, forfeiture of property benefits.

Summary. The institution of the person obligated to return the property benefits was previously
regulated in art. 52 of the Penal Code and art. 16 of the Code of Criminal Procedure. These provi-
sions were repealed, but after about two years the legislator returned to the mentioned solution in
art. 91a and art. 415a of the Code of Criminal Procedure. In comparison to the previous regulation,
the legislator modified the terms of liability, the powers and duties of the entity and the procedur-
al aspects of adjudicating the liability of the entity. The legislator also formed in detail the scope of
application of civil law under the institution of the person obligated to return the property benefits.
The purpose of this article is to indicate to what extent civil law will be applied in selected areas of
the commented institution.

! Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 1444 z pézn. zm.) —
dalej: k.k.

2 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 30
z pézn. zm.) — dalej: k.p.k.



102 Michat Prusek

Wprowadzenie

Podmiot zobowigzany do zwrotu korzysci majatkowej funkcjonowat w postepo-
waniu karnym od poczatku uchwalenia k.k. i k.p.k. Pierwotnie warunki zobowia-
zania rzeczonego podmiotu do zwrotu korzysci majatkowej zawarto wart. 52 k.k.,
ktéry wymagat skazania za przestepstwo przynoszace korzys$¢ majatkowa osobie
fizycznej, prawnej lub jednostce organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej,
ktére zostato popelnione przez sprawce dziatajacego w imieniu lub interesie tej
osoby lub jednostki. Wéwezas sad zobowiazywal podmiot, ktéry uzyskat korzysé
majatkows, do jej zwrotu w catosci lub w czesci na rzecz Skarbu Paristwa, chyba
ze korzys¢ ta podlegata zwrotowi innemu podmiotowi. Uprawnienia i obowigzki
podmiotu oraz procesowe aspekty orzekania w zakresie zobowiazania do zwrotu
korzysci majatkowej byly uregulowane w art. 416 k.p.k.

Powyzsze przepisy zostaty uchylone w wyniku tzw. wielkiej nowelizacji®. Jednak
po niespetna dwéch latach, ustawa nowelizacyjng z 23.03.2017 r.%, przywrécono
mozliwos¢ zobowiazania podmiotu niebedacego strong do zwrotu korzysci majat-
kowej uzyskanej w zwiazku z popelnieniem przestepstwa’. Tym niemniej restytucja
rzeczonego rozwigzania nie ograniczyla si¢ jedynie do przywrécenia uchylonym
przepisom mocy obowigzujacej. Wzgledem uprzedniej regulacji zmodyfikowano
warunki zobowigzania, uprawnienia i obowiazki podmiotu oraz procesowe aspekty
orzekania o jego odpowiedzialnosci. Jednoczesnie wskazane elementy w catosci
znalazly wyraz w art. 91a i art. 415a k.p.k. Stad obecnie, jezeli w zwiazku z po-
pelnieniem czynu zabronionego osoba trzecia uzyskata korzy$¢ majatkowsa lub
swiadczenie okreslone w art. 405-407, art. 410 i art. 412 Kodeksu cywilnego® od
Skarbu Panstwa, jednostki samorzadowej, paristwowej lub samorzadowej jednostki
organizacyjnej, a takze podmiotu, dla ktérego organ samorzadu jest organem za-
tozycielskim, lub spétki prawa handlowego z wigkszo$ciowym udzialem Skarbu
Paristwa lub jednostki samorzadowej — na wniosek prokuratora sad, stosujac przepisy

3 Ustawa z 27.09.2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektérzy in-
nych ustaw (Dz. U. z 2013 r., poz. 1247 z pézn. zm.) oraz ustawa z 20.02.2015 r. 0 zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 396).

# Ustawa z 23.03.2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
2 2017 1., poz. 768) — dalej: ustawa nowelizacyjna z 23.03.2017 .

5 Jednym z celéw byla implementacja dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/42/UE
2.3.04.2014 r. w sprawie zabezpieczenia i konfiskaty narzedzi stuzacych do popetnienia przestepstwa
i korzysci pochodzacych z przestepstwa w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 127 z 29.04.2014 .,
s.39). Zob. Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych
innych ustaw, druk sejmowy nr 1186, Sejm VIII kadencii, s. 20, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=1186, [dostep: 25.02.2021]; J. Wawrzyniak-Zaczyriska, Konstrukceja podmiotu zobowig-
zanego do zwrotu korzysci majgtkowej w swietle przepisow ustawy z dnia 23 marca 2017 1. o zmianie
ustawy — Kodeks karny i innych ustaw, ,Palestra” 2018, nr 1-2, s. 70.

¢ Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 1740 z pézn. zm.) —
dalej: k.c.
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prawa cywilnego, zobowiazuje t¢ osobe do zwrotu korzysci albo jej rownowartosci
uprawnionemu lub orzeka przepadek swiadczenia albo jego réwnowartosci na rzecz
Skarbu Panstwa. Wskazana instytucja, mimo iz zawarta w k.p.k., nacechowana
jest elementami karnomaterialnymi z jednoczesnym odestaniem do stosowania
przepiséw prawa cywilnego. Tak skomplikowany charakter, niestety, nie pozwala
na kompleksowe jej oméwienie w ramach niniejszego artykutu, zatem w dalszych
rozwazaniach poruszone zostang kwestie mogace budzi¢ najwigcksze watpliwosci,
a dotyczace zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci, legitymacji procesowe;
oraz mozliwych rozstrzygnig¢.

1. Uksztattowanie zakresu odpowiedzialnosci
oraz legitymacji procesowej podmiotu zobowigzanego
w art. 91a k.p.k.

Jedna z najbardziej dostrzegalnych zmian wzgledem uprzednio obowiazujacej re-
gulacji dotyczy przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci, co zyskuje przetozenie
takze na legitymacj¢ procesowa podmiotu zobowigzanego. Uchylony art. 52 k.k.
warunkiem zastosowania omawianej instytucji czynit uzyskanie korzysci majatkowej,
podczas gdy redakcja art. 91a k.p.k. wskazuje na uzyskanie korzysci majatkowej
lub $wiadczenia z art. 405-407, art. 410 i art. 412 k.c. Zatem moze si¢ wydawac,
ze ustawodawca w prosty sposéb poszerzyt ramy zobowiazania o §wiadczenia
z art. 405-407, art. 410 i art. 412 k.c. Zgodnie z powyzszym zatozeniem przed-
miotowy zakres odpowiedzialnosci obecnie obejmowatby:
a) korzys¢ majatkowas, a takze
b) korzys¢ majatkows z bezpodstawnego wzbogacenia okreslonego w art. 405-
407 k.c.,
¢) éwiadczenie nienalezne z art. 410 k.c.,
d) $wiadczenie niegodziwe z art. 412 k.c.”.
Zaznaczenia jednak wymaga, ze na gruncie uchylonego art. 52 k.k. roszczenia
z tytutu V k.c. wymienione powyzej w punktach b)-d) miescity si¢ w pojeciu ko-

rzysci majatkowej®. Stad powstaje pytanie, w jakim celu ustawodawca wyodrebnit

7 R.A. Stefanski, [w:] Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, red. R.A. Stefaniski, S. Zabtocki,
Warszawa 2017, t.1,5.1031-1033; H. Paluszkiewicz, [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, red.
K. Dudka i in., Warszawa 2020, s. 228; S. Szotucha, [w:] Kodeks postgpowania karnego. Komentarz,
red. J. Skorupka i in., Warszawa 2020, s. 269; J. Wawrzyniak-Zaczynska, op. cit., s. 73; P. Czarnec-
ki, [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, red. A. Sakowicz i in., Warszawa 2020, s. 329-330.

8 A. Cader, L. Jabtoriski, Prawnomaterialne i procesowe problemy odpowiedzialnosci podmiotu zo-
bowigzanego do zwrotu korzysci majgtkowej na podstawie art. 52 k.k., ,Nowa Kodyfikacja Prawa Kar-
nego” 2003, nr XIII, s. 20-24; M. Miasik, Instytucja zobowigzania do zwrotu bezprawnie uzyskanej
korzysci majgthowej (art. 52 k.k.) w swietle badari ankietowych, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych” 2007, nr 2,s.177-181.
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w redakgji art. 91a k.p.k. $wiadczenia z art. 405-407, art. 410 i art. 412 k.c.? Prima
vista rzeczony zabieg moze wskazywaé, iz obecnie ,korzys¢ majatkowa” w redakeji
art. 91a k.p.k. obejmuje wzbogacenie inne, niz wskazane w tytule V k.c. W prze-
ciwnym razie, skoro roszczenia z tytutu V k.c. wymienione w punktach b)-d)
mieszcza si¢ w pojeciu korzysci majatkowej, to taka regulacja mogtaby stanowi¢
superfluum ustawowe.

Przypomnienia wymaga, iz przestankami bezpodstawnego wzbogacenia sa:
wzbogacenie jednej osoby kosztem innej, zwigzek miedzy wzbogaceniem i zubo-
zeniem oraz brak podstawy prawnej wzbogacenia’. Warto wskaza¢, iz wzbogacenie
i zubozenie nie polega jedynie na tym, ze w jednym majatku przybywa srodkéw,
a'w drugim ich ubywa. Zubozenie bowiem moze polega¢ na niepowi¢kszeniu ma-
jatku, natomiast wzbogacenie — na zaoszczgdzeniu na koniecznych wydatkach!®.
Powyzsze rozumienie pozostaje zbiezne z interpretacja na gruncie art. 91a k.p.k.
korzysci majatkowej w postaci kazdego przysporzenia majatku sobie lub innej
osobie albo uniknigcia w nim strat!!.

2. Zakres zastosowania przepisow
niedotyczacych odpowiedzialnosci z tytutu
bezpodstawnego wzbogacenia

Poszukujac przyktadéw korzysci majatkowej pozostajacej poza zakresem zastosowa-
nia przepiséw tytutu V k.c. nalezy z jednej strony mie¢ na wzgledzie ograniczenia
nalozone przez pozostale elementy instytucji z art. 91 a k.p.k., mianowicie, iz
wzbogacenie powinno pozostawaé w zwigzku z popelnieniem przestgpstwal? oraz
pochodzi¢ od Skarbu Panistwa lub innych wymienionych podmiotéw. Jednoczesnie
pole badawcze nalezy ograniczy¢ do prawa cywilnego, gdyz w art. 91a k.p.k. usta-

® D.Fuchs, A. Malik, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania. Czes¢ ogolna, red. M. Hab-
das, ML. Fras, Warszawa 2018, t. 111, 5. 345, W. Dubis, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek,
P. Machnikowski, Warszawa 2019, s. 842; E. L¢towska, Bezpodstawne wzbogacenie, Warszawa 2000,
s. 63; A. Borowicz, Wzajemne roszczenia wspotwlascicieli o wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy wspol-
nej, ,Przeglad Sadowy” 2011, nr 6, s. 72-73; wyrok SN z 6.11.2015 r., I CSK 870/14, LEX nr 1929081.

10 T. Sokotowski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania. Czgs¢ ogdlna, red. A. Kidyba
iin., Warszawa 2014, t. 111, 5. 352; W. Dubsis, [w:] Kodeks cywilny...,red. E. Gniewek, P. Machnikow-
ski, s. 842; E. Letowska, op. cit., s. 66-72; A. Borowicz, op. cit.,s. 73.

1 R. A. Stefanski, [w:] Kodeks postgpowania..., red. R.A. Stefanski, S. Zabtocki, t. 1, s. 1032;
M. Miasik, op. cit., s. 160; wyrok SN z 16.09.1982 r., I KR 157/82, OSNPG 1983, nr 3, poz. 27.

12 Wprawdzie art. 91a k.p.k. wskazuje na popetnienie czynu zabronionego, lecz z uwzglednie-
niem art. 415a k.p.k. stusznie przyjmuje si¢, ze czyn ten musi stanowi¢ przestgpstwo. Zob. J. Waw-
rzyniak-Zaczytiska, op. cit., s. 72-73; R.A. Stefaniski, [w:] Kodeks postepowania. .., red. R.A. Stefanski,
S. Zabtocki, t. I, 5. 1029-1030.
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wodawca wskazuje, iz zobowiazujac podmiot, sad stosuje przepisy prawa cywilnego,
co podkresla cywilnoprawny charakter odpowiedzialnosci podmiotu's.

Wiarto rozpoczaé analiz¢ badawcza od wskazania, ze przepisy art. 405-412 k.c.
zasadniczo nie znajduja zastosowania, jezeli korzy$¢ majatkowa zostata uzyskana
na podstawie waznej czynno$ci prawnej, ustawy, orzeczenia sadu oraz decyzji
administracyjnej'4.

W tym kontekscie mozna wskaza¢ na stan faktyczny, ktéry legt u podstaw wyroku
SN z 7.10.2010 r.'> Pozwany, dziatajac jako petnomocnik NSZZ ,Solidarnos¢”,
zawarl z powodem umowe, ktérej przedmiotem byto wybudowanie i wyposazenie
basenu rekreacyjno-rehabilitacyjnego. Pelnomocnictwo nie obejmowato jednak
umocowania do zawierania uméw tego typu, o czym powéd w dniu zawierania
umowy nie wiedziat. Nastepnie powéd wykonat swoje zobowiazanie, a NSZZ
yo0lidarnos¢” ani nie dokonat zaptaty, ani nie potwierdzit zawartej umowy. Stad
SN uznat, iz dopdki powdd nie wezwie NSZZ ,Solidarnos¢” do potwierdzenia
umowy zgodnie z art. 103 k.c., ocena roszczenia o zaplate w $wietle przepiséw
o bezpodstawnym wzbogaceniu jest przedwczesna. Majac na uwadze, iz zachowanie
petnomocnika mogloby wyczerpywaé przyktadowo znamiona przestepstwa z art.
286 k.k., a powodem mogtaby by¢ spétka z wickszosciowym udziatem Skarbu
Panstwa, w powyzszym kazusie podmiot trzeci méglby uzyskaé¢ korzys$¢ majatko-
wa w zwigzku z popetnieniem przestepstwa, ktéra to korzys¢ nie miescitaby sie
w granicach roszczen z tytutu V k.c.

Wspomniana korzy$¢ otrzymana w zwiazku z oszustwem mogtaby takze po-
lega¢ na uzyskaniu nieoprocentowanej lub nisko oprocentowanej pozyczki, albo
nabyciu rzeczy za pét darmo na podstawie waznej umowy sprzedazy'®. Wprawdzie
w myslart. 58 § 112 k.c. czynno$¢ prawna sprzeczna z ustawa, zasadami wspétzycia
spotecznego albo majaca na celu obejscie ustawy jest niewazna. Jednak zwigzek
popetnienia przestepstwa z dokonaniem czynnosci prawnej nie pociaga za soba
automatycznie jej niewaznosci'’.

Ponadto w doktrynie prawa cywilnego zglasza si¢ zastrzezenia w zakresie
stosowania przepiséw dotyczacych bezpodstawnego wzbogacenia w przypadku

3 Zob. Uzasadnienie...,s.19; A. Kowalczyk, Rozszerzony przepadek mienia pochodzgcego z praze-
stepstwa lub stuzqgcego do jego popetnienia (tzw. konfiskata rozszerzona) — aspekty procesowe, ,Monitor
Prawniczy” 2018, nr 21,s.1147; S. Szotucha, [w:] Kodeks postegpowania..., red. ]. Skorupka, s. 268-269.

4 Wyrok SN 2 13.12.2012 r., V CSK 7/12, Legalis nr 667429; E. L¢towska, op. cit.,s. 76.

5 Wyrok SN z 7.10.2010 r., IV CSK 95/10, Legalis nr 406134.

16 R. A. Stefanski, [w:] Kodeks postepowania. .., red. R.A. Stefariski, S. Zabtocki, t. I, s. 1032;
K. Mularski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Gutowski, Warszawa 2019, t. 11, s. 427; wyrok
SN z16.01.2009 r., IV KK 269/08, OSNwSK 2009, nr 1, poz. 173.

17 Wyrok SN 7 14.03.2014 r., ITI CSK 113/13, Legalis nr 1048643; M. Gutowski, Czynnos¢ praw-
na podjeta w celu przestepezym. Glosa do wyroku SN z 28.10.2005 r., II CK 174/05, ,Monitor Prawni-
czy” 2007, nr 18, 5. 1023-1024.
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actio pauliana, tj. wowczas, gdy wskutek czynnosci prawnej dtuznika dokonanej
z pokrzywdzeniem wierzyciela osoba trzecia uzyskata korzy$¢ majatkowa. Nalezy
zwréci¢ uwage, ze art. 91a k.p.k. w przeciwienstwie do art. 405 k.c. nie wymaga, aby
korzys$¢ majatkowa zostata uzyskana ,kosztem” Skarbu Paristwa i wymienionych
podmiotéw, lecz ,,od” Skarbu Paristwa i wymienionych podmiotéw. Zatem wskutek
przesuniecia majatkowego pokrzywdzonym moze by¢ nie tyle sam Skarb Panistwa
i wymienione podmioty, co ich wierzyciele. Jednoczesnie zachowanie osoby, bedacej
przyktadowo pracownikiem spétki z wigkszosciowym udziatem Skarbu Panstwa,
moze wyczerpywac znamiona przestepstwa z art. 300 k.k. Wskazuje si¢, ze w przy-
padkach z art. 527 k.c., osoba trzecia nie jest bezpodstawnie wzbogacona kosztem
wierzyciela osoby, od ktérej uzyskata korzys$¢ majatkows!8. Powyzsze stanowisko
doktryny nie zyskuje jednak aprobaty w orzecznictwie, ktére dopuszcza stosowanie
przepiséw o bezpodstawnym wzbogaceniu w sytuacji wskazanej w art. 527 k.c.
z zastrzezeniem jednak, Ze rozstrzygniecie w przedmiocie bezpodstawnego wzbo-
gacenia powinno by¢ poprzedzone uznaniem czynnosci prawnej za bezskuteczna .

Powyzsze rozwazania daja asumpt do twierdzenia, iz mozliwe sg sytuacje uzy-
skania korzysci majatkowej w zwiazku z popelnieniem przest¢pstwa, pozostajace
poza granicami zastosowania art. 405-412 k.c. Nalezy jednak zwréci¢ uwage,
iz niemozno$¢ stosowania w tych przypadkach przepiséw o bezpodstawnym
wzbogaceniu ma charakter nie bezwarunkowy, lecz warunkowy. Zalezy bowiem
od zakwestionowania waznosci lub skutecznosci czynnosci zgodnie z art. 58, 103
czy tez 527 k.c. Zatem zasadniczo owa niemoznos$¢ wynika z faktu, iz stosowanie
przepiséw o bezpodstawnym wzbogaceniu we wspomnianych sytuacjach byloby
przedwezesne. W szczegdlnosci nie sposdb stosowaé przepiséw art. 405-412 k.c.,
jezeli do rzeczonego zakwestionowania nie dojdzie lub, co wigcej, jezeli kontrahent
uzna wazno$¢ i skutecznos¢ czynnosci prawne;.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt procesu karnego nalezy zastanowi¢
sig, czy zasadnym jest orzekanie zwrotu korzysci majatkowej w przypadku istnie-
nia podstawy prawnej wzbogacenia, nawet jezeli podstawa ta kwalifikuje si¢ do
zakwestionowania? Pozytywna odpowiedZ na zadane pytanie mogtaby prowadzi¢
do naruszenia pewnosci obrotu. Ponadto w przypadku potwierdzenia waznosci
i skutecznosci podstawy prawnej przez kontrahenta prowadzitaby do zbednych
przesunie¢ majatkowych.

18 P Ksi¢zak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania. Czgs¢ ogdlna, red. K. Osajda, War-
szawa 2017, t. II1a, s. 381; . Kisielinska, Problem ochrony prawnej wierzyciela pauliriskiego w razie roz-
porzqdzenia korzyscig przez osobe trzecig, ,Przeglad Sadowy” 2017, nr 6, s. 51.

Y Wyroki SN: z 27.02.2004 r., V CK 272/03, OSNC 2005, nr 3, poz.50; 2 30.09.2004 r.,IV CK
30/04, Legalis nr 82830; z 25.10.2012 r., I CSK 139/12, Legalis nr 606382. Zob. tez P. Ksi¢zak, [w:]
Kodeks cywilny...,red. K. Osajda, t. II]a, s. 384-385; J. Kisielinska, op. ciz., s. 53.
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Podejmujac prébe rozwiazania zasygnalizowanego w niniejszym opracowaniu
problemu w inny sposéb warto wskazaé, iz aktualnym wydaje si¢ poglad wyrazony
na gruncie uchylonego art. 52 k.k., zgodnie z ktérym odpowiedzialnos¢ podmiotu
zobowigzanego do zwrotu korzysci majatkowej ma charakter przedmiotowy, bowiem
sad nie bada winy tego podmiotu. Stad pewnych alternatywnych do tytutu V k.c.
podstaw prawnych mozna poszukiwaé w grupie instytucji regulujacych wspomniang
odpowiedzialno$¢ przedmiotowa, gdzie obok bezpodstawnego wzbogacenia wy-
mienia si¢ odpowiedzialnos¢ na zasadzie ryzyka i stusznosci®*. Pierwsza z wymie-
nionych zasad odpowiedzialnosci zostata wyrazona w art. 417, 430, 433-436 oraz
4491-44911 k.c.2! i dotyczy kolejno odpowiedzialnosci odszkodowawczej whadzy
publicznej, szkody wyrzadzonej przez podwtadnego, szkody wyrzadzonej wyrzuce-
niem albo wylaniem lub spadnieciem przedmiotu, szkody wyrzadzonej zawaleniem
si¢ budynku, szkody wyrzadzonej przez ruch przedsigbiorstwa lub zaktadu, szkody
spowodowanej przez mechaniczny $rodek komunikacji, szkody wyrzadzonej przez
produkt niebezpieczny. Natomiast wzgledy stusznosci decyduja o odpowiedzial-
no$ci w ramach art. 4172, 428, 431 § 2 k.c.??, ktére dotycza odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiadzy publicznej, szkody wyrzadzonej przez sprawce niemo-
gacego odpowiada¢ z uwagi na wiek albo stan psychiczny lub cielesny, a ponadto
szkody wyrzadzonej przez zwierzg. Krétki przeglad wymienionych podstaw daje
jednak asumpt do twierdzenia, iZ warunkiem odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka
i stusznosci nie jest uzyskanie korzysci majatkowej, lecz zaistnienie szkody. Stad
roszczenie zmierza tutaj nie tyle do zwrotu korzysci majatkowej, co do naprawienia
szkody, ktéra moze znacznie przekraczaé zakres ewentualnie uzyskanych korzysci
kosztem poszkodowanego?®. Ponadto odpowiedzialno$¢ z art. 433, 435, 436 oraz

20 M. Miasik, op. cit., s. 165-166; D. Tarnowska, D. Kaczorkiewicz, M. Brzeziniska, Niesprawcza
odpowiedzialnos¢ karna o charakterze represyjnym (karnym) w swietle Konstytucji RP (art. 42 ust. 1),
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, nr 4, s. 96-97.

2 R. Kubiak, Przypadki odpowiedzialnosci cywilnej opartej na zasadach ryzyka, ,Studia i Materia-
ty Wyzszej Szkoty Marketingu i Biznesu w Lodzi” 2002, nr 9, s. 115-116; J. Kuzmicka-Sulikowska,
Zasady odpowiedzialnosci deliktowej w swietle nowych tendencji w ustawodawstwie polskim, Warszawa
2011, s. 161-193; K. Ludwichowska, Odpowiedzialnosé cywilna posiadacza samochodu przy przewozie
2 grzecznosci (zasada winy czy ryzyka), ,Panstwo i Prawo” 2009, nr 2, s. 69; M. Safjan, K.J. Matusz-
czyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaweza wladzy publicznej, Warszawa 2009, s. 35; B. Gnela, Odpo-
wiedzialnos¢ za produkt (nwagi o polskief regulacji), ,Panistwo i Prawo” 2009, nr 9, s. 35; Z. Kuniewicz,
A.Tomezyk, Odpowiedzialnosc z tytutu effusum vel deiectum a zalanie pomieszczenia na nizszej kondy-
gnagji, ,Przeglad Sadowy” 2016, nr 4,s.32. Nieco odmiennie L. Andrzejczak, Zasada ryzyka a funkea
prewencyjna odpowiedzialnosci odszkodowawczej ex delicto (uwagi na tle art. 435 i 362 k.c.), ,Panstwo
i Prawo” 2013, nr 10, s. 64-65.

2 B.Wiezowska, Odpowiedzialnost cywilna na zasadzie stusznosci, Warszawa 2009, s. 89-90; J. Kuz-
micka-Sulikowska, op. ciz.,s. 217; M. Safjan, K. J. Matuszczyk, op. ciz.,s.31; wyroki SN:219.03.2014 r.,
1 CSK 295/13, LEX nr 1496314; z 7.04.2004 r., IV CK 231/03, LEX nr 176080; z 27.08.2020 r.,
IV CSK 631/18, LEX nr 3057395.

% B.Gnela, op. ciz., s. 34; L. Andrzejczak, op. cit., s. 64; M. Wilejezyk, Odpowiedzialnosé za szko-
dy wyrzqgdzone przez zwierzgta pozostajgce pod opickq czlowieka, ,Przeglad Sadowy” 2016, nr 9, s. 116;
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4491-4491 k.c. nie wymaga, aby zrédlem szkody bylo bezprawne zachowanie
cztowieka?*. Co wigcej, przestanka odpowiedzialnosci z art. 4172 k.c. jest dziatanie
zgodne z prawem?’. Dodatkowo podmiotem pociagnietym do odpowiedzialnosci
z art. 428 k.c. nie jest osoba trzecia wzgledem sprawcy?. Wreszcie warto zwrécic
uwage na wpisane w powyzej wymienione instytucje okolicznosci egzoneracyjne,
ktére zwalniaja podmioty zobowigzane z odpowiedzialnosci?’.

W s$wietle powyzszych rozwazan trudno w ramach odpowiedzialnosci na za-
sadzie ryzyka i stusznosci zmiesci¢ gros przypadkéw uzyskania korzysci majatko-
wej od Skarbu Panstwa oraz pozostatych podmiotéw z art. 91 k.p.k. w zwigzku
z popelnieniem przestepstwa. Dodatkowych podstaw odpowiedzialnosci mozna
takze poszukiwaé na gruncie przepiséw z zakresu odpowiedzialnosci kontraktowe;j
czy prawa rzeczowego. Tym niemniej tak szeroka analiza zdaje si¢ wykraczaé poza
ramy niniejszego opracowania. Réwniez watpliwym pozostaje zobowiazanie sadu
karnego do wiktania si¢ tak szczegétowo w analizg¢ przestanek poszczegélnych
reziméw odpowiedzialnosci cywilnej, co przede wszystkim wydtuzyloby postepo-
wanie karne w danej sprawie.

Zasadne zatem wydaje si¢ twierdzenie, iz uzyskanie korzysci majatkowe;
zart. 91a k.p.k. dotyczy wytacznie przypadkéw bezpodstawnego wzbogacenia. Aby
jednak pogodzi¢ tak sformutowang konkluzj¢ z brzmieniem art. 91a k.p.k. nalezy
nieco odmiennie spojrze¢ na jego redakcje. Egzemplifikacje przepiséw k.c. wystar-
czy powigza¢ nie tylko z terminem ,$wiadczenie”, lecz takze z terminem , korzys$¢
majatkowa”. Sam projektodawca w uzasadnieniu wskazuje, iZ omawiany przepis
dotyczy podmiotu, ktéry ,uzyskat korzys¢ majatkows lub $wiadczenie, o ktérych

K. Mularski, [w:] Kodeks cywilny..., red. M. Gutowski, t. II, s. 417-418, 494-495; K. Osajda, [w:] Ko-
deks cywilny..., red. K. Osajda, t. IIla, s. 503; T. Sokotowski, [w:] Kodeks cywilny..., red. A. Kidyba,
t. 111, s. 414.

24 Por. B. Gnela, gp. cit., s. 36; L. Andrzejczak, op. cit., s. 64-65; M. Matusiak-Fracczak, L. Frac-
czak, Odpowiedzialnosé cywilna za wypadki komunikacyjne z udziatem pojazdow autonomicznych, ,Pan-
stwo i Prawo” 2019, nr 11, 5. 115-117; Z. Kuniewicz, A. Tomezyk, op. cit.,s. 37.

% M. Safjan, K. J. Matuszezyk, op. cit., s. 31; K. Baczyk-Rozwadowska, Glosa do wyroku SN
27.03.2013 , II CSK 364/12, OSP 2014, nr 2, 5. 211; M. Nesterowicz, Zaniechanie szerszej diagnostyki
biometrycznej plodu. Glosa do wyroku Sqdu Apelacyjnego w Lodzi z 15.07.2014 1., I ACa 25/14, ,Prze-
glad Sadowy” 2017, nr 3, 5. 134.

26 Wyrok SN z 27.08.2020 r., IV CSK 631/18, LEX nr 3057395; wyrok SA w Gdarisku
212.04.2018 r., V. ACa 353/17, LEX nr 2581108.

2 M. Wilejezyk, Ograniczenie okolicznosci zwalniajgcych od odpowiedzialnosci za szkody wyrzq-
dzone ruchem mechanicznego srodka komunikacji, ,Panstwo i Prawo” 2018, nr 6, s. 77; J. Rajski, Odpo-
wiedzialnos¢ za produkt niebezpieczny w swietle nowych przepisow kodeksu cywilnego, »Przeglad Pra-
wa Handlowego” 2001, nr 1, s. 25-26; L. Jedruszuk, O wykiadni pojecia ,samoistny posiadacz budowli”
z art. 434 Kodeksu cywilnego, , Temidium. Prawo i Praktyka” 2014, nr 1, s. 36.
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mowa” w art. 405-407, art. 410 i art. 412 k.c.?® Tym samym zakres przedmiotowy
odpowiedzialnosci z art. 91a k.p.k. odnosi si¢ do:

a) korzysci majatkowej z art. 405-407 k.c.,

b) swiadczenia nienaleznego z art. 410 k.c.,

¢) $wiadczenia niegodziwego z art. 412 k.c.??

Dokonanie egzemplifikacji przepiséw k.c. miato na celu ograniczenie przed-
miotowego zakresu odpowiedzialnosci wzgledem art. 52 k.k., 0 czym mowa w uza-
sadnieniu projektu ustawy nowelizacyjnej z 23.03.2017 r.3° Natomiast dodanie
terminu ,$wiadczenie” stanowi wyraz uwzglednienia, ze przepisy art. 405-407,
art. 410 oraz art. 412 k.c. dotycza nie tylko zwrotu korzysci majatkowej, lecz
bardziej szczegélowo — takze zwrotu $wiadczenia nienaleznego lub przepadku
$wiadczenia niegodziwego.

3. Zakres zastosowania przepisow dotyczgcych odpowiedzialnosci
z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia

Odnoszac si¢ pokrétce takze per se do wyliczenia przepiséw z k.c. nalezy wskazad,
ze pominiecie w nim przyktadowo przepisu art. 409 k.c. nie oznacza, iz sad karny
zobowiazuje do zwrotu korzysci majatkowej lub jej réwnowartosci takze w przy-
padku, gdy podmiot, ktéry korzys¢ uzyskat, zuzy! ja lub utracit w taki sposéb, ze nie
jest juz wzbogacony, chyba ze wyzbywajac sie korzysci lub zuzywajac ja powinien
byt liczy¢ si¢ z obowiazkiem zwrotu. Kluczowe znaczenie zyskuje tutaj analizowany
obowiazek orzekania przez sad karny z zastosowaniem przepiséw prawa cywil-
nego. Wydaje sie, ze wyliczenie art. 405-407, art. 410 oraz art. 412 k.c. wskazuje
jedynie podstawe poszczegélnych roszezen. Natomiast orzekajac w przedmiocie
tych roszczen sad karny powinien uwzglednié¢ takze pozostate przepisy zamiesz-
czone w tytule V k.c., w szczegélnosci wspomniany art. 409 k.c. oraz art. 411 k.c.
w odniesieniu do $wiadczenia nienaleznego. Co wigcej, sad karny powinien takze
respektowa¢ normy wynikajace z ogdlnych przepiséw k.c., w tym przyktadowo
zart. 5 k.c. Przeciwne zatozenie powodowatoby niestuszne zwigkszenie uprawnien
sadu karnego wzgledem sadu cywilnego w zakresie orzekania w przedmiocie zwrotu
korzysci majatkowej lub przepadku $wiadczenia®!.

% Zob. Uzasadnienie. .., s.19; Tak tez K. Eichstaedt, [w:] Kodeks postgpowania karnego. Komen-
tarz, red. D. Swiecki, Warszawa 2017, t. I, s. 439.

2 Tak tez ]. Kluza, Krytyczna analiza nowelizacji dotyczqcej konfiskaty rozszerzonej — omdéwie-
nie zmian w obrebie kodeksu karnego i kodeksu postgpowania karnego, ,Zeszyty Naukowe Towarzystwa
Doktorantéw UJ. Nauki Spoteczne” 2017, z. 2 (17), s. 108.

30 Zob. Uzasadnienie...,s.19.

3t Por. S. Szotucha, [w:] Kodeks postgpowania. .., red. ]. Skorupka, s. 270-271.
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Koniecznos¢ stosowania przepiséw prawa cywilnego przez sad karny oddziatuje
takze na zakres dopuszczalnych rozstrzygnie¢. Uchylony art. 52 k.k. pozwalat sadowi
jedynie na zobowigzanie do zwrotu korzysci majatkowej na rzecz Skarbu Padstwa,
chyba ze korzys¢ podlegata zwrotowi innemu podmiotowi. Przepis art. 91a k.p.k.
pozwala nie tylko na zobowigzanie do zwrotu, lecz takze na orzeczenie przepadku.
Jednoczesnie brzmienie przepisu wyraznie wskazuje, ze zwrot moze dotyczy¢ jedynie
korzysci majatkowej lub jej réwnowartosci i dokonywany jest na rzecz podmiotu
uprawnionego, natomiast przepadek odnosi si¢ do swiadczenia lub jego réwno-
wartosci, a jedynym jego beneficjentem jest Skarb Panstwa32. Wobec powyzszego
watpliwosci moze budzi¢ orzeczenie na rzecz Skarbu Panstwa przepadku swiad-
czenia nienaleznego z art. 410 k.c., ktére zostato uzyskane od jednostki samorzadu
terytorialnego w zwiazku z popetnieniem przestepstwa. Réwniez ten problem jest
mozliwy do rozwigzania przy odpowiedniej interpretacji art. 91a k.p.k.

Redakcja przytoczonego przepisu uzywa terminu ,,$wiadczenie” w liczbie poje-
dynczej. Stad pojawia si¢ pytanie, czy termin ten dotyczy §wiadczenia nienaleznego
czy $wiadczenia niegodziwego? Zaznaczenia wymaga, ze swiadczenie niegodziwe
traktowane jest jako szczegélna posta¢ swiadczenia nienaleznego, natomiast §wiad-
czenie nienalezne stanowi szczeg6lng postac korzysci majatkowej z art. 405 k.c.33
Zatem sama redakcja art. 91a k.p.k. nie wystarcza. Klarownos¢ przepisu dodatkowo
jest obnizona przez uzasadnienie projektu ustawy nowelizacyjnej z 23.03.2017 r.,
w ktérym dopuszcza si¢ orzekanie zwrotu zaréwno korzysci majatkowej, jak
i $wiadczenia, w tym $wiadczenia nienaleznego’4. Rozwigzania problemu znowu
dostarcza nakaz stosowania przy orzekaniu przepiséw prawa cywilnego, wéréd kté-
rych na mocy art. 405-407 k.c. orzeka si¢ zwrot korzysci majatkowej, a na podstawie
art. 410 w zw. z art. 405-407 k.c. — zwrot $wiadczenia nienaleznego. Orzeczenie
przepadku natomiast jest mozliwe na podstawie art. 412 k.c. w przypadku $wiad-
czenia $wiadomie spetnionego w zamian za dokonanie czynu zabronionego przez
ustawe lub w celu niegodziwym. Powyzszymi regutami orzekania wydaje si¢ by¢
zwigzany takze sad karny w ramach instytucji z art. 91a i 415a k.p.k. Zatem zobo-
wiazanie do zwrotu korzysci majatkowej lub jej réwnowartosci na rzecz podmiotu
uprawnionego dotyczy nie tylko bezpodstawnego wzbogacenia z art. 405-407 k.c.,
lecz takze swiadczenia nienaleznego z art. 410 k.c. Natomiast przepadek swiadcze-
nia, o ktérym mowa w art. 91a §1 k.p.k. in fine orzeka si¢ jedynie w przedmiocie
$wiadczenia z art. 412 k.c.¥

32 R.A. Stefaniski, [w:] Kodeks postepowania. . ., red. R.A. Stefariski, S. Zabtocki, t.1,s.1034-1035.

3 E.Letowska, gp. cit.,s.90,111; K. Mularski, [w:] Kodeks cywilny...,red. M. Gutowski, t. I, s. 430;
P. Ksiezak, [w:] Kodeks cywilny..., red. K. Osajda, t. I1Ia, s. 488; wyrok SN z 11.06.2003 r., V. CKN
337/01, LEX nr 1167122; wyrok SA w Gdarisku z 28.01.2005 r., I ACa 1350/04, LEX nr 1643086.

34 Uzasadnienie. .., s. 19-20.

% Zob. tez ]. Wawrzyniak-Zaczyniska, op. cit., s. 74.
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W $wietle powyzszych rozwazan tatwiej udzieli¢ odpowiedzi na pytanie o tres¢
orzeczenia sadu w przypadku, gdy zostana spelnione przestanki z art. 405-407,
art. 410 lub art. 412 k.c. Nierozwigzana pozostaje jednak kwestia tresci orzeczenia
w przypadku braku spetnienia powyzszych przestanek3®. Przepisy k.p.k. bowiem nie
reguluja tresci rzeczonego rozstrzygnigcia, a przepisy prawa cywilnego sad karny
stosuje jedynie w przypadku pozytywnego wyniku analizy kwestii odpowiedzialnosci
podmiotu zobowigzanego. Jednak stusznie wskazuje si¢, ze sad powinien badaé
wniosek prokuratora z art. 91a k.p.k. przez pryzmat podstaw bezpodstawnego
wzbogacenia®’. Stad jakie powinien wydac rozstrzygnigcie w przypadku negatyw-
nego rezultatu tak przeprowadzonego badania?

Uchylony art. 52 k.k. zobowiazywat sad do pozostawienia wniosku prokuratora
bez rozpoznania w przypadku uniewinnienia oskarzonego, umorzenia postgpowania
albo skazania za przestepstwo, ktére omawianej korzysci nie przyniosto. Jednak
pozostawienie wniosku bez rozpoznania w przypadku braku zaistnienia prze-
stanki uzyskania korzysci majatkowej lub $wiadczenia z art. 405-407, art. 410 lub
art. 412 k.c. nie wydaje si¢ zasadne. Tre$¢ wspomnianego rozstrzygniecia wskazuje,
ze organ nie rozpoznat meritum wniosku. Pozostawienie bez rozpoznania w pro-
cesie karnym oznacza negatywne odniesienie si¢ do pism procesowych z przyczyn
natury formalnej, procesowej*8. Tymczasem przestanka uzyskania korzysci ma-
jatkowej lub $wiadczenia z art. 405-407, art. 410 lub art. 412 k.c. wydaje si¢ mie¢
charakter materialny*®. Ponadto analizowany problem dotyczy sytuacji, w ktorej
sad wniknal w meritum wniosku i zbadat jego przestanki. Stad zasadnie postuluje
sie, aby negatywna decyzja sadu z uwagi na brak uzyskania korzysci majatkowej
lub $wiadczenia z art. 405-407, art. 410 lub art. 412 k.c. polegata na odmowie
uwzglednienia wniosku.

Whioski koncowe

W $wietle powyzszych rozwazan wydaje sie, ze obecnie zakres przedmioto-
wy odpowiedzialnosci podmiotu z art. 91a k.p.k. obejmuje korzys¢ majatkows
z art. 405-407 k.c., $wiadczenie nienalezne z art. 410 k.c. oraz $wiadczenie nie-
godziwe z art. 412 k.c. Wyliczenie poszczegélnych przepiséw k.c. wskazuje na
podstawy roszczen, co nie oznacza jednak, ze sad karny nie jest zobowigzany
stosowaé pozostatych przepiséw prawa cywilnego, zwlaszcza tych, ktére zawarte

% Por. ]. Zagrodnik, [w:] Kodeks postgpowania..., red. ]. Skorupka, s. 1173.

37 H. Paluszkiewicz, [w:] Kodeks postgpowania. .., red. K. Dudka, s. 229.

38 Zob. przyktadowo art. 560 § 2,430 § 1, 432 k.p.k.

% C. Kulesza, [w:] Kodeks postgpowania..., red. K. Dudka, s. 905.

40 J. Zagrodnik, [w:] Kodeks postgpowania. .., red. . Skorupka, s. 1173; C. Kulesza, [w:] Kodeks po-
stgpowania. .., red. K. Dudka, s. 905.
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sa w tytule V k.c. Wspomniane stosowanie prawa cywilnego bedzie oddziaty-
wac na tre$¢ pozytywnych rozstrzygnie¢ w postaci zwrotu korzysci majatkowej
zart. 405-407 k.c., zwrotu §wiadczenia nienaleznego z art. 410 k.c. oraz orzeczenia
przepadku $wiadczenia niegodziwego z art. 412 k.c. Natomiast w zakresie tresci
negatywnej decyzji, nalezy przychyli¢ si¢ do stanowiska, zgodnie z ktérym powinna
ona przybraé posta¢ odmowy uwzglednienia wniosku.
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Summary. Explaining the institution of the head of state, from a philosophical, polyetiological per-
spective, but also constitutional, refers to the correct understanding of the relation between the peo-
ple and the state organization of the power. Thus, the people hold the national sovereignty, which
is entrusted to representative organs, among which is the head of state. The people shall appoint its
representatives, among which is the head of state, by universal, equal, direct, secret and freely ex-
pressed vote. In Romania, the head of state is represented by the president.

Krétkie rozwazania dotyczgce wyboréw prezydenckich w Rumunii

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, wybory prezydenckie, glowa paristwa

Streszczenie. Wyjasnienie instytucji glowy paristwa z perspektywy filozoficznej, polietiologicznej, ale
takze konstytucyjnej, odnosi si¢ do prawidtowego rozumienia relacji migdzy narodem a paristwows
organizacja wiadzy. W ten sposéb lud posiada suwerenno$¢ narodowa, ktéra jest powierzona jego
organom przedstawicielskim, wéréd ktérych jest gtowa panistwa. Naréd wybiera swoich przedstawi-
cieli, wréd ktorych jest glowa paristwa, w gtosowaniu powszechnym, réwnym, bezposrednim, taj-
nym i swobodnie wyrazonym. W Rumunii glowg paristwa jest prezydent.

The regulation of the institution of the head of state

'The institution of the head of state was regulated in all constitutional provisions of
our state under different names. The Statute expanding the Paris Convention states
that the public powers are entrusted to the ruler, to apon derative assembly and to
an elective assembly. The same term of “ruler” is used by the 1866 Constitution,
when it is specified the fact that the legislative power is exercised collectively by
the ruler and the National Representative. In 1923, the fundamental law speaks
about the king, who exercises the legislative power together with the National
Representative. The name as king is also maintained by the 1938 Constitution.
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Law No 363/1947 entrusts the specific attributions of the head of state to the
Presidium of the Republic, which thus becomes a collegial head of state. In 1948,
the Constitution entrusts these attributions to the Presidium of the Great National
Assembly, while in 1952 the institution is replaced by the State Council®.

'The Revolution in 1989 generated legislative and institutional modifications.
The Decree Law No 2/27 December 1989 regarding the establishment, organ-
ization and functioning of the Council of the National Salvation Front creates
the position as President of the Council. The Decree Law 92/1990 regarding the
election of the Romanian Parliament and President, this position is entrusted to
the Romanian President by universal, equal, secret and free vote. The Constituent
Assembly expressed two opinions: the first aimed the election of the Romanian
President by the Parliament and the second aimed his election by universal suftrage,
directly by the electoral body.

'The 1991 Constitution settles the issue, establishing a semi-presidential regime
characterized by the direct election by the electorate of the head of state. Subse-
quently, the Electoral Law No 69/1992 on the election of the President of Roma-
nia completed the legislative framework in this area. Reasoned by the objective
of integrating Romania in the European Union, the Romanian state revises the
Constitution through Law No 429/2003, approved by the national referendum in
held in October 2003. These constitutional changes have implicitly led to changes
in electoral legislation. In this meaning, was adopted Law No 370/2004 on the
election of the President of Romania, republished in the Official Gazette No
650/12 September 2011.In principle, several electoral operations on presidential
elections are similar to those aimed at electing the Chamber of Deputies and the
Senate. Therefore, if the framework law does not regulate special rules of the elec-
toral process, the provisions of Law No 208/2015 on the election of the Senate
and the Chamber of Deputies, as well as for the organization and functioning of
the Permanent Electoral Authority shall be applied. It must be stated that the
extension of the Romanian President’s mandate, through the revised Constitution
makes the parliamentary elections to be held separately from the presidential ones.

'The President of Romania is a body of the state administration and exercises
the executive power at the central level together with the Government. Along
with the Prime Minister, the President exercises the leadership of the executive?.

1 A. Puran, A. Drighici, Drept electoral, University of Pitesti Press, Pitesti 2016, p. 62.
2 M. Andreescu, A. Puran, Dreptconstitutional. Teoriagenerald a statului. Jurisprudenticonstitution-

ald, 3 Edition, Bucharest 2018, p. 200.
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Conditions for eligibility

'The conditions for eligibility are stated by the Romanian Constitution and the Law
No 370/2004, republished in the Official Gazette No 650/12 September 2011.
These can be separated into two large categories: substantive and formal condi-
tions. The substantive ones aim and follow the capacity of exercise, age, domicile,

right to associate in political parties etc. The formal conditions are stated by the

electoral law and aim certain documents that the candidate must present together
with his candidature.

1.
2.

Are substantive conditions:
'The candidate must have the right to vote, namely, to fulfill all those condi-
tions stated by the constitutional regulations.

. 'The candidate shall have the Romanian citizenship, condition representing

a constant of the regulations in this area.

'The candidate must be domiciled in the country, which is necessary for the
proper conduct and knowledge of public affairs involving the exercise of his /
her position.

. 'The candidate must have the age of 35 by election day. It is noted that, for the

position of President of Romania, the law requires an older age than for the
other public dignities. This is justified by the importance and central role that
this institution has in all public authorities.

. Candidates should not be prohibited from associating in political parties, i.e.

not from the following categories: judges of the Constitutional Court, om-
budsmen, magistrates, active members of the army, police and other categories
of civil servants established by organic law.

. Not to have already fulfilled the function of President of Romania twice, re-

gardless of whether the two mandates were successive or not. This substantive
condition was regulated from the date of entry into force of the 1991 Consti-
tution. According to the revised Constitution, the term of office of the Presi-
dent is 5 years.

According to the electoral law, are considered as formal conditions™:

. The candidates shall be nominated by political parties or political alliances,

constituted according to the Law No 14/20030n political parties, as well as
independent candidates. Political parties and alliances may propose a single
candidate.Parties that are members of a political alliance proposing a candi-
date may not nominate candidates separately.

. 'The candidatures proposed by the political parties or alliances, as well as the

independent candidatures may be submitted only if are supported by at least

% G.Iancu, V. Alexandrulancu, Drept electoral, Bucharest 2015, p. 215.
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200.000 voters individualized by name, surname, date of birth, address, ID

card series and number, as well as their signature.

3. 'The nomination proposal shall be accompanied by the declaration to accept
the candidature, written, signed and dated by the candidate.

4. 'The nomination proposal shall also be accompanied by the following declara-
tions: assets (and wealth) declaration, the authentic statement, on one’s own
responsibility regarding the affiliation or non-affiliation as an agent or collab-
orator of the security bodies, as political police.

Though these conditions are not practically formal conditions, nor are they
provided for by constitutional regulations, due to the importance of the position
for which they candidate, it is absolutely necessary to perform a thorough veri-
fication of their fulfillment. Also, the literature has expressed the importance of
these formal conditions, thus “these conditions are necessary for the preservation
of the real sense of the elections which is not a simple pretext for communicating
the opinions, but a means of appointment to elective office. This is the only way
to prevent numerous or fanciful candidacies, as well as the danger of distorting or
devaluing the presidential campaign™.

The organization and conduct of elections

The organization and conducting of presidential elections are stated by the Law
No 370/2004, but Art 81 of the Romanian Constitution states the legal framework
regarding the means of scrutiny. Thus, it is stated that: “The President of Romania
shall be elected by universal, equal, direct, secret a free suftrage. The candidate
who, in the first ballot, obtained a majority of votes of the electors entered on the
electoral lists shall be declared elected. In case no candidate has obtained such
a majority, a second ballot shall be held between the first two candidates highest
in the order of the number of votes cast for them in the first ballot. The candidate
having the greatest number of votes shall be declared elected”.

'Therefore, the election of the President of Romania shall be made by major-
itarian uninominal scrutiny, with two tours’. In the first tour shall be elected the
candidate who has received the absolute majority, that is, at least half plus one of
the votes of the voters registered on the electoral lists. If after the first tour neither
of the candidates obtains the number of votes to be elected as president, there shall
be a second tour, in which only the first two candidates participate in the order
of the number of votes obtained in the first round. If during the first tour it is

4 M. Constantinescu, I. Deleanu, A. Torgovan, I. Muraru, F. Vasilescu, . Vida, Constitutia Romaniei,
“Monitorul Oficial” Press, Bucharest 1992, p. 118.
5 See also E.M. Nica, Drept electoral, Bucharest 2016, p. 335.
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required the absolute majority to be elected, during the second tour it is sufficient

the relative majority.

'The date of the elections shall be set and made public by the Government at least
75 days before the voting day. According to Art 5 of the Law No 370/2004, the day
of elections shall be on a Sunday, in the month previous to the month in which is
the deadline for the mandate of the current president. The decision regarding the
establishment of the date of the elections shall be adopted at the proposal of the
Ministry of Internal Affairs and the Permanent Electoral Authority.

'The proposal for candidacy shall be submitted and registered at the Central
Electoral Bureau in 4 copies, one original and 3 copies. The original plus one copy
shall be preserved in the Central Electoral Bureau, another one shall be sent to the
Constitutional Court, while the fourth, certified by the president of the Central
Electoral Bureau shall be returned to the depositary.

'The candidate proposals for the election of the President of Romania shall be
submitted to the Central Electoral Bureau, with maximum 50 days before the date
of the elections. The proposals shall be in written and shall be received only if:

a) Are signed by the board of the party or political alliance who have proposed
the candidate or, where appropriate, by the independent candidate;

b) State the name and surname, place and date of birth, civil status, domicile,
education, occupation and profession of the candidate, as well as the mention
that he/she fulfils the conditions stated by the law in order to candidate;

¢) Are accompanied by the declaration of accepting the candidacy, in written,
signed and dated by the candidate, by the assets (and wealth) declaration, the
authentic statement, on one’s own responsibility regarding the affiliation or
non-afhiliation as an agent or collaborator of the security bodies, as political
police, as well as by the list or lists of supporters, whose number cannot be less
than 200.000 voters.

The list of supporters is a public act. The list or lists of supporters have to state
the date of the elections, the name and surname of the candidate, as well as the
name and surname, date of birth, address, type, series and number of the ID card
and the signature of the voters supporting the candidature. At the end of the list,
the person who drew it up is obliged to make a statement on his own responsibility
to certify the veracity of the signatures of the supporters.

'The Central Electoral Bureau informs the public, through the press, and displays,
at its headquarters, the proposals of candidates it has received, within 24 hours
from the registration.

'The registration of the candidates on the ballot paper is done in the order of
submitting the candidacies.
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'The current president may participate in the presidential campaign of the political
party or alliance which has proposed or supports his candidature.

'The schedule for the electoral campaign and the distribution of airtime for
equal and free access of candidates to public radio and television services are made,
after the end of the application period, by the permanent reunited bureaus of the
two Houses of Parliament, together with public service representatives, radio and
television and with the participation of candidates.

The permanent electoral lists for the administrative-territorial subdivisions
throughout the state shall be drafted, in maximum 15 days from the entrance into
force of the Government’s decision regarding the date of the elections, by the mayor
of the commune, town or city or of the sectors of the Bucharest municipality based
on the data and information comprised in the Electoral Registry and presented to
the mayor by the territorial bureau of the Permanent Electoral Authority functioning
at the level of the county on whose territory the locality is located. The permanent
electoral lists comprising the Romanian citizens with domicile or residence abroad
are drawn up by the Permanent Electoral Authority and will be the basis for the
delimitation of the polling stations that will be organized abroad.

In the supplementary electoral list will be included, by the president of the
electoral bureau of the polling station, the persons who present themselves to the
vote and prove that they reside within the respective polling station but have been
omitted from the list. These persons shall be able to vote based on their ID card
and voter’s card. Also, the voters using the special urn shall be included in the
supplementary lists.

The electoral operations are carried out in polling stations organized on the
territory of the country and, for the voters who are abroad at the time of the elec-
tions, one or more polling stations are organized next to the diplomatic missions
and consular offices of Romania. With the agreement of the government of the
respective country, polling stations may be organized in other localities than those
where the diplomatic missions or consular offices are based.

The voters also have the possibility to vote by mail.

Regarding the vote by mail, it has been relatively recent stated, initially by
Law No 288/2015 regarding the postal voting, as well as by the modification and
amendment of the Law No 208/2015 on the election of the Senate and the Cham-
ber of Deputies, as well as on the organization and functioning of the Permanent
Electoral Authority and used for the first time during the parliamentary elections
held in December 2016. Subsequently it has been stated also for the presidential
elections, by Art 1 Para 6 of the Law No 370/2004, with subsequent modifications

and amendments.
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'This method of voting can be used only by Romanian citizens with the right to
vote, having their domicile or residence abroad, according to the law.

'The voter domiciling or residing abroad, but who wishes to vote by mail, needs
to register in the Electoral Registry, with the option to vote by mail based on
awritten request, dated and signed, submitted personally or sent by mail, including
by electronic mail, to the diplomatic mission or consular office from the state of
domicile or residence, to which he shall annex a copy of the passport mentioning
the state of domicile, for Romanian citizens domiciling abroad, namely a copy of
the ID card and of the document proving the right to reside, issued by the foreign
authorities, for Romanian citizens residing abroad.

'The voter who shall choose this option to vote shall be removed from the per-
manent lists for that scrutiny.

For the last presidential elections held in Romania, on the 28" of July was
launched the portal www.votstrainatate.ro, in which the Romanians wanting to
vote abroad could pre-register. Due to the small number of persons registered until
the initial deadline on 11t September, the Government extended, by emergency
ordinance, the term up to 15% September®. Nevertheless, only 41 003 Romanians
living abroad (approximately 1% of the total number of voters) registered for postal
voting’.

In order to organize and carry out the operations specific to the electoral period,
the Central Electoral Bureau, the county electoral bureaus, the electoral bureaus
of the sectors of the Bucharest municipality, the electoral bureau for the polling
stations abroad and the electoral bureaus of the polling stations are established.

Each polling station shall have a sufficient number of ballot boxes, cabins,
stamps with the word “VOTED?, proportional with the number of voters listed
in the copies of the permanent electoral lists and with the estimated number of
voters, as well as a special ballot box.

'The Constitutional Court shall publish the result of the elections in the press
and in the Official Gazette for each ballot and shall validate the result of the elec-
tions for the elected president.

'The second ballot takes place under the conditions provided in Art 81 Para 3
of the Romanian Constitution, two weeks after the first ballot, in the same polling
stations and constituencies, under the leadership of the electoral operations by the
same electoral bureaus and on the basis of the same voter lists from the first round.
'The first 2 candidates who obtained the highest number of votes, validly expressed

6 1. Olteanu, The Government has expanded, by emergency ordinance, the deadline for registration for
postal voting, www.ziare.com [access: 11.03.2021].

7 Registrations for postal voting were closed on Sunday night. How many Romanians from abroad
registered?, www.hotnews.ro [access: 11.03.2021].
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throughout the country in the first round, participate in the second ballot. The
confirmation of this number is made by the Constitutional Court within 24 hours
from the receipt of the minutes by informing the public of the name and surname
of the two qualified candidates and of the voting day.

In the second ballot shall be declared as elected the candidate who has received
the highest number of votes. The minute concluded by the Central Electoral Bureau
for each ballot shall be submitted to the Constitutional Court, which shall public
the results of the elections.

According to Art 146 Let f) of the Constitution, the Constitutional Court shall
guard the observance of the procedure for the election of the President of Romania
and confirm the ballot returns. According to the fundamental law, the mandate
of the President of Romania is of 5 years and shall begin at the date of the oath.

'The last presidential elections were organized in Romania in 2019, in two ballots,
on the 10™ and 24™ November.

For these elections, 27 persons announced their candidatures. Only 17 of them
submitted their documents at the Central Electoral Bureau, being accepted only
14 candidatures. Eligible for a second term, the incumbent president, the Liberal
Klaus Iohann is came out on top in the first round, ahead of former Social Dem-
ocrat Prime Minister Viorica Dincili. The election was marked by a low presence
in the country. The second round was won by Klaus Iohannis. He won 66% of the
vote, while the Social Democrat candidate won 34%.
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Ponoszenie optat za korzystanie z zezwolen
na detaliczng sprzedaz napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia na miejscu sprzedazy
w czasie trwania stanu epidemii

Stowa kluczowe: optaty za korzystanie z zezwoleni na sprzedaz alkoholu, ustawa antyalkoholowa,
szczegblne rozwigzania prawne w czasie trwania epidemii

Streszczenie. W czasie trwania epidemii SARS-Cov2 wielu przedsi¢biorcéw prowadzacych dziatal-
no$¢ gastronomiczna, w tym prowadzacych w ramach tej dziatalnosci sprzedaz alkoholu na podsta-
wie posiadanych zezwoleri, pozbawionych byto mozliwosci korzystania z owych zezwoleri. Niniejsze
opracowanie ma na celu udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy na przedsigbiorcach, ktérzy de facto
w stosunkowo dtugich przedziatach czasowych — w ktérych sam ustawodawca wykluczyt mozliwosé
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej — nie korzystali z zezwoleni na sprzedaz alkoholu, cigzy obo-
wigzek wnoszenia wspomnianych optat. A jesli odpowiedZ na powyzsze pytanie jest negatywna, to
w jaki sposéb moga oni ubiegad si¢ o zwrot wniesionych wezeéniej optat za te okresy, w ktérych po-
zbawieni zostali mozliwosci korzystania z zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych w ramach
tzw. ,gastronomii”. A ponadto czy rady gmin s3 upowaznione do zwolnienia przedsi¢biorcéw z tych
optat i jaki jest zakres ich uprawnien w tym zakresie.

Paying fees for using retail permits alcoholic beverages intended
for consumption at the point of sale during the epidemic

Keywords: fees for the use of permits for the sale of alcohol, the anti-alcohol act, special legal solu-
tions during the epidemic

Summary. During the SARS-Cov2 epidemic, many entrepreneurs engaged in catering activities,
including those engaged in the sale of alcohol under their permits, were unable to use these permits.
This study aims to answer the question: are entrepreneurs who, in fact, in relatively long periods of
time — in which the legislator himself has excluded the possibility of running a business — have not
used the permits to sell alcohol, are obliged to pay the above-mentioned fees. And if the answer to
the above question is negative, then how can they apply for the reimbursement of previously paid
fees for the periods in which they were deprived of the possibility of using the permits for the sale
of alcoholic beverages under the so-called “Gastronomy”. Moreover, are municipal councils author-
ized to exempt entrepreneurs from these fees and what is the scope of their powers in this regard.
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Wprowadzenie

W zwiazku z ogloszeniem najpierw stanu zagrozenia epidemicznego, a nast¢pnie
stanu epidemii na przestrzeni kilku miesigcy 2020 i 2021 roku zamknigte zostaty
stale placéwki gastronomiczne. Tym samym przedsi¢biorcom prowadzacym takie
zaktady, w ktérych sprzedawane sg napoje alkoholowe z przeznaczeniem do spo-
zycia w miejscu sprzedazy, uniemozliwiono korzystanie z zezwoleri na sprzedaz
tych napojéw. Analizowany problem w skali kraju dotyczy ponad 40 tysigcy lokali
gastronomicznych.

Na osobach prowadzacych detaliczng sprzedaz napojéw alkoholowych cigzy
ustawowy obowiazek uiszczania na rzecz gmin oplat za korzystanie z zezwoleni na
sprzedaz napojéw alkoholowych. Przepis art. 111 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdzier-
nika 1982 r. o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi stanowi:
»W celu pozyskania dodatkowych $rodkéw na finansowanie zadan okreslonych
w art. 4! ust. 1 gminy pobieraja oplate za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojéw alkoholowych”!. Uzyskiwane przez przedsigbiorce zezwolenia na sprze-
daz napojéw alkoholowych wydawane s3 na minimum dwa lata w odniesieniu do
placéwek handlu detalicznego (takich jak sklep czy stacja benzynowa) badz cztery
lata dla placéwek gastronomicznych (restauracja, pub).

W okresie od dnia 10 pazdziernika 2020 r. w strefach Zéttej i czerwonej, a od
dnia 24 pazdziernika 2020 r., na terenie catego kraju osoby prowadzace dziatalnos¢
gastronomiczna, a wiec dziatalnos¢ polegajaca na: przygotowywaniu i podawaniu
positkéw i napojéw gosciom siedzacym przy stotach lub gosciom dokonujacym
wiasnego wyboru potraw z wystawionego menu, spozywanych na miejscu (uje-
tej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci w podklasie 56.10.A) oraz zwigzanej
z konsumpcjg i podawaniem napojéw (ujetej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci
w podklasie 56.30) objete zostaty wielomiesi¢cznym zakazem podawania napojow,
w tym takze napojow alkoholowych, za wyjatkiem sprzedazy — méwiac jezykiem
potocznym — ,na wynos” lub z dowozem. Ostatni zakaz — wielokrotnie zmienia-
ny — wprowadzony zostal na podstawie § 6 ust. 9 rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020,
poz. 1758)%. Zgodnie z trescig § 9 ust. 10 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia

! Tekst jednolity Dz. U. z 2019 r. poz. 2277 ze zm., dalej: ,,ustawa antyalkoholowa”.

2 Omawiany akt normatywny byt kilkakrotnie zmieniany. Zostat zastapiony przepisem § 10 ust. 9
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 listopada 2020 r. wydanym w tej samej sprawie (Dz. U.
22020, poz. 2091) réwniez kilkakrotnie zmienianym i zastapionym przepisem § 10 ust. 9 rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r. (Dz. U. z 2020, poz. 2132), ktéry zostat zastapio-
ny przepisem § 10 ust. 9 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 grudnia 2020 r. (Dz. U z 2020,
poz. 2316), ktére zostato z kolei zastapione przepisem § 9 ust. 11 rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 26 lutego 2021 r. (Dz. U.z 2021, poz. 447).
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19 marca 2021 (poz. 512) w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii: ,Do dnia 9 kwietnia 2021 r.
prowadzenie przez przedsigbiorcéw w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 6 marca
2018 r. - Prawo przedsigbiorcéw oraz przez inne podmioty dziatalnosci polegajacej
na przygotowywaniu i podawaniu positkéw i napojéw gosciom siedzacym przy
stotach lub gosciom dokonujacym wlasnego wyboru potraw z wystawionego menu,
spozywanych na miejscu (ujetej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci w podklasie
56.10.A) oraz zwiazanej z konsumpcja i podawaniem napojéw (ujetej w Polskiej
Klasyfikacji Dziatalnosci w podklasie 56.30.Z) jest dopuszczalne wytacznie w przy-
padku realizacji ustug polegajacych na przygotowywaniu i podawaniu zywnosci
na wynos lub jej przygotowywaniu i dostarczaniu oraz w przypadku dziatalnosci
polegajacej na przygotowywaniu i podawaniu positkéw lub napojéw przeznaczonych
do spozycia przez pasazeréw po zajeciu miejsca siedzacego w pociagach objetych
obowigzkows rezerwacja miejsc”.

Wezesniej jeszcze, na podstawie przepisu § 5 ust. 1 pkt 1 lit. a) oraz § 6 ust. 1
pkt 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego?,
z dniem 14 marca 2020 r. wprowadzono nakaz zamkniecia placéwek gastrono-
micznych, a nastepnie na podstawie § 7 ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii* z dniem 18 maja 2020 r. zakaz
ten zniesiono pod warunkami okreslonymi w ww. przepisie. Zatem w tym czasie
takze obowiazywat zakaz korzystania z zezwoleni na detaliczng sprzedaz napojéw
alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy.

Okreslony w powotanych wyzej przepisach antycovidowych sposéb prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej jest catkowicie zbiezny ze sposobem prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, okreslonym w art. 18 ust. 1 ustawy antyalkoholowej. Obydwie
grupy przepiséw odnosza si¢ do dziatalnosci polegajacej na detalicznej sprzedazy
napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy, ktéry
powszechnie okreslany jest mianem ,,gastronomii”.

Wspomniany zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej polegajacej na
detalicznej sprzedazy napojéw alkoholowych nie obejmuje natomiast sprzedazy
napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ten
sposGb prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na detalicznej sprzedazy
napojéw alkoholowych okreslany jest z kolei jako ,,detal”.

Niniejsze opracowanie ma na celu udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy na
przedsigbiorcach, ktérzy de facto w stosunkowo dtugich przedziatach czasowych -

3 Dz.U. 22020, poz. 433.
4 Dz.U. 22020, poz. 878.
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w ktérych sam ustawodawca wykluczyt mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej - nie korzystali z zezwoleni na sprzedaz alkoholu, cigzy obowiazek wnoszenia
wspomnianych optat. A jesli odpowiedz na powyzsze pytanie jest negatywna, to
w jaki sposéb moga oni ubiega¢ si¢ o zwrot wniesionych wczesniej oplat, za te
okresy czasu, w ktérych pozbawieni zostali mozliwosci korzystania z zezwolen na
sprzedaz napojéw alkoholowych w ramach tzw. ,gastronomii”.

Harmonogram wnoszenia optat

Wspomniane oplaty, zgodnie z trescig art. 111 ust. 7 ustawy antyalkoholowej
wnoszone sg na rachunek gminy, w kazdym roku kalendarzowym objetym zezwo-
leniem, w trzech réwnych ratach: do 31 stycznia, do 31 maja oraz do 30 wrzesnia,
badz jednorazowo do 31 stycznia. Mozna zatem powiedzieé, ze uiszczajac do dnia
31 stycznia danego roku pierwsza rat¢ wspomnianej oplaty przedsicbiorca uiszcza
jej czes¢ za cztery pierwsze miesigce tego roku,a wige od stycznia do konica kwiet-
nia. Z kolei uiszczajac kolejng rate do 31 maja, przedsigbiorca uiszcza kolejna jej
cze$¢ za korzystanie z zezwolenia za okres od maja do konca sierpnia. Zgodnie
z trescig art. 18 ust. 12 pkt 5 litera b ustawy antyalkoholowej, nieuiszczenie optaty
w terminie powoduje wygasnigcie zezwolenia z mocy prawa. W mysl art. 18 ust. 3
tej ustawy o kolejne zezwolenie przedsigbiorca moze ubiega¢ si¢ dopiero po uptywie
6 miesiecy od dnia wydania decyzji o wygasnigciu dotychczasowego zezwolenia.

Konstrukcja optaty za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych oraz jej ewolucja

Dla zrekonstruowania istoty oplaty za korzystanie z zezwoleri na detaliczna sprzedaz
napojéw alkoholowych w warunkach tzw. ,gastronomii” podstawowe znaczenie
ma obecne oraz dawne brzmienie art. 111 ust. 1 ustawy. Zgodnie z powotanym
przepisem: ,W celu pozyskania dodatkowych srodkéw na finansowanie zadar
okreslonych w art. 4! ust. 1 gminy pobieraja oplatg za korzystanie z zezwoleri na
sprzedaz napojéw alkoholowych, o ktérych mowa w art. 18”. Literalnie biorac,
w $wietle cytowanego wyzej przepisu ustawy danina publiczna, o ktérej w nim mowa,
przystuguje gminie z tytutu korzystania przez przedsi¢biorce z wydanego mu przez
gmine zezwolenia na detaliczng sprzedaz napojéw alkoholowych, tak przeznaczo-
nych do spozycia poza miejscem sprzedazy (tzw. ,detal”), jak i przeznaczonych do
spozycia w miejscu sprzedazy (tzw. ,gastronomia”)’. A zatem przedsi¢biorcy nie

5 Réwniez w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na to, ze przedmiotowa oplata wnoszo-
na jest za ,korzystanie” z zezwolenia — G. Zalas, [w:] L. Niznik- Dobosz, G. Zalas, Ustawa o wycho-
waniu w trzezwosti 1 przeciwdziataniu alkobolizmowi. Komentarz, LEX on-line https:/sip lex.pl/#/
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maja obowiazku uiszczania tej oplaty za samo wydanie im zezwolenia przez wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) ani za posiadanie takiego zezwolenia, lecz wylacznie
za korzystanie z niego. Aby si¢ jednak upewnié, czy zastosowanie tzw. ,leksykalnych
dyrektyw wyktadni” prowadzi do wiasciwej, a wigc trafnej wyktadni cytowanego
przepisu, niezbedne wydaje si¢ odwotanie do historycznych dyrektyw wyktadni,
polegajacych na przypomnieniu genezy wprowadzenia tego przepisu do ustawy
antyalkoholowej oraz jego ewolucji. Przepis art. 11! zostat dodany do ustawy an-
tyalkoholowej przez art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 12 wrzesnia 1996 r.® zmieniajacej
ustawe antyalkoholowa z dniem 29 grudnia 1996 r. Jego pierwotne brzmienie byto
nastepujace: ,w celu pozyskania dodatkowych srodkéw na finansowanie zadan
okreslonych w art. 4! ust. 1 gminy pobierajg oplate za zezwolenia na sprzedaz
napojéw alkoholowych, o ktérych mowa w art. 18”.

W tym miejscu wypada przypomnied, ze do dnia 29 grudnia 1996 r. wydawanie
zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych podlegato optacie skarbowej. Nowo
wprowadzona oplata byta wyzsza, a tym samym — dla gmin — bardziej efektywna
w poréwnaniu z oplata skarbowsa pobierang do wskazanej daty za wydawanie ze-
zwolen. Tym tlumaczono wprowadzony mocg art. 11! ust. 1 ustawy antyalkoholowej
zwrot: ,dodatkowe $rodki finansowe”.

Wprowadzenie tego przepisu stalo si¢ Zrédtem powaznych kontrowersji do-
tyczacych tego, czy te nowa oplate maja uiszczaé jedynie ci przedsigbiorcy, ktérzy
ubiegaja si¢ o zezwolenia na sprzedaz detaliczng napojéw alkoholowych po dniu
29 grudnia 1996 r., czy takze ci przedsigbiorcy, ktérzy prowadzili sprzedaz napojéw
alkoholowych na podstawie zezwolen udzielonych im przed ta data. Préby nalicza-
nia nowych optat, wzglednie wygaszania zezwoleri z powodu braku ich uiszczenia
koriczyty si¢ w Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz w Sadzie Najwyzszym
(w owym czasie NSA dziatat jako pierwsza i zarazem ostatnia instancja, za§ SN
rozpatrywal rewizje nadzwyczajne od wyrokéw NSA) niepowodzeniami gmin.
Przyktadowo SN w wyroku III KKN 514/98 z dnia 26 stycznia 2001 r. wyrazit na
tle art. 111 ust. 1 ustawy antyalkoholowej w jego pierwotnym brzmieniu nast¢pujace
stanowisko: ,Z zasady demokratycznego panistwa prawa wynika zaréwno zasada
niedziatania prawa wstecz, jak i zasada zaufania obywateli do organéw paristwa

commentary/587274924/72364/skrzydlo-niznik-iwona-zalas-grazyna-ustawa-o-wychowaniu-w
-trzezwosci-i-przeciwdzialaniu...>em=URELATIONS [dostep: 10.10.2021]; A. Zywicka, [w:] Prawo
administracyjne, red. M. Zdyb, ]. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 682. Analogiczne stanowisko prezen-
tuje B. Jaworska-Debska, Problemy stosowania przepiséw dotyczqgcych oplaty za korzystanie z zezwoleri
na sprzedaz napojow alkoholowych, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”1998/58/153, dostep on-line https://
sip.lex.pl/#/search-unit-related/16791032/art(11(1))/ARTICLE [dostep: 10.10.2021]; P. Chmielnic-
ki, glosa do wyroku NSA 7z dnia 25 listopada 2003, II SA/Kr 3680/00. Takze sady administracyj-
ne w swoim orzecznictwie wskazuja, ze jest to optata za korzystanie z zezwoleri — wyrok NSA z 23
sierpnia 2018 r. II GSK 1267/18.
¢ Dz.U.Nr 127, poz. 593.
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oraz ochrony praw nabytych. Jakkolwiek zasady te nie maja charakteru bezwzgled-
nego, to jednak wszelkie ich ograniczenia musza wynika¢ z wyraznego przepisu
prawa. Takich postanowieri znowelizowana ustawa o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi nie zawierata, a zatem nie byto Zadnych podstaw
do wyktadni rozszerzajacej zakres podmiotowego obowiazku uiszczania oplat za
zezwolenia na osoby, ktére uzyskaly zezwolenia na podstawie przepiséw wezesniej-
szych. Tym samym uprawnienia oséb, ktére uzyskaty zezwolenia przed wejsciem
w zycie ustawy z 12 wrzesnia 1996 r. podlegaty ochronie jako prawa nabyte”.

Aby nowymi, wydajniejszymi optatami objac wszystkich przedsi¢biorcéw pro-
wadzacych sprzedaz napojéw alkoholowych, na mocy art. 1 pkt 2 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. dokonano nowelizacji art. 11! ust. 1 ustawy antyalkoholowej
postanawiajac, iz oplata okreslona dotychczas jako optata za zezwolenie zostata
przemianowana na oplate za korzystanie z zezwolenia. Nowelizacja ta weszta
w zycie z dniem 10 pazdziernika 1997 r. Od tego momentu nowe, wyzsze oplaty
mieli uiszczac wszyscy przedsigbiorcy, ktérzy mieli wazne zezwolenia na detaliczng
sprzedaz napojéw alkoholowych i korzystali z tych zezwolen.

Warto réwniez wspomniec o tym, ze zmiana art. 111 ust. 1 ustawy antyalkoholo-
wej dokonana nowela z dnia 1 sierpnia 1997 r. nie usungta wszystkich probleméw,
jakie nasuwaty si¢ w trakcie stosowania tego przepisu. W szczegélnosci nadanie
nowego brzmienia analizowanemu przepisowi art. 11! ust. 1 ustawy antyalkoholo-
wej uczynilto prawnie doniostym problem dotyczacy sytuacji tych przedsigbiorcéw,
ktérzy posiadaja wazne zezwolenia, ale z nich nie korzystaja, w szczegdlnosci przez
jaki$ czas w ciggu danego roku objetego zezwoleniem (przyktadowo chodzito
o przedsi¢biorcéw prowadzacych punkty sezonowe, tzw. ogrédki piwne).

Warto tez wspomnie(, ze — jak dotychczas — w judykaturze z trudem torowata
sobie droge reguta, w mysl ktorej przedsigbiorca, ktéry ma wazne zezwolenie na
sprzedaz napojéw alkoholowych, ale z jakiegokolwiek powodu z niego nie korzysta,
nie ma obowiazku uiszczania oplat, o ktérych mowa w art. 111 ust. 1. Jednocze$nie
udzielone mu zezwolenie na detaliczna sprzedaz napojéw alkoholowych nie wygasa,
skoro omawiana optata jest optata za korzystanie z zezwolenia, a nie za samo jego
wydanie czy posiadanie. A tymczasem regula ta jest prosta konsekwencja zasto-
sowania do normy zakodowanej w art. 11! ust. 1 ustawy antyalkoholowej reguty
inferencyjnej o wnioskowaniu z przeciwienstwa (a contrario). Zgodnie z nig, jesli
obowigzek uiszczania omawianej oplaty aktualizuje fakt korzystania z zezwole-
nia, to w sytuacji braku korzystania obowiazek uiszczania omawianej optaty nie
aktualizuje sie.
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Skutki pozbawienia przedsiebiorcow mozliwosci
korzystania z zezwolen w okresie
od 10 pazdziernika 2020 r. do 9 kwietnia 2021 r.

W zwigzku z wystapieniem stanu epidemii zakazu prowadzenia dziatalnosci polega-
jacej na przygotowywaniu i podawaniu positkéw i napojéw gosciom siedzacym przy
stotach lub gosciom dokonujacym wlasnego wyboru potraw z wystawionego menu,
spozywanych na miejscu (ujetej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci w podklasie
56.10.A) oraz zwiazanej z konsumpcjg i podawaniem napojéw (ujetej w Polskiej
Klasyfikacji Dziatalnosci w podklasie 56.30) wytworzyto sytuacje braku mozliwosci
legalnego korzystania z zezwoleri na sprzedaz detaliczng napojéw alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy tych napojéw. Skoro wigc Rada
Ministréw pozbawita przedsigbiorcéw trudniacych si¢ sprzedazg detaliczna napojéw
alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy (tzw. gastronomia)
mozliwosci korzystania z tych zezwolern, to jako oczywisty nasuwa si¢ wniosek,
ze przedsigbiorcy posiadajacy zezwolenia na ww. sprzedaz napojéw alkoholo-
wych, pozbawieni mozliwosci korzystania z tych zezwolen, nie maja obowiazku
ich uiszczania na rzecz gmin. Gminy natomiast nie majg jakiegokolwick tytutu
prawnego do tego, by oplaty te pobieraé, ani do tego, by wygasza¢ zezwolenia tym
przedsigbiorcom, ktérzy — bedac pozbawionymi przez Rad¢ Ministréw mozliwosci
korzystania z tych zezwoleri — faktycznie nie korzystali z nich i w zwiazku z tym
nie uiszczali kolejnych rat omawianych optat._

Ulgi zastosowane przez ustawodawce

Ustawodawca wprowadzit nowe rozwiazanie prawne dotyczace przedtuzenia waz-
nosci zezwolenia, dodajac mocg ustawy z dnia 19 czerwca 2020 7. art. 15qa do
ustawy z dnia 2 marca 2020 r.— okreslanej jako specustawa koronawirusowa. Zgodnie
z tym przepisem ,,Zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy wydane na podstawie art. 18
ustawy [...], ktérych waznos¢ uptywa w okresie obowiazywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii zachowuja wazno$¢ przez dodatkowy okres
6 miesi¢cy od dnia utraty pierwotnego terminu waznosci zezwolenia, pod warunkiem
wniesienia proporcjonalnej optaty za wydanie zezwolenia przed uptywem pierwot-
nego terminu waznosci zezwolenia.”. W mysl art. 92 ust. 1 ustawy — tarcza 4.0,
powotany wyzej przepis art. 15qa stosuje si¢ do zezwolen, ktérych wazno$¢ uptywa
po dniu wejscia w zycie tej ustawy (tarcza 4.0), czyli po 20 czerwca 2020 r. (art. 103
ustawy — tarcza 4.0). Stosownie do art. 92 ust. 2 ustawy — tarcza 4.0, optaty, o ktérych

7 Dz.U.z 2020 r., poz. 1086 — okreslanej jako tarcza 4.0.
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mowa w art. 15qa, wniesione do dnia 30 kwietnia 2020 r. uwaza si¢ za wniesione

w terminie. Przepis ten zostat tak enigmatycznie sformutowany, ze trudno dociec,

jak nalezy go rozumie¢. Nie ulega watpliwosci jedynie to, ze wniesienie optaty za

zezwolenie przed uptywem pierwotnego terminu jego waznosci byto warunkiem
jego przedtuzenia na okres kolejnych 6 miesi¢cy. Reguta ta miata zastosowanie do

tych zezwolen, ktérych wazno$¢ uptywata po dniu 20 czerwca 2020 r.

Ponadto w odniesieniu do terminu wniesienia oplaty za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojéw alkoholowych ustawodawca wprowadzit do ustawy — tarcza 4.0
przepis art. 84. W mysl tego unormowania:

,1. Termin wniesienia raty oplaty, o ktérej mowa w art. 11! ust. 1 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi, przypadajacy na 31 maja 2020 r. zgodnie z art. 11! ust. 7 tej ustawy,
przedtuza si¢ do dnia 30 czerwca 2020 r.

2. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, w stosunku do przedsigbiorcéw, kté-
rzy uidcili optate do dnia 30 czerwca 2020 r. nie stosuje si¢ przepisu art. 18
ust. 12b ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

3. Przepisu ust. 1 nie stosuje si¢ do oplaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzeda-
zy’.

Tym samym ustawodawca przedtuzyt o 30 dni termin na wniesienie drugiej raty
oplaty za korzystanie z zezwolenia. Dotyczylo to jednak tylko tych przedsi¢biorcéw,
ktérzy korzystaja z zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu sprzedazy (gastronomia). Do przedsi¢biorcéw, ktérzy uiscili
optate do 30 czerwca 2020 r. nie stosowano przepisu art. 18 ust. 12b o podwyz-
szeniu oplaty, co jest oczywiste, niezaleznie od tresci ust. 3 — ktérag mozna uzna¢
za zbedna — gdyz wystarczajace jest przedtuzenie przez ustawodawce terminu na
wniesienie optaty za korzystanie z zezwolenia jedynie przedsi¢biorcom prowadza-
cym zaktady gastronomiczne.

Wprowadzone przez ustawodawce rozwiazania interwencyjne de facto miaty na
celu jedynie przedtuzenie terminéw wniesienia oplaty za zezwolenie na sprzedaz
napojéw alkoholowych. Wobec tego nasuwato si¢ pytanie: czy na gruncie obowia-
zujacego prawa przedsiebiorcy prowadzacemu zaktad gastronomiczny, w ktérym
dokonuje si¢ sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych, przystugiwalo rosz-
czenie o zwrot cze¢sci oplat za przedzial czasu, za ktéry uiscit on optate, w sytuaci,
gdy wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie stanu epidemii
uniemozliwito mu korzystanie z zezwolen.
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Rozbieznosci w stanowisku judykatury

Analizowany problem dotyczacy ewentualnosci domagania si¢ przez przedsigbiorce
zwrotu oplaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych ma
wymiar uniwersalny i odnosi si¢ nie tylko do biezacej sytuacji, gdy przedsi¢biorcy nie
mogli korzysta¢ z zezwolenia w czasie pandemii. Przyktadowo taka sama sytuacja
ma miejsce w przypadku, gdy przedsiebiorca uisci z géry optate za caly rok, a juz
po 2 miesigcach zrezygnuje z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, co skutkowac
bedzie ex lege wygasnieciem zezwolenia w nastepstwie jego bezprzedmiotowosci,
w zwigzku z ktérg wéjt (burmistrz, prezydent miasta) wyda¢ powinien na podsta-
wie art. 162 § 1 pkt 1 Kpa decyzje o wygasnigciu zezwolenia. W takim przypadku
réwniez oplata w cze¢sci nienaleznej gminie podlega zwrotowi®.

Analiza wyrokéw sadéw administracyjnych prowadzi do wniosku, ze w od-
niesieniu do mozliwo$ci domagania si¢ przez przedsi¢biorce zwrotu oplaty za
korzystanie z zezwoleni na sprzedaz napojéw alkoholowych zarysowata si¢ daleko
idaca rozbiezno$¢ stanowisk. Mozna doszukac si¢ trzech drég rozwiazania pro-
blemu polegajacego na zwrocie wniesionej na rzecz gminy, a nienaleznej optaty.
W judykaturze wskazano rézne mozliwosci, polegajace na zastosowaniu:

1) przepiséw dziatu IIT ordynacji podatkowej dotyczacych instytucji nadptaty,
2) art. 410 przepiséw kodeksu cywilnego o nienaleznym $wiadczeniu, albo
3) formy zwrotu analogicznej do formy przyjecia optaty’.

Zastosowanie pierwszego z powyzszych rozwiazan mozna bytoby uznaé za
najprostsze, gdyz gminy na co dzieni stosujg przepisy ordynacji podatkowej. Jed-
nakze sady administracyjne zasadniczo stoja na stanowisku, ze do omawianych
oplat przepisy ordynacji podatkowej zastosowania nie maja (tak NSA w uchwale
sktadu 5 sedziéw z 6 maja 2003 r. FPK 11/02, ONSA z 2003 r. nr 3, poz. 92,
podobnie NSA w wyroku z 25 maja 2004 r.). Z drugiej strony mozna réwniez
wskaza¢ orzeczenia przeciwstawne wzgledem tego stanowiska (tak: wyrok WSA
w Gliwicach z 19 maja 2014 r. ITI SA/G11988/13, w ktérym sad opowiedziat si¢
za stosowaniem Dziatu III Ordynacji podatkowej do terminéw wnoszenia optat
za korzystanie z zezwolen)'°.

Zanegowanie mozliwosci zastosowania przepiséw ordynacji podatkowej w odnie-
sieniu do uiszczonych, a nienaleznych optat za korzystanie z zezwoleri na detaliczng
sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia na miejscu sprzedazy
(tzw. gastronomia) w czasie obowigzywania prawnych zakazéw korzystania z tych
zezwolen prowadzi¢ powinno do oczywistego i logicznego wniosku, ze w takim

8 Zob. wyrok NSA z 20 sierpnia 2020 r. IT GSK 518/20, LEX 3061598.

° E. Szewczyk, Sprzedaz alkoholu w epidemii. Przedsighiorcy uiscili oplatg, ale nie skorzystali z ze-
zwolenia, ,Dziennik Gazeta Prawna”z 15 lipca 2020, nr 136 (5289), C5.

10 Thidem.
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razie roszczenie o ich zwrot znajduje swe oparcie w przepisach k.c. o nienaleznym
$wiadczeniu. Przepisy k.c.,jak i cale prawo prywatne jest bowiem regulacja ogélna,
obowiazujacg potencjalnie kazdego (w tym takze podmioty publiczne), chyba ze
jego stosowanie w pewnych obszarach zostanie wyparte regulacja szczegélna, jaka
stanowi regulacja publicznoprawna. W takim przypadku bez znaczenia pozosta-
wataby okolicznosé, ze omawiane optaty maja charakter publicznoprawny.

Wreszcie w orzecznictwie sadéw administracyjnych zaprezentowany zostat
kontrowersyjny poglad, zgodnie z ktérym zwrot optaty stanowi czynno$¢ material-
no-techniczng (tak WSA w Gliwicach w wyroku z 28 listopada 2019 r., ITII SA/Gl
886/19 — CBOSA; analogicznie wypowiedziat si¢ NSA w wyroku z 11 lipca 2007 .,
IT GSK 91/07, Legalis 116856). Sady administracyjne niejednokrotnie stwierdzaty,
ze zwrot nienaleznej bezspornie optaty nastapic¢ winien w takim samym trybie, jak
ijej pobranie, tzn. czynnosci materialno-technicznej, ktérej zarzadzenie jest rola
organu gminy. Po pierwsze zauwazy¢ wypada, ze standardowo przyjecie omawiane;
oplaty przez gmine¢ nie powinno nastepowaé w formie czynnosci materialno-
-technicznej dokonywanej przez wéjta (burmistrza czy prezydenta miasta) lecz jest
rezultatem tzw. ,samoobliczenia”, ktérego powinien dokonywac sam przedsigbiorca.
Réwniez przedsigbiorca powinien wyda¢ swemu bankowi polecenie przelewu na
rachunek urz¢du gminy. Po drugie za$, czynnos$¢ materialno-techniczna to jedynie
forma dziatania administracji publicznej, a przy tym forma czynnosci faktycznej,
nie za$ zrédio czyjegokolwiek uprawnienia lub obowigzku!l.

Wobec naszkicowanego wyzej rozchwiania stanowiska judykatury mozna
stwierdzié, ze uiszczenie przez przedsigbiorcéw optat za okresy obowigzywania
prawnego zakazu korzystania z zezwolen na detaliczng sprzedaz napojéw alko-
holowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy (tzw. gastronomia)
stanowito wzgledem gmin $wiadczenie nienalezne. Jako takie powinno podlega¢
ono zwrotowi: albo w trybie przepiséw o zwrocie nadptaty, o ktérej stanowia
przepisy art. 72-80 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa'?,
albo — gdyby uparcie trwaé przy watpliwym stanowisku sadéw administracyjnych,
jakoby przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa do omawianych optat nie miaty
zastosowania — wedtug przepiséw art. 405-414 k.c. o bezpodstawnym wzbogaceniu,
a w szczegdlnosci wedtug przepiséow art. 410 k.c., w ktérym uregulowana zostata
instytucja swiadczenia nienaleznego. Jak juz bowiem powiedziano, gminom nalezg
si¢ oplaty za korzystanie z zezwolen na detaliczna sprzedaz napojéw alkoholowych,
a nie za wydawanie tych zezwolen czy za samo posiadanie ich przez przedsi¢biorcéw.
Dlatego z perspektywy konstrukcji prawnej omawianych optat nie mozna uznac za
yzalatwienie sprawy” przyjecie rozwigzania polegajacego np. na czgsciowym zwrocie

- Ihidem.
2 Dz.U. 22020, poz. 1325 ze zm.
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optat wniesionych przez przedsi¢biorcéw, ktérzy wprawdzie posiadali i posiadaja
wazne zezwolenia, ale zabroniono im korzystania z nich.

Znaczenie art. 31zzca tzw. ,tarczy 4.0”

Mocg art. 77 pkt 71 ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocento-

wania kredytéw bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknietym skutkami

COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku

z wystapieniem COVID-1913 do ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych

rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem

COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzyso-

wych (Dz.U.poz.374,567,568,695 i 875) dodany zostat przepis art. 31zzca. Jego

pierwotne brzmienie bylo nast¢pujace:

»1. Rada gminy moze, w drodze uchwaly, zwolni¢ z optaty, o ktérej mowa
w art. 11i ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, naleznej w 2020 r. lub przedtuzyé¢
termin na jej wniesienie.

2. W przypadku zwolnienia z optaty, rada gminy, w uchwale, o ktérej mowa w ust.
1, moze przyznac zwrot okreslonej czesci optaty pobranej od przedsigbiorcéw,
ktérzy wniesli jednorazowo optate za rok 2020 w terminie do dnia 31 stycznia
2020 r.

3. Termin wniesienia optaty naleznej w 2020 r. moze zosta¢ przedtuzony do dnia
31 grudnia 2020 r.

4. Przepisu ust. 1 nie stosuje si¢ do optat za korzystanie z zezwoleri na sprzedaz
napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzeda-
zy”.

Wypada przypomnie¢, ze w dniu wejscia w zycie ustawy dodajacej cytowany
wyzej przepis, a wiec 24 czerwca 2020 r. nie obowiazywatl zakaz korzystania z ze-
zwolen na detaliczng sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia
w miejscu sprzedazy tych napojéw (tzw. ,gastronomia”). W tych okolicznosciach cel
przepisu rysowat si¢ jasno: ustawodawca upowaznit gminy do przyjscia z pomoca
przedsigbiorcom prowadzacym detaliczna sprzedaz napojéw alkoholowych prze-
znaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy pomimo tego, ze nie obowigzywat ich
zakaz korzystania z zezwolen na tego rodzaju sprzedaz. Rzecza oczywista bowiem
woéwczas byto, ze ze wzgledu na zagrozenie epidemiczne obroty w gastronomii
ulegty radykalnemu zmniejszeniu.

B Dz.U.z 2020, poz. 1086.
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Cytowany wyzej przepis zostat zmieniony mocg art. 1 pkt 32 lit. a) ustawy z dnia
21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw'4, ktéra weszta w zycie z dniem 26 stycznia 2021 r. Od tego momentu do
chwili obecnej przepis art. 31zzca ma nastepujace brzmienie:

»1. Rada gminy moze, w drodze uchwaty, zwolni¢ z optaty, o ktérej mowa w art.
111 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi, naleznej w 2020 r. lub w 2021 r. lub prze-
dtuzy¢ termin na jej wniesienie.

2. W przypadku zwolnienia z optaty, rada gminy, w uchwale, o ktérej mowa w ust.
1, moze przyznac zwrot okreslonej czesci oplaty pobranej od przedsigbiorcéw,
ktérzy wniesli jednorazowo oplate:

1) za rok 2020 w terminie do 31 stycznia 2020 r.

2) zarok 2021 w terminie do dnia 31 stycznia 2021.

1. Termin wniesienia optaty naleznej w:

1) 2020 r. moze zosta¢ przedtuzony do dnia 31 grudnia 2020 r.

2) 2021 moze zosta¢ przedtuzony do dnia 31 grudnia 2021 r.

2. Przepisu ust. 1 nie stosuje si¢ do optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzeda-
zy’.

Cytowanych wyzej przepiséw nie mozna interpretowac w oderwaniu od przepisu
art. 111 ust. 1 ustawy antyalkoholowej, jest on bowiem kluczem do zrozumienia
sensu normatywnej tresci zakodowanej w art. 31zzca. Dokonujac interpretacji
przepisu art. 31zzca tzw. ,tarczy 4.0” z uwzglednieniem powyzszej perspektywy
nie mozna nie dostrzec nastgpujacych uwarunkowan prawnych:

W $wietle art. 31zzca ust. 1: rada gminy moze zwolni¢ przedsi¢biorcéw z oplaty
za korzystanie z zezwoleri na detaliczng sprzedaz napojéw alkoholowych prze-
znaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy jedynie wéwczas, gdy oplata ta jest
optata nalezna gminie. A — jak juz powiedziano — optata ta nie jest optata nalezna
gminie za przedziat czasu, kiedy przedsi¢gbiorcéw obowigzywat prawny zakaz ko-
rzystania z omawianych zezwoleri. Zatem zwolnienie, o ktérym mowa w art. 31zzca
tzw. ,tarczy 4.0” moze dotyczy¢ jedynie tych okreséw, kiedy nie obowiazywat zakaz
korzystania z tych zezwolen, a wigc kiedy przedsigbiorcy mogli z nich korzystac.

W swietle art. 31zzca ust. 2: réwniez przepis art. 31zzca ust. 2 ,tarczy 4.0”
moze mie¢ zastosowanie jedynie do tych przedziatéw czasu, kiedy przedsigbiorcéow
posiadajacych zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych

1 Dz.U. 22021, poz. 159.
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do spozycia w miejscu sprzedazy (tzw. gastronomia) nie obowigzywat zakaz ko-
rzystania z tych zezwoleri. Wobec tego mozliwo$¢ przyznania zwrotu okreslonej
czgsci oplaty pobranej od przedsiebiorcéw, ktérzy wniesli jednorazowo optate,
moze objaé jedynie te czgs$¢ oplaty, ktéra byta optata nalezna. Calg reszt¢ optaty
tak wniesionej jednorazowo, jak i w ratach, ktéra obejmowata okresy, w ktérych
obowigzywat zakaz korzystania, nalezy zwréci¢ bezwarunkowo, i to w catosci, jako
tzw. ,nadplate”, wzglednie jako ,,§wiadczenie nienalezne”. Ewentualny ustanowiony
przez rade gminy zwrot okreslonej czgsci oplaty pobranej od przedsigbiorcéw, ktérzy
wniesli jednorazowo optate za rok 2020 badz 2021 moze mie¢ zastosowanie jedynie
do czgdci naleznej, a wige do tej, ktéra przedsigbiorcy posiadajacy zezwolenia na
sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy
mieli prawng mozliwo$¢ korzystania z nich.

W konsekwencji mozna skonstatowa¢, ze réwniez przedtuzenia terminéw
wnoszenia oplat, okreslone w art. 31zzca ust. 3 ,tarczy 4.0”, odnosza si¢ wytacznie
do terminéw wnoszenia optat naleznych. Nie maja one natomiast zastosowania
do optat (lub ich czesci), ktére stanowity lub stanowityby swiadczenia nienalezne.

W odniesieniu do terminéw zwolnieri cytowany przepis w sposéb jasny i jed-
noznaczny okresla terminy zwolnienia, ktére moga zosta¢ ustanowione przez rady
gmin. Wychodzi wigc na to, ze zwolnienia te moga mie¢ moc wsteczna, jednakze
w ramach zakreslonych przez samego ustawodawce.

Whioski de lege ferenda

W2zmiankowana wezesniej szczegélna konstrukeja optaty za korzystanie z zezwoleri
na detaliczng sprzedaz napojéw alkoholowych prowadzi do tego, ze mozliwosé
pozyskiwania przez gminy $rodkéw finansowych na realizacj¢ ich zadan wiasnych
o charakterze obowigzkowym, zwiazanych z profilaktyka i rozwiazywaniem pro-
bleméw alkoholowych oraz integracja oséb uzaleznionych od alkoholu (art. 4!
ust. 1 zd. 1 ustawy antyalkoholowej) zostata uzalezniona m.in. od tego, czy or-
gany administracji rzadowej nie wprowadza zakazu korzystania z tych zezwoleri.
Wprowadzenie takiego zakazu skutkuje bezposrednio - ze wzgledu na wspomniang
szczegdlng konstrukcje omawianych optat — uszczupleniem dochodéw gmin, z kté-
rych winny one pozyskiwa¢ srodki finansowe na realizacj¢ zadan natozonych na nie
przez ustawodawce. W ten sposéb ustawodawca uzaleznit mozliwos¢ pozyskiwania
przez gminy srodkéw finansowych ze Zrédet wskazanych im przez samego siebie
od celéw biezacej polityki czy sytuacji faktycznych wymagajacych — jak obecnie —
stosowania nadzwyczajnych $rodkéw w celu odsuwania stanu zagrozenia dla zycia
i zdrowia czlowieka i obywatela, ktére stanowia wartosci najwyzsze, wyzsze niz
wolnos¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
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Z drugiej strony nie mozna nie zauwazy¢, ze wprowadzenie zakazu korzysta-
nia z zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia
w miejscu sprzedazy (tzw. gastronomia) powoduje nie tylko uszczuplenie dochodéw
gmin, ale jednoczesnie takze uszczuplenie ogélnej puli dochodéw publicznych.
Wszak omawiane optaty, stanowiace dochody wlasne gmin, przeznaczone na
realizacj¢ obowigzkowych zadan wlasnych gmin, stanowia jednoczesnie czg¢$¢ do-
chodéw publicznych. W tych uwarunkowaniach nie wydaje si¢, by z powodzeniem
mogt funkcjonowaé zarzut naruszenia powotanymi wezesniej rozporzadzeniami
wprowadzajacymi zakazy korzystania z zezwolen na detaliczng sprzedaz napojéw
alkoholowych przeznaczonych do spozycia na miejscu (tzw. gastronomia) konstytu-
cyjnej zasady adekwatnosci, wyrazonej w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP. Przepis
ten bowiem wymaga od ustawodawcy zagwarantowania/zapewnienia jednostkom
samorzadu terytorialnego zwyktego udziatu w dochodach publicznych odpowied-
niego do przypadajacych im zadan oraz zachowania réwnowagi pomiedzy zmianami
w zakresie zadan a zmianami w podziale dochodéw publicznych. Zakres zadan
wiasnych gmin nie ulegt zmianie w nastepstwie wprowadzenia zakazu korzysta-
nia z zezwoleri na detaliczng sprzedaz napojéw alkoholowych. Zmianie - a $cislej
maéwige: zmniejszeniu — ulegla natomiast wysoko$¢ dochodéw gmin w zwiazku
z wprowadzeniem omawianego zakazu korzystania z zezwoleri na detaliczng
sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia na miejscu sprze-
dazy (tzw. gastronomia). Nie mozna natomiast twierdzi¢, ze zmianie ulegt udziat
gmin w dochodach publicznych. A tymczasem Trybunat Konstytucyjny od wielu
lat podkreslat w swym orzecznictwie, ze z zasady adekwatnosci wyrazonej w art.
167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP nie wynika Zadna gwarancja dotyczaca wysokosci
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, a jedynie gwarancja zachowania
okreslonego ich udziatu w dochodach publicznych.

W powyzszej sytuacji zasadne wydaje si¢ proponowanie podjecia inicjatywy
doprowadzenia do zmiany wprowadzonej bez mata ¢wier¢ wieku temu [na mocy
ustawy z dnia 12 wrzesnia 1996 r. (Dz. U. Nr 127, poz. 593) zmieniajacej ustawe
antyalkoholows z dniem 29 grudnia 1996 r.] szczegélnej konstrukeji omawianej
oplaty i przywrécenia wezesniejszej prostej konstrukeji ,oplaty za zezwolenie”,
a wigc konstrukcji, ktéra obowigzywata od momentu wejscia w Zycie ustawy an-
tyalkoholowej. Inicjatywa taka rozwiazataby wiele kwestii kontrowersyjnych, jak
np. funkcjonowanie tzw. sezonowych punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych
czy ich unieruchamiania na czas urlopu albo choroby przedsigbiorcy.
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Konkluzja

Z doniesieri medialnych wynika, ze szereg gmin bezrefleksyjnie skorzystato z moz-
liwosci, jaka ustawodawca przewidziat w art. 31zzca ,tarczy 4.0”%. Nie rozwiazuje
to jednak problemu i to nie tylko dlatego, Ze zwrot w analizowanym przypadku byt
obowigzkiem organu gminy i nie wymagat on odrebnej podstawy prawnej. Zadne
z unormowan przyjetych w ustawie — ,tarcza 4.0” nie wprowadzito rozwiazan,
ktére uwzgledniatyby fakt, Ze uiszczona przez przedsigbiorcéw kwota optaty za
korzystanie z zezwolenia w istocie powinna by¢ postrzegana jako §wiadczenie
gminie nienalezne.
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Fundusze strukturalne Unii Europejskiej
jako istotny sktadnik budzetu — aspekty prawne

Stowa kluczowe: integracja europejska, budzet Unii Europejskiej, fundusze strukturalne, prawo unijne

Streszczenie. Kluczowymi aktami prawnymi Unii Europejskiej sg trzy dokumenty: (1) Jednolity
Akt Europejski — Single European Act,umowa migdzynarodowa z 1986 r., (2) Traktat z Maastricht —
Maastricht Treaty (oficjalnie Traktat o Unii Europejskiej), umowa migdzynarodowa podpisana
w1992 1., (3) Traktat z Amsterdamu — Zhe Treaty of Amsterdam, umowa migdzynarodowa podpisana
w1997 r. Sa one podstawa do tworzenia niezliczonej ilosci aktéw prawnych, w tym zasad funkcjono-
wania funduszy strukturalnych, ktére sg Zrédtem finansowania i pomocy dla paristw cztonkowskich
potrzebujacych pomocy w wielu dziedzinach zycia, od infrastruktury zaczynajac, a na sprawach so-
cjalnych koniczac. Fundamentalne fundusze unijne to Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
Europejski Fundusz Spoteczny i Fundusz Spéjnosci.

Polska od wstapienia w szeregi UE pierwszego maja 2004 r. jest niezmiennie najwigkszym be-
neficjentem pomocy. Zgodnie ze stanem na styczeri 2016 r. Polska od poczatku cztonkostwa w Unii
Europejskiej otrzymata ze wspélnotowej kasy niemal 140 mld euro. W tym samym czasie wplacilismy
do Unii ponad 46,7 mld euro. Pomoc unijna kierowana jest gtéwnie na infrastrukture, obszary rolne,
ochrong $rodowiska, nowe technologie oraz potrzeby spoteczne. Ksztaltowanie nastepnych budzetéw
UE na kolejne siedmioletnie perspektywy finansowe to trudny i dtugotrwaty proces. Spodziewamy
sig, ze nowej perspektywie 2021-2027 otrzymamy 64,4 mld euro i bedziemy nadal najwigkszym be-
neficjentem pomocy wsréd panstw cztonkowskich UE, co pozwoli na tagodne wychodzenie z trwa-

jacej pandemii zwigzanej z COVID-19.

European Union structural funds
as an important component of the budget — legal

Keywords: european integration, European Union budget, structural funds, EU law

Summary. Three documents are the key legal acts of the European Union: (1) Single European Act,
international agreement of 1986, (2) Maastricht Treaty (officially the Treaty on European Union),
international agreement signed in 1992, (3) The Treaty of Amsterdam, an international agreement
signed in 1997. They are the basis for countless legal acts, including the rules for the functioning of
structural funds, which are a source of financing and assistance for Member States in many areas of
life, from infrastructure to social matters. The basic EU funds are the European Regional Development
Fund, the European Social Fund and the Cohesion Fund.

Since joining the EU on May 1, 2004, Poland is still the largest aid beneficiary. As of January
2016, since the beginning of its membership in the European Union, Poland has received almost
EUR 140 billion. At the same time, we paid over EUR 46.7 billion to the EU. EU aid is directed
mainly to infrastructure, agricultural areas, environmental protection, new technologies and social
needs. Creating the next EU budget for the next seven-year financial perspectives is a difficult and
long process. We expect that in the new 2021-2027 perspective, we will receive EUR 64.4 billion
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and will continue to be the largest beneficiary of aid among EU Member States, which will allow
for a smooth exit from the ongoing COVID-19 pandemic.

Wstep

Polska oraz Wspélnoty Europejskie, bo taka nazwe nosity poprzedniczki dzisiejszej
Unii Europejskiej, podpisaty umowe stowarzyszeniowa, ktéra nazywaé bedzie-
my Uktadem Europejskim. Miato to miejsce 16 grudnia 1991 r. w Brukseli i po
kilkuletniej procedurze ratyfikacyjnej Uktad Europejski weszto w zycie 1 lutego
1994 r. Dokument powyzszy stworzyt podstawy dostosowywania prawa polskiego
do prawa unijnego, co otwierato szanse na petne cztonkostwo Polski w struktu-
rach Unii Europejskiej poprzedzone otwarciem negocjacji akcesyjnych w 1998 r.
Fundusze pomocowe, te przedakcesyjne i te po akcesji, miaty zawsze bezposredni
zwiazek z finansami, budzetem Unii Europejskiej. Polska od poczatku cztonkostwa
w Unii Europejskiej nigdy nie byta ptatnikiem netto. Minister Jerzy Kwiecinski
(w latach 2005-2008 podsekretarz stanu w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego,
w latach 2015-2018 sekretarz stanu w Ministerstwie Rozwoju), zapytany o szanse
Polski na zostanie platnikiem netto w UE, odpowiedziat, ze jeszcze troche nam
do tego brakuje: chcieliby$my, zeby tak byto. Oznaczatoby to, Ze Polska si¢ bogaci
coraz bardziej, a do tego wlasnie dazymy. Nie chcemy by¢ wiecznie takim krajem
cztonkowskim Unii Europejskiej, ktéry bedzie tylko czekal na sptywajace pieniadze
z Brukseli i pozostawat ciagle na nizszym poziomie rozwoju anizeli $rednia europej-
ska. Nasza ambicja jest nie tylko osiagniecie $redniej rozwoju w Unii Europejskiej,
ale stanie sie takim europejskim tygrysem?. Zrédtem dochodéw budzetowych Unii
Europejskiej sa sktadki cztonkowskie, cta oraz dochody z podatku Vat. Najwigk-
szymi platnikami netto UE s najbogatsze paristwa cztonkowskie, czyli Niemcy,
Francja i Wielka Brytania do momentu wyjscia z UE, natomiast Polska jest wciaz
najwigkszym beneficjentem. Pomoc unijna na kazdym etapie integraciji po 1991
roku miata znaczacy wpltyw na rozwéj naszego kraju, szczegdlnie miato to miejsce
po wstapieniu Polski w szeregi zjednoczonej Europy dnia 1 maja 2004 roku. Nie
byloby mowy np. o tzw. ,Zielonej Wyspie”, gdyby nie fundusze strukturalne Unii
Europejskiej, ktére zaznaczyly swoje miejsce na wszystkich poziomach administracji
publicznej, kraju, regionu, powiatu oraz gminy, a takze odno$nie do organizacji
w tym przedsigbiorstw i organizacji pozarzadowych.

Celem badawczym jest zweryfikowanie tezy czy w $§wietle prawa unijnego
tundusze strukturalne sa istotnym sktadnikiem budzetu Unii Europejskiej. Za-
stosowana metoda badawcza to sondaz diagnostyczny.

! https://polska-platnikiem-netto-w-ue-opinia-jerzego-kwiecinskiego, [dostep: 15.06.2020].
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Porzadek prawny Unii Europejskiej

Do podstawowych aktéw prawnych Unii Europejskiej zaliczymy:

1. Jednolity Akt Europejski — Single European Act, umowa mig¢dzynarodowa
721986 1.2;

2. Traktat z Maastricht — Maastricht Treaty (oficjalnie Traktat o Unii Europej-
skiej), umowa miedzynarodowa podpisana w 1992 r.3;

3. Traktat z Amsterdamu — The Treaty of Amsterdam, umowa migdzynarodowa
podpisana w 1997 r.#

Natomiast pierwotnymi zrédtami prawa Unii Europejskiej sg traktaty:

1. Traktat Paryski, powotujacy Europejska Wspélnote Wegla i Stali z 18 kwiet-
nia 1951 r,,

2. Traktaty Rzymskie, powotujace Europejska Wspélnote Gospodarcza i Euro-

pejska Wspdélnote Energii Atomowej z 25 marca 1957 r.;

Traktat o Fuzji Organéw wspélnotowych, obowigzujacy od 1 lipca 1967 r.;

Jednolity Akt Europejski, obowiazujacy od 1 lipca 1987 r.;

Traktat o Unii Europejskiej, obowiazujacy od 1 listopada 1993 r.;

Traktaty o przystgpieniu do Wspélnot nowych paristw cztonkowskich;

Traktat Amsterdamski, z 2 pazdziernika 1997 r., obowigzujacy od maja 1999 r.

Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajacy

Wspélnote Europejska oraz niektére zwigzane z nimi akty prawne. Traktat

podpisano 26 lutego 2001 r. w Nicei, wszedt w zycie 1 lutego 2003 .,

9. Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajacy Wspélnote Europejska — ,zastapil” nieratyfikowany Traktat ustana-
wiajacy Konstytucje dla Europy, podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r., wszed?
w zycie 1 grudnia 2009 r.

o NN A W

Wszystkie powyzej zacytowane pierwotne Zrédta prawa Unii Europejskiej
z fatwoscig znajdziemy na stronach internetowych oraz w opracowaniach zwartych.
Aby realizowa¢ cele prawa pierwotnego, instytucje Unii Europejskiej wydaja
tzw. wtérne akty prawne, czyli: rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie.
Rozporzadzenie ma charakter ogélny i obowiazuje wszystkich, ktérych dotyczy
okreslona w tym akcie sytuacja, tj. paristwa czlonkowskie i ich obywateli. Prawo
Unii Europejskiej, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci, ma pierw-
szefistwo w stosunku do prawa krajowego, co powoduje, Ze prawo unijne wymusza

2 Jednolity akt europejski — https://pl.wikipedia [dostep: 20.06.2020].

3 maastricht treaty https //www.mozilla.com [dostep: 20.06.2020].

4+ TREATY OF AMSTERDAM - europa.eu, https://europa.cu > default » files > docs » body
[dostep: 20.06.2020].
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dostosowanie prawa krajowego do prawa unijnego. Rozporzadzenia (dzielg si¢ na
podstawowe i wykonawcze) moze stanowi¢ i wydawa¢ Rada Unii Europejskiej,
a oraz Komisja Europejska na podstawie wyraznych dyspozycji traktatowych lub
na mocy uprawnien delegowanych przez Rade Unii Europejskiej. Rozporzadzenia
Komisji maja charakter wykonawczy, zawieraja uzasadnienie i sa publikowane
w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej.

Dyrektywa, wydawana przez Rade Unii Europejskiej i Komisje Europejska
w trybie konsultacji z innymi organami Unii Europejskiej, nie zawiera norm praw-
nych, wymaga jedynie od adresatéw, by podjeli okreslone srodki dla osiagniecia
wytyczonego w niej celu. Dyrektywa, obok celu, czesto okresla termin realizacji.
Podstawowym wymogiem dla dyrektyw jest ich precyzyjne sformutowanie, aby nie
budzity Zadnych watpliwosci u adresata oraz, podobnie jak rozporzadzenie, musi
zawiera¢ uzasadnienie.

Decyzja obowiazuje w catosci tych, do ktérych jest adresowana i ma indywidu-
alny charakter. Rada Unii Europejskiej kieruje decyzje do panstw cztonkowskich,
a Komisja takze do oséb fizycznych i prawnych. Rada Unii Europejskiej moze
np. nakazaé pafistwu cztonkowskiemu wiaczenie do krajowego porzadku prawnego
okreslonej normy prawnej. Decyzje stanowig najczesciej tytut egzekucyjny, a ich
wykonanie odbywa si¢ zgodnie z procedura krajowa danego adresata.

Zalecenia i opinie nie maja mocy wiazacej w stosunku do adresatéw, ale wyra-
zaja stanowisko instytucji UE w okreslonych kwestiach lub mogg formutowaé pod
adresem podmiotéw postulowane zachowanie. Zalecenia i opinie wydaje Rada Unii
Europejskiej i Komisja Europejska’. Z przytoczonych powyzej aktéw prawnych
wynikaja fundusze strukturalne, ktére s3 motorem rozwoju opéznionych w rozwoju
panstw cztonkowskich Wspélnoty.

Fundusze strukturalne Unii Europejskiej

Fundamentalne fundusze Unijne to Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
Europejski Fundusz Spoteczny i Fundusz Spéjnosci. W perspektywie finansowe;
2000-2006 mielismy do czynienia z:

1. Europejskim Funduszem Rozwoju Regionalnego,

2. Europejskim Funduszem Spotecznym,

3. Europejskim Funduszem Orientacji i Gwarancji Rolne;j,

4. Finansowym Instrumentem Orientacji Rybotéwstwa.

5 B. Biedzinska-Jakubowska, Unia Europejska Instytucje, porzqdek prawny, polityki wspélne, inte-
gracja Polski z UE, Opole 2000, s. 39-41.
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W perspektywie finansowej 2007-2013 z:

Europejskim Funduszem Rozwoju Regionalnego,

Europejskim Funduszem Spotecznym,

Europejskim Funduszem Rolnym na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
Europejskim Funduszem Rybackim,

Funduszem Spéjnoscei.

W perspektywie finansowej 2014-2020 z:

Europejskim Funduszem Rozwoju Regionalnego,

Europejskim Funduszem Spotecznym,

Funduszem Spéjnosci,

Europejskim Funduszem Rolnym na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
Europejskim Funduszem Morskim i Rybackim.

Analizujac powyzszy zapis stwierdzi¢ nalezy, ze zmiany funduszy w kolejnych
perspektywach finansowych byty niewielkie, co $wiadczy o stabilnej i ewolucyjnej
polityce spéjnosci Unii Europejskiej. Nasz kraj, piaty co do wielkosci cztonek Unii
Europejskiej, jest znaczacym beneficjentem tych funduszy.

ARl e

ARl B

Polska w strukturach Unii Europejskiej
w Swietle unijnego budzetu

Od pierwszego maja 2004 r. Polska jest petnoprawnym cztonkiem Unii Europej-
skiej, ale juz od 1989 r. do akcesji permanentnie dostosowywaliémy nasze prawo
do prawa unijnego. Fundusze strukturalne Unii Europejskiej, zaréwno te przed-
akcesyjne, jak i te po wstapieniu do UE, miaty znaczacy wptyw na przyspieszony
rozwdj naszego kraju. Zgodnie ze stanem na styczen 2016 r. Polska od poczatku
cztonkostwa w Unii Europejskiej dostata ze wspélnotowej kasy niemal 140 mld
euro. W tym samym czasie wplacilismy do Unii ponad 46,7 mld euro. Bilans
wyglada wiec tak, ze na czysto dostalismy ponad 93 mld euro, czyli - wedtug
obecnego kursu - 390 mld z1°. Zgodnie z polityka spéjnosci, Unia Europejska
kierowata pomoc finansowsa na obszary infrastrukturalne, naukowo-techniczne, ale
réwniez na kwestie spoteczne. W okresie finansowania 2014-2020 Unia Europejska
zainwestowata prawie 960 mld euro. W obecnym budzecie priorytetowo zostat
potraktowany wzrost gospodarczy, zatrudnienie oraz konkurencyjnos¢. I na te cele
przyznane zostaly znacznie wigksze srodki. Nieco mniej $rodkéw przewidziano
obecnie na: spéjnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialng oraz na zréwnowazony
wzrost i zasoby naturalne. Stosunkowo duza cze¢$¢ funduszy przekazywana jest
na Wspdlng Polityke Rolna. Jest to jedyna polityka finansowana prawie w catosci

¢ https://www.google.com/search?q=co+zrobili%C5%9Bmy+za+pieni%C4%85dze+UE+po+20
04+roku&ie=utf-8&oe=utf-8&client=firefox-b-ab [dostep: 23.06.2020].
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ze §rodkéw UE, poniewaz panstwa cztonkowskie zdecydowaty, ze polityka rolna
powinna by¢ prowadzona bardziej na szczeblu europejskim niz krajowym. Wydatki
na wspélna polityke rolng wyniosa w latach 2014-2020 ponad 373 mld euro (39%
ogétu wydatkéw UE), z czego ponad 277 mld euro przeznaczonych zostanie na
wydatki zwigzane z rynkiem i pomoca bezposrednia, a 96 mld euro na rozwdj
obszaréw wiejskich’.

Struktura budzetu Unii Europejskiej

Wydatki budzet Unii Europejskiej kierowane sa na nastepujace obszary: rolnictwo,
dziatania strukturalne, polityki wewngtrzne, dzialania zewngtrzne, administracje,
rezerwy, pomoc przedakcesyjng i rekompensaty®.

Odnoszac si¢ do struktury budzetu UE mamy do czynienia ze strukturg po-
zioma i pionows. Pozioma to struktura wedtug instytucji europejskich. Wyréznia
si¢ w niej sekcje zawierajace dochody i wydatki instytucji europejskich. Struktura
pionowa jest klasyfikacja przedmiotows (rodzajows). Dochody i wydatki grupowane
sa w niej wg subiekcji, tytutéw, rodzajéw, artykutéw, punktéw.

Giéwnym zrédtem dochodéw budzetu ogdlnego sa zasoby wiasne, na ktére
sktadaja si¢:

1. optaty wyréwnawcze z tytutu importu produktéw rolnych, tzw. optaty rolne

i sktadki cukrowe,

2. cla z tytutu importu produktéw pozostatych,

srodki z podatku VAT,

4. tzw. czwarte zrédlo stanowiag wplaty wiasne (wplaty bezposrednie lub zwane
inaczej wptatami z tytutu PNB),

5. dochody pozostate.

Wydatki natomiast dzielg si¢ na obligatoryjne i nieobligatoryjne. Obligatoryjne
muszg by¢ poniesione w danym roku budzetowym na okreslone cele. Zaliczamy
do nich wydatki:

1. na wspdlna polityke rolna,

2. wynikajace z uméw migdzynarodowych,

3. uczestnictwa w migdzynarodowych organizacjach,
4. na wykonanie ustug,

©

7 https://www.google.com/search?client=firefox-b-ab&q=na+co+wydali%C5%9Bmu+pienidze
+UE&nfpr=1&sa=X&ved=0ahUKEwiSu6--h67d AhVJUIAKH{FzBNIQvgUIJSgB&biw=1438&b
ih=818 [dostep: 11.07.2020].

8 L. Cybulski, Budzet wspélnotowy Unii Europejskiej, [w:] Polityka gospodarcza, red. B. Winiar-
ski, Warszawa 2006, s. 510-512.



Fundusze strukturalne Unii Europejskiej jako istotny sktadnik budzetu... 145

5. wynagrodzenia, szkody, rekompensaty,
6. rezerwa monetarna,
7. rezerwa na pomoc natychmiastows.

Woszystkie pozostate naleza do grupy wydatkéw nieobligatoryjnych. Mozemy
réwniez wyrézni¢ wydatki operacyjne, ktére stanowia najwieksza cz¢$¢ budzetu.
W ich sktad wchodza:
wsp6lna polityka rolna (fundusze strukturalne, Fundusz Spéjnosci),
rozwdj regionalny,
edukacja, kultura, informacja, dziatania o charakterze socjalnym,
energia, bezpieczenstwo nuklearne i srodowisko,
ochrona konsumenta, rynek wewnetrzny,
badania i rozwdj,
wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczeristwa,
gwarancje i rezerwy’.

PN

Zrédta prawa oraz zasady gospodarki budzetowej

Okreslajac, czym jest budzet Unii Europejskiej. stwierdzi¢ nalezy, ze stanowi on
zestawienie przewidywanych dochodéw i wydatkéw, jest aktem prawnym po-
zwalajacym kazdego roku na finansowanie wszystkich dziatart Unii Europejskie;.
Poprzez okreslone przyznawanie srodkéw wyraza on przyjete priorytety UE. Juz
pierwsze zapisy stanowiace podstawy tworzenia i realizacji budzetu UE znajduja
si¢ w Traktacie Paryskim z 1951 r. oraz w Traktatach Rzymskich z 1957 r. Drugim
zrédtem prawnym ksztattowania i realizacji budzetu sg przepisy prawa wtérnego,
uchwalane zgodnie z postanowieniami traktatéw. Trzecim Zrédtem sa porozumienia
zawierane pomiedzy instytucjami UE uczestniczacymi w procedurze budzetowe;j,
tj. Parlamentem Europejskim, Rada UE i Komisja Europejska.

Na system finansowy UE sktadajg si¢: budzet ogélny oraz tzw. finansowanie
pozabudzetowe. Budzet ogélny obejmuje $rodki pieni¢zne zgromadzone w samym
budzecie, a srodki pozabudzetowe obejmuja: Europejski Fundusz Rozwoju oraz
operacje pozyczkowo-kredytowe realizowane bezposrednio przez Komisje Euro-
pejska, a takze przez Europejski Bank Inwestycyjny i Europejski Bank Centralny.
Podobnie jak to jest w przypadku budzetéw krajowych, budzetem ogélnym Unii
Europejskiej rzadza okreslone zasady. Z klasycznych zasad gospodarki budzeto-
wej stosowanych w budzetach krajowych w Unii Europejskiej obowigzuja dwie,
a mianowicie: zasada jednosci formalnej i zasada jednos$ci materialnej. Wyréznia
si¢ osiem zasad gospodarki budzetowej Unii Europejskiej:

° https://mfiles.pl/pl/index.php/Bud%C5%BCet_Unii_Europejskiej [dostep: 3.08.2020].
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1. Zasada jednosci formalnej budzetu, ktéra wymaga, aby wszystkie dochody
i wydatki budzetu byty ujete w jednym dokumencie w celu zapewnienia efek-
townego monitorowania zarzadzania srodkami.

2. Zasada jednosci materialnej budzetu, inaczej zwana zasadg uniwersalizmu —
wymaga, aby dochody budzetowe stanowily jedna pule przeznaczong na catosé
wydatkéw budzetowych.

3. Zasada sporzadzania budzetu na okres jednego roku — przestrzeganie tej zasa-
dy pozwala na kontrole wykonania zadan przez instytucje odpowiedzialne za
realizacj¢ budzetu.

4. Zasada réwnowagi budzetowej, zapisana w art. 268 Traktatu o utworzeniu
Wspélnoty Europejskiej — wymaga, aby dochody i wydatki budzetu byty zréw-
nowazone (nie mozna planowa¢ w budzecie deficytu).

5. Zasada szczeg6towosci budzetu, okreslana tez jako zasada specyfikacji wydat-
kéw — oznacza, ze wszystkie wydatki musza by¢ tak zapisane, aby nie pojawily
sie¢ zadne watpliwosci dotyczace sum i kierunkéw wydatkow.

6. Zasada stosowania euro — zaktada, ze wszystkie pozycje ujete w budzecie sg
wyrazane we wspolnej walucie europejskiej.

7. Zasada przejrzystosci — zostala ustanowiona w celu zapewnienia jawnosci
tworzenia i wdrazania budzetu, ktéry jest publikowany w Dzienniku Urze¢do-
wym Unii Europejskiej.

8. Zasada stalego zarzadzania finansowego, odnoszaca si¢ do zasad ekonomii,
efektywnosci i wystarczalnosci — wymaga precyzowania zadan, ktére sa moni-
torowane za pomocg mierzalnych wskaznikéw?!?.

Powyzsze zasady stanowia, iz budzet Unii Europejskiej jest transparentny
i jego realizacja nie budzi watpliwo$ci. Zatwierdzanie budzetu Unii Europejskiej
wsp6lnie przez Parlament Europejski i Rad¢ Unii Europejskiej potwierdza jego
kluczowe znaczenie dla funkcjonowania Wspélnoty suwerennych paristw. Parla-
ment Europejski w dwéch kolejnych czytaniach debatuje nad budzetem, ktéry
wchodzi w zycie po podpisaniu go przez Przewodniczacego Parlamentu. Parlament
Europejski w wyniku permanentnego monitoringu przez swoja Komisje Kontroli
Budzetowej kazdego roku udziela Komisji Europejskiej absolutorium. Procedure
tworzenia i realizacji budzetu Unii Europejskiej okresla Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej w art. od 310 do 325.

Budzet powinien by¢ zréwnowazony w odniesieniu do dochodéw i wydatkéw.
Nie przewiduje si¢ znanego z budzetéw krajowych cztonkowskich deficytu budze-
towego ani w zwigzku z tym zaciggania kredytéw. Ramy budzetu ustala si¢ na okres
co najmniej pieciu lat a roczny budzet Unii jest zgodny z wieloletnimi ramami.

10 L. Cybulski, op. cit.,s. 506-507.
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Kalendarium tworzenia budzetu Unii Europejskiej

Rok budzetowy rozpoczyna si¢ 1 stycznia i koriczy 31 grudnia. Kazda instytucja,
z wyjatkiem Europejskiego Banku Centralnego, sporzadza przed 1 lipca swéj
preliminarz wydatkéw na nastepny rok budzetowy. Komisja taczy te preliminarze
w projekt budzetu, ktéry obejmuje prognoze dochodéw oraz wydatkéw i moze
zawieraé rézne warianty preliminarzy. Komisja przedktada wniosek zawierajacy
projekt budzetu Parlamentowi Europejskiemu i Radzie nie péZniej niz 1 wrzesnia
roku poprzedzajacego rok, w ktérym budzet ma by¢ wykonywany. Nast¢pnie Rada
przyjmuje stanowisko w sprawie projektu budzetu i przekazuje je Parlamentowi

Europejskiemu nie pézniej niz 1 pazdziernika roku poprzedzajacego rok, w kté-

rym budzet ma by¢ wykonywany. Rada w petni informuje Parlament Europejski

o powodach, ktére doprowadzity ja do przyjecia jej stanowiska.

Jezeli w terminie czterdziestu dwéch dni od tego przekazania Parlament Eu-
ropejski zatwierdzi stanowisko Rady, budzet zostaje przyjety. Budzet uwaza si¢ tez
za przyjety wéwcezas gdy PE przyjmie wickszoscia gloséw wchodzacych w jego
sktad cztonkéw poprawki, zmieniony projekt jest przekazywany Radzie i Komisji.
Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego, w porozumieniu z przewodniczacym
Rady, niezwlocznie zwotuje komitet pojednawczy. Zebranie komitetu pojednaw-
czego staje si¢ jednak bezzasadne, gdy w terminie dziesi¢ciu dni od przekazania
projektu Rada poinformuje Parlament Europejski o przyjeciu wszystkich jego
poprawek. Komitet pojednawczy, w ktérego sktad wchodzg cztonkowie Rady lub
ich przedstawiciele oraz taka sama liczba cztonkéw reprezentujacych Parlament
Europejski, ma za zadanie w terminie dwudziestu jeden dni od jego zwoltania na
podstawie stanowisk Parlamentu Europejskiego i Rady osiagna¢ porozumienie
w sprawie wspélnego projektu wigkszoscia kwalifikowana cztonkéw Rady lub ich
przedstawicieli oraz wigkszoscia gtoséw cztonkéw reprezentujacych Parlament
Europejski. Komisja uczestniczy w pracach komitetu pojednawczego i podejmuje
wszelkie niezbedne inicjatywy na rzecz zblizenia stanowisk Parlamentu Europej-
skiego i Rady. Jezeli w podanym terminie komitet pojednawczy doprowadzi do
porozumienia w sprawie wspdlnego projektu, zaréwno Parlament Europejski, jak
i Rada dysponuja terminem czternastu dni od daty tego porozumienia na przyjecie
wspélnego projektu.

Jezeli w terminie czternastu dni:

1. Parlament Europejski i Rada zatwierdza wspélny projekt lub nie podejma de-
cyzji, lub jezeli jedna z tych instytucji zatwierdzi wspdlny projekt, podczas gdy
druga nie podejmie decyzji, budzet uznaje si¢ za ostatecznie przyjety zgodnie
ze wspSlnym projektem; lub
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2. Parlament Europejski, stanowiac wigkszoscia gtoséw wchodzacych w jego sktad
cztonkéw, i Rada odrzuca wspélny projekt, lub jedna z tych instytucji odrzuci
wspdlny projekt, podczas gdy druga nie podejmie decyzji, Komisja przedktada
nowy projekt budzetu; lub

3. Parlament Europejski, stanowigc wigkszoscia gtoséw wchodzacych w jego sktad
cztonkéw, odrzuci wspélny projekt, podezas gdy Rada go zatwierdzi, Komisja
przedktada nowy projekt budzetu; lub

4. Parlament Europejski zatwierdzi wspélny projekt, podczas gdy Rada go od-
rzuci. Wéwczas Parlament Europejski moze, w terminie czternastu dni od dnia
odrzucenia projektu przez Radg i stanowiac wigkszoscig gloséw wchodzacych
w jego sktad cztonkéw i trzech piatych oddanych gloséw, zdecydowaé o po-
twierdzeniu wszystkich lub niektérych poprawek. Jezeli ktérakolwiek z popra-
wek Parlamentu Europejskiego nie zostanie potwierdzona, stanowisko uzgod-
nione w ramach komitetu pojednawczego w sprawie linii budzetowej, ktéra jest
przedmiotem tej zmiany, zostaje utrzymane. Budzet uznaje si¢ za ostatecznie
przyjety na tej podstawie.

Jezeli w terminie dwudziestu jeden dni komitet pojednawczy nie doprowadzi
do porozumienia w sprawie wspélnego projektu, Komisja przedktada nowy projekt
budzetu.

Jesli na poczatku roku budzetowego budzet nie byt jeszcze ostatecznie przyjety,
wydatki moga by¢ dokonywane miesi¢cznie na rozdziat, wedtug przepiséw roz-
porzadzenia wydanego w wykonaniu artykutu 322, w granicach jednej dwunastej
srodkéw przyznanych w ramach danego rozdzialu budzetu w poprzednim roku
budzetowym, przy czym kwota ta nie moze przekracza¢ jednej dwunastej srodkéw
przewidzianych w tym samym rozdziale w projekcie budzetu. Komisja wykonuje
budzet we wspétpracy z Paristwami Czlonkowskimi zgodnie z przepisami rozpo-
rzadzen wydanych na podstawie artykutu 322, na wtasna odpowiedzialnosc i w gra-
nicach przyznanych srodkéw, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami.
Panstwa Cztonkowskie wspétpracuja z Komisja w celu zapewnienia, aby $rodki
byly wykorzystywane zgodnie z zasadami nalezytego zarzadzania finansami'l.

Nowa perspektywa budzetu unijnego 2021-2027

Polska pozostaje w dalszym ciagu najwigkszym beneficjentem Polityki Spéjnosci,
ale wobec naszego kraju planowana jest redukcja tzw. koperty narodowej o 23%
w stosunku do okresu 2014-2020 (z 83,9 mld EUR na 64,4 mld EUR).

1 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/.../ TXT/?uri=celex%3A120 [dostep: 3.08.2020].
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W aktualnej perspektywie finansowej polityka spéjnosci realizowana jest w opar-
ciu o 11 celéw, ktére majg by¢ uproszczone i skonsolidowane do 5:
1. inteligentniejsza Europa (innowacyjna i inteligentna transformacja gospodar-
cza),
2. bardziej ekologiczna, niskoemisyjna Europa (w tym transformacja sektora
energetycznego, przejscie na gospodarke o obiegu zamknigtym, dostosowanie
do zmian klimatu i zarzadzanie ryzykiem),
bardziej potaczona Europa (mobilnos¢ i tacznos¢ TIK),
bardziej prospoteczna Europa (europejski filar praw socjalnych),
5. Europa blizsza obywatelom (zréwnowazony rozwéj obszaréw miejskich, wiej-
skich i przybrzeznych oraz inicjatywy lokalne).
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego znajdzie tez swoje zastosowanie
w rozwoju obszaréw miejskich (art. 9 rozporzadzenia w sprawie EFRR-FS). Eu-
ropejska inicjatywa miejska to spéjne podejscie do budowania zdolnosci, dziatar
innowacyjnych, rozwoju i rozpowszechniania wiedzy i polityki (art. 10 rozporzadze-
nia w sprawie EFRR-FS). W ramach nowego dedykowanego celu szczegétowego
(w ramach CP 5) na rzecz zintegrowanego rozwoju obszaréw miejskich ma by¢

bl

zainwestowane 6% $rodkéw.
Koncentracja tematyczna budzetu UE z 11 do 5 celéw polityki Unii Europejskiej,
odzwierciedla gtéwne priorytety nowej perspektywy finansowej, a mianowicie:
1. nowoczesna polityka inwestycyjna, czyli skupienie si¢ na zréwnowazonym
wzro$cie gospodarczym i niskoemisyjnej gospodarce,
2. prosta, elastyczna i dynamiczna polityka, czyli szybsze wdrazanie funduszy
i szybkie reagowanie na wyzwania,
innowagje,
inteligentna transformacja gospodarcza,
mobilnos¢ i t3cznosé,
dostosowanie si¢ do zmian klimatu,
europejski filar praw socjalnych, czyli nacisk na inicjatywy lokalne,
zintegrowanie obszaréw miejskich i wiejskich,
zréwnowazony rozwoj miast i tworzenie partnerstw w miastach.
Przewiduje si¢ nowe korzystne rozwiazania, ktére maja uprosci¢ i wzmocnic¢

O 0NN R W

zarzgdzanie funduszami strukturalnymi oraz podnies¢ ich efektywnos¢. Beneficjenci
o wysokiej kulturze wykonania i ci, ktérzy osiagaja efekty, moga liczy¢ na fatwiejsze
pozyskiwanie kolejnych srodkéw. Bedzie takze mozliwo$¢ przeznaczenia czgsci
alokacji na cele, ktérych nie przewidziano na poczatku okresu programowania,
zapowiadanych jest mniej dokumentéw, rachunkéw, faktur, jasniejsze beda zasady
dotyczace relokacji srodkéw i trwalosci projektéw oraz prostsze mechanizmy
zarzadzania i kontroli.
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Obok korzystnych korekt na niekorzy$¢ beneficjentéw zmienia si¢ stopy wspét-
finansowania projektéw: obnizone zostang z obecnych 85 proc. do 70 proc., zde-
cydowanie mniejsze beda wydatki na infrastrukture komunikacyjna, cho¢ wiele
inwestycji w Polsce musi by¢ kontynuowanych. Do minuséw WRE zaliczy¢ tez
nalezy planowany podziat programowania perspektywy na 5+2, powrét do zasady
n+2, mniejsze dofinansowanie UE oraz nizsze zaliczki.

Dobre zmiany w WREF to uproszczenia w programowaniu (np. mozliwo$é
przesunigcia 5% wartosci priorytetu bez zmiany PO), uproszczenia w raportowa-
niu (np. brak raportéw rocznych) oraz wprowadzenie kosztéw uproszczonych dla
projektéw ponizej 200 tys. euro. Mozna si¢ spodziewaé réwniez korekt alokacji dla
poszczegdlnych panstw, i tak np. przewiduje si¢ zmniejszenie pomocy dla Wegier
0 24%, Litwy o 24%, Estonii o 24% i Polski o 23%, z kolei na wigksze wsparcie
moga liczy¢ m.in.: Bulgaria o 8%, Rumunia o 8% i Wiochy o 6%. Catkowity budzet
Polityki Spéjnosci w nowej perspektywie na lata 2021-2027 wyniesie 331 mld
euro na wszystkie panistwa UE, z czego dla Polski ma by¢ przeznaczone 64 mld
euro, jednak uwzgledniajac trwajace ciagle negocjacje na szczytach UE i zasady
praworzadnosci nalezy przyjaé, ze kwoty te moga ulec korekcie!2.

W negocjacjach na szczycie oraz zapisach proponowanego budzetu dostrzega-
my istotne wzmocnienie zwigzku mig¢dzy finansowaniem UE i praworzadnoscia.
Komisja Europejska stwierdza, Ze nieprzestrzeganie zasad praworzadnosci w pari-
stwie cztonkowskim bedzie miato wptyw na prawidtowe zarzadzanie funduszami
pomocowymi. W nowych propozycjach chce zawiesza¢ i zmniejsza¢ wsparcie unijne
lub je ograniczaé, proporcjonalnie do skali problemu w zakresie praworzadnosci
wystepujacego w danym paristwie cztonkowskim.

Kolejna perspektywa finansowa pomocy Unii Europejskiej zawiera nowe regula-
cje odnosnie wykorzystania funduszy strukturalnych. Podstawe stanowia dokumenty
programowe instytucji Unii Europejskiej oraz dokumenty programowe panstw
cztonkowskich, a ostateczne postanowienia sa publikowane w Rozporzadzeniach
Rady Unii Europejskiej. Powyzsze dokumenty sa podstawg dla panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej odno$nie do przygotowania i przediozenia Komisji
Europejskiej stosownych Programéw Operacyjnych. Konsultacje prowadzone sa
przez wszystkie panstwa czlonkowskie, gdzie stronami sg przedstawiciele paristw
cztonkowskich oraz Komisji Europejskiej. Efektem tych prac sa Programy Opera-
cyjne zawierajace kluczowe priorytety i dziatania oraz typy projektéw, ktére beda
mogty by¢ sfinansowane z funduszy strukturalnych. Obok Programéw Operacyjnych
wypracowuje si¢ tez szczegélowe uzupelnienia poszczegdlnych programéw w celu

12 T. Christopher, Kluczowe elementy propozycji KE w zakresie ram prawnych dla polityki spdjnosci
w okresie 2021-2027, Konferencja Nowe Otwarcie 2021-2027, Zielona Géra 2018.
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przyblizenia i zrozumienia przez beneficjentéw meandréw pomocy ze strony Unii
Europejskiej.

Wspélnota rézni si¢ od klasycznych organizacji migdzynarodowych przede
wszystkim posiadaniem trzech rodzajéw autonomii — prawnej, sadowniczej i bu-
dzetowej. Autonomia finansowa oznacza, ze dochody tej organizacji nie pochodza
wylacznie ze sktadek cztonkowskich, ale réwniez z innych Zrédet, np. cet pobieranych
na granicach zewnetrznych!s.

Whioski kornicowe

Z przeprowadzonych badan wynika, ze Polska, po siedemnastu latach cztonkostwa
w Unii Europejskiej, nie jest ptatnikiem netto do budzetu unijnego, a fundusze
strukturalne miaty i nadal maja istotny wptyw na pokoleniowy rozwdéj naszego kraju.

Fundusze strukturalne sa bez watpienia kluczowym sktadnikiem wspélnoto-
wego budzetu i s3 przedmiotem permanentnych wieloletnich dyskusji i sporéw na
najwyzszych szczeblach instytucji unijnych.

Dzisiejsza Unia Europejska korzysta i modyfikuje fundamentalne akty prawne
uchwalone tak u zarania, jak i w trakcie jej ponad siedemdziesiecioletniego funk-
cjonowania.
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Powszechnos¢ petycji
w Swietle jej regulacji ustawowej z 2014 r.

Stowa kluczowe: petycja, konstytucja, prawa jednostki, prawa polityczne

Streszczenie. Petycja po wejsciu w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
21997 roku dtugo pozostawata ustrojows instytucja blizej nie skonkretyzowana w przepisach usta-
wowych i podobnych, pomijajac czgsciows regulacje procedury w kodeksie postepowania administra-
cyjnego, a takze obecno$é Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji w Senacie RP. Ulegto
to zmianie w 2014 roku, kiedy zostata uchwalona ustawa o petycjach. Aby omawiana instytucja ma
umozliwiata jednostce nie tylko bezposrednie zwracanie si¢ do organu wtadzy publicznej na wielu
polach, ale przede wszystkim dawata swiadomos¢ mozliwosci oddziatywania na szereg spraw do-
tyczacych panstwa, istotny jest walor jej powszechnosci. Autor analizuje elementy zapewnienia po-
wszechnosci we wspomnianej regulacji ustawowej, w szczegdlnosci w odniesieniu do zakresu pod-
miotowego i przedmiotowego petycji, a takze wskazuje de lege ferenda na mozliwosci ulepszenia sta-
nu rzeczy w tym zakresie.

The universality of the petition in the light of its 2014 regulation

Keywords: petition, constitution, human rights, political rights

Summary. Petition, after adopting the Constitution in 1997, hadn't been specifically regulated in
the statutory law for a long time, with the exceptions of Administrative Procedure Code and Senate
Human Rights, Rule of Law and Petition committee. It changed in 2014, when the Petition Act was
passed. The institution of petition, in order to assure not only direct communication with the au-
thorities on many fields, but give the meaning of influencing the state affairs as well, needs to have
both wide subjective and material scope. The author analyzes its elements in the aforementioned act
as well as indicates how it could be improved.

1. Wprowadzenie

Rok 2014 przyniést polskiemu prawu konstytucyjnemu istotne novum w postaci
ustawy o petycjach (dalej: ustawa)!. Samo prawo podmiotéw do wystgpowania
z nimi?, jakkolwiek stanowiace podstawe funkcjonowania jednostki i obywatela

! Ustawa z dnia 11 lipca 2014 ., Dz. U. poz. 1195 ze zm.

2 W zasadzie powinno si¢ uzywac okreslenia ,,prawo do wnoszenia (sktadania) petycji”, na wzor
na przyktad ,prawa do udziatu w wyborach czy referendach”; sformutowanie ,prawo petycji” nato-
miast stanowi ,raczej import, ktérego popularnos¢ wynika z prawnoporéwnawczych nawykéw do-

gmatyki prawa konstytucyjnego”. A. Sulikowski, ,Prawo petycji” a ,Prawo do skladania petycji”. Warunki
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we wspétczesnych demokracjach liberalnych, musiato wszakze czekaé na regulacje
w zakresie mechanizmu unormowanego w art. 63 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej* dos¢ dtugo*. Nie oznaczato to wszakze catkowitego braku zaintereso-
wania ustawodawcy omawiang tematyka — najbardziej widocznym na poziomie
ogdlnokrajowym publicznoprawnym przejawem pozytywnego stosunku organéw
wiadzy publicznej do omawianej instytucji byto istnienie w Senacie - bo ,izba re-
fleksji” byta w tym wypadku pionierem — komisji praw cztowieka, praworzadnosci
i wlaénie petycji®, tym niemniej jej brak stanowit oczywiste niewypetnienie delegacji
ustawodawczej zawartej w tresci wymienionego artykutu ustawy zasadniczej. Nie
oznacza to tez, iz do tej pory nie mozna bylo z petycjami wystgpowac®, ale brak
uregulowania w szczegdlnosci procedury ich sktadania, a nastepnie rozpatrywania
i ustosunkowywania si¢ do ich tresci mégt powodowaé rézny stopien realizacji
tej normy w zaleznosci od adresata. Od pewnego czasu wigc to nie tylko kodeks
postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)’, przepisami Dziatu VIII, stanowi
ustawowg realizacje art. 63 iz fine Konstytucji RP, ale réwniez wspomniana regulacja.
Ze wzgledu na swoistg luke jakas forma unormowania nieuregulowanych elementéw
korzystania z prawa petycji byta co najmniej potrzebna, jesli nie konieczna, a wsréd

sensownosci rozrognienia, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petyci, red. R. Balicki,
M. Jabtoriski, Wroctaw 2015, s. 30, 34-35.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.).

4 Nalezy jednak wspomnie¢, iz wezesniej pojawita si¢ proba zrealizowania delegacji ustawodaw-
czej z art. 63, w pazdzierniku 1999 bowiem éwczesna Rada Ministréw ztozyta projekt nowelizacji
kodeksu postgpowania administracyjnego w zakresie dziatu VIII, traktujacego o skargach i wnio-
skach. W marcu 2000 r. komisja spraw wewnetrznych i administracji negatywnie odniosta si¢ do
wspomnianego projektu, argumentujac, iz obowigzujace przepisy kodeksowe w tym zakresie nie s
sprzeczne z Konstytucja i nie ma powodu, by je nowelizowa¢; mozna by tego natomiast dokona¢
opracowujac nowy kodeks; za: K. Dziatocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i pro-
ponowane kierunki zmian, [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim. Opinie i ekspertyzy, OE-85,
Warszawa 2008, s. 6. Z kolei w roku 2008 odbyto si¢ nieformalne wystuchanie publiczne pod patro-
natem Marszatka Senatu — mimo istnienia przepiséw ustawy lobbingowej, pozwalajacej na formal-
ne jego przeprowadzenie w Sejmie — na ktérej Marszatek zapowiedzial powotanie senackiej komisji
do prac nad wprowadzeniem bardziej szczegétowych anizeli konstytucyjne przepiséw o petycji do
polskiego porzadku prawnego; za: P. Kuczma, Prawo petycji, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych
wolnosti i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabtoriski, Wroctaw 2014, s. 504. Pro-
ces ten zwykto si¢ takze postrzega¢ jako przyktad europeizacji prawa konstytucyjnego, ze wzgledu
na inspiracje istnieniem odpowiednich regulacji w prawie wspélnotowym;W. Ortowski, Konstyru-
cyjne wwarunkowania prawa petyci, [w:] Prawo petygi. .., op. cit.,s. 9.

5 http://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/komisja, 157, komisja-praw-czlowieka-
praworzadnosci-i-petycji.html [dostep: 24.01.2017].

¢ Jak pisze B. Banaszak, ,z samego umieszczenia tej instytucji w Konstytucji wynika obowiazek
adresata przynajmniej do odpowiedzi skierowanej do podmiotu zwracajacego si¢ do niego”; Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 323; podobnie P. Czarny, ktéry wskazu-
je, ze ,z prawem petycji taczy si¢ roszczenie jej autora o zbadanie sprawy i o otrzymanie odpowiedzi
z wyjasnieniem stanowiska adresata petycji lub innej kompetentnej w danej kwestii instytucji”: Pra-
wo petycji, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 154.

7 Dz.U.z 2016 r. poz. 23 ze zm.
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aspektéw najbardziej legislacyjnego odniesienia si¢ wymagajacych zaliczano: do-
precyzowanie celu i przedmiotu petycji, dookreslenie adresatéw, przestanki petycji
podjetej w interesie innego podmiotu okresleniem formy zgody, o ktérej wspomina
art. 63 ustawy zasadniczej, zakresu wystapient do wladz w mass mediach, formy jej
przedktadania oraz okreslenie srodkéw ochrony prawa petycji przed praktykami
dyskryminacyjnymi®. Nie wszyscy wszakze si¢ z tym zgadzali, argumentujac na
przyklad, iz odpowiednia nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego,
a w odniesieniu do Sejmu i Senatu — regulaminéw tych izb, to wlasciwszy sposéb
na zrealizowanie delegacji ustawodawczej art. 63 Konstytucji®, albo po prostu
maowiono, iz brak aktu prawnego poswieconego petycjom nie powoduje istotnych
szkéd w obszarze zycia spotecznegol®.

Samo uchwalenie ustawy nalezy oceni¢ zdecydowanie pozytywnie, chocby
dlatego, iz fakt poswiecenia catego aktu prawa tej rangi na szczegétowe uregulo-
wanie instytucji prawnej przez ustawodawce samo w sobie stanowi jej nobilitacje.
O tym zas, iz jest to instytucja wazna dla demokratycznego porzadku prawnego,
stanowi jej zréznicowane znaczenie z punktu widzenia tego porzadku. Petycje
bowiem pelnig istotna rol¢ dla dwéch systeméw mechanizméw. Z jednej strony
stanowig element systemu ochrony swobéd jednostki, co zreszta odzwierciedla
sam fakt zaliczania prawa petycji do wolnosci i praw politycznych, ale takze dzigki
temu, iz wystgpowanie z nimi umozliwia ochrone tych wartosci przez alarmowa-
nie o ich zagrozeniach. Z drugiej za$ petycje stanowia sposéb, w jaki obywatele
moga oddziatywaé na sprawy publiczne, podobnie jak to jest w przypadku takich
instytucji, jak referendum, inicjatywa ludowa czy konsultacje spoteczne, w swoisty
spos6b motywujac organy wladzy publicznej w szczegélnosci do wprowadzenia
okreslonej zmiany legislacyjnej czy tez zaprzestania negatywnych praktyk w za-
kresie ich dziatalnosci, a wigc by¢ elementem konstruktywnej krytyki. Wskazuje
si¢ réwniez, iz moga stanowi¢ mechanizm kontrolny wobec wtadz!!, stuzac idei
weryfikacji ich poczynan. W tym znaczeniu petycje w istocie ,,stuza stymulowaniu
politycznej aktywnosci oraz podnoszenia stopnia $wiadomosci obywatelskiej, czy
tez przycigganiu obywateli do rzadzenia panstwem”'2.

Ta istotno$¢ kaze przyjrzeé si¢ obowigzujacej regulacji i dokonaé analizy jej
unormowan. Kilkuletni okres, ktéry minat od wejscia w zycie ustawy, stanowi wy-
starczajacg juz podstawe do zrecenzowania praktyki jej obowigzywania i refleksje

8 K. Dziatocha, op. cit.,s. 7.

® W. Ortowski, op. cit., s. 16.

10 R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petyi oraz pozqdanych kierunkdw zmian
legislacyjnych w tym zakresie, [w:] Prawo petydi..., op. cit., s. 29-30.

1 P. Czarny, op. cit., s. 153; szerzej: J. Michalska, Petycja jako instrument kontroli spofecznej, [w:]
Teoretyczne. .., op. cit., s. 53-58.

12" B. Banaszak, M. Jabloniski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
2 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 118.
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de lege ferenda. W szczegdlnosci powinno to nastapic¢ w zakresie, w jakim powyzej
przywolywani Autorzy zakoriczyli przytaczany cytat. Jesli bowiem mowa o ,$wia-
domosci obywatelskiej” czy tez ,przyciaganiu obywateli do rzadzenia panistwem”,
nalezy pochyli¢ si¢ nad sposobem mozliwego oddziatywania petycji w obszarze
stosunkéw na linii pariistwo-obywatel, jesli za§ omawiana instytucja naleze¢ ma
do efektywnych mechanizméw tego oddziatywania, koniecznym jest, aby miata
pewien walor powszechnosci.

2. Pojecie powszechnosci.
Zagadnienie powszechnosci a prawo petycji

Powszechno$¢ jest terminem, do ktérego prawo, rozumiane jako zaréwno dyscyplina
naukowa, jak i ogét tekstéw prawa stanowionego, dos¢ czesto sie odwotuje, w tym
oczywiscie i prawo konstytucyjne. Wynika to w duzej mierze z popularnosci oraz, co
za tym idzie, odzwierciedlenia na poziomie regulacji prawnej ideatéw réwnosciowych
i postulatéw antydyskryminacyjnych, ktére sg jedna z podstaw funkcjonowania
demokracji liberalnej. Zgodnie z najpopularniejsza chyba definicja stownikowsa,
,powszechny” to tyle co ,dotyczacy wszystkich rzeczy, oséb, spraw itp.”, ,czgsty,
ogdlnie znany i stosowany”!3. W prawie panstw liberalnej demokracji najczescie;
powszechnos¢ stanowi zasadg¢ badz charakterystyczna dla okreslonej instytucji
prawne;j'#, badz okreslenie obowigzywania norm prawnych w ogéle, w tym sensie,
iz powinny one da¢ si¢ zastosowac do wszelkich podmiotéw, znajdujacych sie w tej
samej lub chociazby podobnej sytuacji prawne;.

W odniesieniu do instytucji, jaka jest prawo petycji, powszechnos¢ analizowaé
mozna w réznych wymiarach. Moze na przyktad chodzi¢ o powszechnos¢ dostepu
do tego $rodka ochrony prawnej, a wigc szeroki zakres podmiotowy i dostep don
wielu zréznicowanych podmiotéw, w szczegdlnosci jednostek, a nie szricte obywa-
teli, oraz nie tylko oséb fizycznych, ale takze oséb prawnych czy nawet jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Mozna rozumiec¢ ten termin
w kontekscie powszechnosci adresatow, a wige sytuacji, w ktérej petycje mozna
skutecznie wnie$¢ do szerokiego ich kregu, co w szczegélnosci ma znaczenie, gdy
beda oni w jaki$ sposéb zobligowani do odniesienia si¢ do jej tresci. Wreszcie,
powszechno$¢ moze wskazywaé na szeroki zaséb spraw, z ktérymi mozna si¢
w ramach prawa petycji skutecznie zwréci¢ do adresata z nadzieja na odpowiedz,
a wigc sytuacje szeroko zarysowanego zakresu przedmiotowego petycji.

3 http://sjp.pwn.pl/szukaj/Powszechnosé.html [dostep: 2.01.2017].

14 Jak na przyktad powszechne prawo wyborcze czy powszechnoé¢ obowigzku podatkowego.
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3. Elementy powszechnosci zwigzane z pojeciem petycji

Zgodnie z art. 2 ust. 3 wspomnianej ustawy, celem petycji moze by¢ zmiana obo-
wiazujacego prawa lub podjecie dziatania na rzecz podmiotu ja wnoszacego przez
adresata petycji, ktérym jest organ wiadzy publicznej lub inny administrujacy, co
stusznie wskazywano jako postulat de lege ferenda kilka lat przed rozpoczeciem prac
nad ustawg'®. Problem pojawia si¢ w sytuacji organu wiadzy sadowniczej. Niektorzy
przedstawiciele doktryny uwazaja, iz moze on by¢ adresatem petycji, cho¢ w takim
przypadku prawo do jej wniesienia doznaje swoistego ograniczenial®; inni z kolei,
juz positkujac si¢ nowa ustawa, twierdza, iz nie jest to mozliwe, jako iz podmioty
do niej si¢ zaliczajace nie wykonujg zadari z zakresu administracji publicznej’.
Nie wydaje si¢ to jednak wlasciwe. Owszem, niektére aspekty dziatalnosci sadéw
i trybunaléw nie powinny by¢ przedmiotem petycji, w szczegdlnosci domaganie
si¢ okreslonej tresci rozstrzygniecia sprawy spornej, tym niemniej ani Konstytucja
w art. 63, ani ustawa o petycji nie wskazuja, iZ przedmiotem petycji moze by¢
tylko sprawa z zakresu administracji publicznej. Co wigcej, poza kompetencjami
stricte orzeczniczymi organy sadéw pelnig tez i inne funkcje o charakterze bardziej
administracyjnym, niewiele, jesli w ogéle, réznigcych sie od tych wykonywanych
przez organy wiadzy wykonawczej.

Zasadniczo zachowujg aktualnos¢ poglady, iz pierwszym celem petycji bedzie
»sktonienie adresata do zajecia konkretnego stanowiska lub podjecia okreslonej decy-
zji"18. Jednoczesnie, ze wzgledu na to, iz moze nim by¢ izba parlamentu (ze wzgledu
na okreslenie ,wtadze publiczne”) niepodobna uznawac ograniczenia tego prawa li
tylko, jesli chodzi o organy panstwa, do administracji rzadowej i samorzadowej®.
Podmiotem natomiast, korzystajacym z prawa petycji, moze by¢ nie tylko osoba
fizyczna, ale i jednostka organizacyjna czy nawet grupa podmiotéw, jezeli taczy je
wsp6lny interes, cho¢ oczywiscie w ostatnich dwéch przypadkach dziatanie w za-
kresie ztozenia petycji nastgpowac bedzie poprzez osobe reprezentujaca podmiot.
Tym samym ustawodawca zdecydowat si¢ na szerokie przedmiotowe i podmiotowe
ujecie prawa petycji. Jednoczesnie zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, iz pod wzgledem
podmiotowym nie obejmuje ono zasadniczo organéw wiadzy publicznej, w tym
publicznych podmiotéw gospodarczych, chyba ze dojdzie do sytuacji szczegdlnej®.

5 E. Wéjcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petygji — postulaty de lege ferenda, [w:] Ko-
nieczne i pozqdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. B. Banaszak, M. Jabtoriski,
Wroctaw 2010, s. 249.

16 Ihidem, s. 246.

7 M. Ozbg, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, ,Przeglad
Sejmowy” 5/2015, s. 129.

18 R. Piotrowski, gp. cit., s. 24.

9 Tak W. Ortowski, op. cit., s.7.

20 E. Wéjcicka, op. cit., s. 245.
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Nie ma w obecnym stanie prawnym mozliwosci zlozenia jej w celu zaniechania
dziatan adresata. Istnienie takiej mozliwosci bytoby zasadnym uzupetnieniem
obecnej regulacji, cho¢by z tego wzgledu, iz dawatoby mozliwos¢ dyscyplinowania
opieszatych organéw. Wprawdzie polskie prawo zna mechanizm rozpatrywanej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym skargi na bezczynno$¢ organu (art. 3
§ 2 pkt 81 9 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi?!),
ale instytucja ta nie musi by¢ jedyna z tego zakresu, zwlaszcza iz bezczynnosci nie
obejmuje tez swoim przedmiotem skarga konstytucyjna. Jednoczesnie, jak wida¢,
ustawodawca — konstruujac w taki, a nie inny sposéb art. 2 ust. 1 - postapit wbrew
opinii, wyrazanej przez cz¢$¢ doktryny, iz petycja, przynajmniej w wezszym zna-
czeniu, w odréznieniu od skargi i wniosku, zawsze jest autorstwa zbiorowego??,
wprowadzajac podzial na zbiorowe petycje oraz bedace autorstwa indywidualnego
skargi i wnioski, podczas gdy inni to dopuszczali?®. Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stwier-
dzeniem, iz podziat taki stanowi niepotrzebne podmiotowe zawezenie mozliwosci
korzystania z tego prawa, ahistoryczne w dodatku?, i jako takie nie powinno mie¢
odzwierciedlenia w akcie prawnym. Podobnie nie wykazat bezwarunkowego re-
spektu wobec definicji stownikowej, zgodnie z ktérg jest ona skierowana z reguty
do wigkszej liczby 0s6b?. W mysl z kolei innego pogladu, petycja nie bedzie pismo
anonimowe?, i ten poglad réwniez uwzgledniony zostal w regulacji ustawowej.
O ile bowiem powszechnos¢ prawa petycji umozliwia teoretycznie anonimowos¢,
to jednak brak identyfikacji nadawcy lub nadawcéw sprzyja wykorzystywaniu tego
prawa w ztej wierze badZ manipulowania adresatem.

Przedmiotem petycji moze by¢ w zasadzie kazda sprawa, wiacznie z prywat-
nym interesem osoby z nig wystepujacej (art. 2 ust. 2 ustawy), cho¢ w doktrynie
pojawiaty sie poglady zdajace si¢ przyznawaé w tym zakresie prymat, jesli nie wy-
tacznosé, interesowi publicznemu?’. Gdyby jednak petycja ograniczona byta tylko
do mozliwosci ochrony tego interesu, miatoby si¢ w istocie rzeczy do czynienia
nie z nig sama, ale instytucja actio popularis, ktérej znaczenie nalezatoby zgodnie
z historycznym rodowodem ograniczy¢ tylko do interesu publicznego?®. Zwrécic
uwage nalezy jeszcze na niewatpliwie dodatnio wptywajacy na powszechnos$é brak
wyréznienia przez ustawodawce waznego czy szczegélnie waznego interesu jako
przestanki skutecznego wniesienia petycji. Nie mogto by¢ inaczej ze wzgledu na

2l Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz. U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.

22 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 63,s.4 1 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiey.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 1999-2007.

% B. Banaszak, M. Jablonski, gp. ciz., s. 119.

24 E. Wojcicka, op. cit., s. 238.

% http://sjp.pV/petycja [dostep: 1.02.2017].

26 W. Sokolewicz, gp. cit.,s. 11.

27 W. Ortowski, op. cit., s. 10.

28 Tak M. Jackowski, Prawo petyci a actio popularis, [w:] Teoretyczne...,ap. cit., s. 354.
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uregulowanie konstytucyjne: wspomniana norma ustawowa niemalze expressis verbis
powtarza tre$¢ art. 63 ustawy zasadniczej. Samo pojecie interesu wszakze, biorac
pod uwagg szerokos¢ zarysowang przez Konstytucje i omawiang ustawe, okreslane
bywa jako niewlasciwe ze wzgledu na fakt braku mozliwosci precyzyjnego okre-
$lenia, z ktérym z intereséw wystepuje podmiot wnoszacy?.

Omawiana ustawa dla petycji wnoszonych w interesie wlasnym nie wprowa-
dza dodatkowych obostrzeni ani ograniczent wzgledem wnoszonych w interesie
publicznym, co prowokuje poglad, iz maja one charakter mieszany, to jest publicz-
no-prywatny>’. Jest to teza zrozumiata, gdy zestawi si¢ obok siebie mozliwosci
wystapienia z petycja zaréwno w interesie prywatnym, jak i publicznym, ale nie do
przyjecia rozumiana w ten sposéb, iz kazda petycja ma taki charakter — zaréwno
bowiem unormowanie art. 63 Konstytucji RP,jak i art. 2 ustawy o petycji sugeruje,
iz majg one charakter wlasnie jednolity, to znaczy albo prywatny: indywidualny
lub grupowy, albo publiczny. W sytuacji, gdy bedzie w petycji chodzi¢ o interes
prywatny, bedzie si¢ miato do czynienia z pozasagdowym $rodkiem prawnym,
w sytuacji z kolei, gdy zostanie ona wniesiona w celu ochrony interesu publiczne-
go, prawo z art. 63 Konstytucji stanowi¢ bedzie publiczne prawo podmiotowe3!.
Rozwigzanie dotyczace przedmiotu petycji, ktére z jednej strony umozliwia jej
powszechno$¢ jako srodka oddziatywania na sprawy publiczne, z drugiej jednak
rodzi niebezpieczernistwo dawania oreza do dziatania pieniaczom, ktérzy zasypywac
beda organy administrujace znaczaca liczbg petycji’?, z ktérych, jak wiadomo, kazda
wymaga przeznaczenia czasu i innych zasobéw na zajgcie si¢ nig. Tak czy inaczej,
ze wzgledu na ograniczenia konstytucyjne nie mozna byto postapi¢ inaczej i tylko
przyszto$¢ oraz rozwdj sytuacji pokaza, na ile jest to powazne zagrozenie, a na ile
przesadzony problem. Kwestia, ktéra jednak nalezy w tym wypadku poruszy¢ jest to,
iz, jak stusznie si¢ wskazuje, ustawa nie zabronita sktadania petycji tej samej tresci
przez ten sam podmiot wnoszacy do tego samego adresata’3. W tym wypadku takie
ograniczenie, to jest zakaz wnoszenia takiej petycji, powinno zosta¢ wprowadzone,
nawet mimo istnienia przepisu, zgodnie z ktérym adresat petycji juz rozpatrzone;
odsyta podmiot wnoszacy do ujawnionego przez siebie rozstrzygnigcia (art. 12
ust. 1). Nie powinna tu natomiast znalez¢ zastosowania instytucja petycji wielo-
krotnej (art. 11), ktérej ratio legis stanowito radzenie sobie z naptywem wigkszej

2 W. Sokolewicz, op. cit.,s. 9.

30 K. Dziatocha, gp. cit., s. 4; M. Jabtonski, J. Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:]
Teoretyczne. .., op. cit., s. 253.

31" M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt pod-
miotowy i przedmiotowy), [w:] Teoretyczne. .., op. cit.,;s. 259.

32 W tym zakresie istnial nawet nieformalny termin ,skarga pieniacka” na okreslenie tego typu
dziatalnosci.

3 M. Ozdg, op. cit.,s.139.
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ilosci petycji od réznych podmiotéw wnoszacych. Powinno by¢ to jednak jedyne
ograniczenie tego typu, powodowane niczym innym jak koniecznoscia.

W przypadku petycji mozliwos¢ jej ztozenia nie jest ograniczona szczegdlnym
charakterem jej przedmiotu. To pozwala na wystapienie z nig w kazdej sprawie,
o ile zaistnieje po temu interes publiczny badZ prywatny, zgodnie z art. 2 ustawy,
ktéra powtarza w tym zakresie ustalenia normy art. 63. Ustrojodawca ograniczyt
zreszty jej zakres przedmiotowy tylko do trybu rozpatrywania petycji. Mozliwe
jest réwniez zlozenie petycji na rzecz osoby trzeciej za jej zgoda, ktéra musi mie¢
charakter uprzedni®*. Co wigcej, stusznie wskazuje si¢, iz wobec wnoszacego -
niezaleznie, kim jest oraz czego petycja dotyczy — nie mozna w demokratycznym
paristwie liberalnym stosowac represji, pod warunkiem nienaruszania prawa przez
samg jej tre$¢®. Jest to tym samym kolejny mechanizm wzmacniajacy powszechnoéé
petycji jako srodka ochrony prawnej i obywatelskiego oddzialywania na sprawy
publiczne. W zakresie drugiej z wyréznionych funkcji petycji odréznia ja to od
referendum czy obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ktére z zatozenia maja
by¢ srodkami stosowanymi w drodze wyjatku. Jest to rozwigzanie, ktére, cho¢ moze
w spos6b niezamierzony, wprowadza swoisty podzial na mogaca by¢ stosowana
regularnie petycje oraz $rodki o charakterze bardziej nadzwyczajnym, takie jak
referendum czy inicjatywa ludowa, wystgpowanie bowiem z projektami ustaw
badz ich uchwalanie stanowi w demokracji przedstawicielskiej zasadniczo domeng
parlamentu. Nie znaczy to oczywiscie, iz przedmiotem petycji nie moze by¢ sprawa
o znaczeniu szczegdlnym, z tego chociazby wzgledu, iz jedna osoba fizyczna nie
moze samodzielnie zainicjowaé procedury referendalnej ani skutecznie wnies¢ do
laski marszatkowskiej projektu ustawy. Chodzi o to, aby w takiej sytuacji podmiot
lub grupa podmiotéw, pragnacy z petycja wystapic, zastanowili sig, czy, jesli spra-
wa ma charakter szczegélnie istotny, to wlasciwszym mechanizmem nie powinna
tu by¢ jedna z klasycznych instytucji demokracji bezposredniej, w szczegélnosci
jesli sposéb zatatwienia petycji w sposéb zgodny z zadaniem pociagatyby za sobg
koniecznos¢ zmiany obowigzujacego prawa. Podobnie w obliczu sytuaciji, w ktérej
ze wzgledu na owg szczegdlnosé wicksze gremium, takie jak parlament czy nawet
suweren, bytoby wiasciwsze do podjecia decyzji w temacie.

Zgodnie 7 art. 3 ustawy, o tym, czy pismo ztozone organowi zostanie uznane
jako petycja, decyduje jego tresé, a nie zewnetrzna forma. Takie wigc elementy jak
tytul pisma czy skorzystanie z ktéregokolwiek z nieoficjalnych formularzy petycji
(oficjalnego ustawa nie przewiduje) nie beda tu miaty znaczenia. Jest to, rzecz ja-
sna, uklon w stron¢ zapewnienia jednostce rozpatrzenia jej postulatéw, zwlaszcza

3% M. Jabloriski, J. Wegrzyn, op. cit., s. 250.
% P. Czarny, gp. cit., s.154. Chodzi tu, jak si¢ wydaje, przede wszystkim o przypadki zniestawie-
nia lub naruszania débr osobistych innych podmiotéw.
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w $wietle tego, iz petycja jako instytucja niemal zawsze wyst¢puje w parze ze skarga
i wnioskiem, w dodatku nie jest konstytucyjnie sprecyzowane, na czym polega rézni-
ca mig¢dzy petycja, skarga i wnioskiem3°. Zwlaszcza z wnioskiem Iaczy ja wyjatkowe
podobienistwo’’; bywa wrecz okreslana szczegélng jego forma38. Takim uktonem
jest rtéwniez wspomniany brak oficjalnego formularza, ktéry, jakkolwiek upraszcza
prace organom wiadzy publicznej, to jednak pociaga za soba pewne trudnosci
w szczegolnosci dla nie-prawnikéw. Jednoczesnie ustawodawca nie zdecydowat sig
na wprowadzenie jasno zarysowanej réznicy migdzy petycja a dwoma pozostatymi
terminami z art. 63, co bywa oceniane negatywnie?’. Zgodzi¢ si¢ nalezy z poja-
wiajacym si¢ doktrynie postulatem, iz ,prawo petycji jest odregbnym (samoistnym)
prawem, réznym od skarg i wnioskéw, pomimo wspdélnej regulacji prawnej w art.
63. Wynika to z okreslenia podmiotowego prawa inna, wtasna nazwa, wysuniecia jej
w porzadku przepisu konstytucji na plan pierwszy, z historycznych zwigzkéw z takim
prawem w konstytucji marcowej z 1921 r. (art. 107) i zwigzkéw poréwnawczych
z petycjami w prawie innych panistw demokratycznych”, a takze odr¢bna regulacja
skarg i wnioskéw w kodeksie postepowania administracyjnego®. Jeszcze w stanie
sprzed wejscia w zycie omawianej ustawy pojawialy si¢ stwierdzenia, iz spér o réznice
miedzy tego typu pojeciami ma charakter bardziej doktrynalny niz praktyczny*!
lub Ze oba te podejscia nie musza pozostawaé wobec siebie w sprzecznosci®?. Nie
mozna oprécz tego zapominad, iz w poprzednim stanie konstytucyjnoprawnym,
to jest w Konstytucji PRL z 1952 1.4, stowo ,petycja” nie pojawialo si¢, jedynie
w tekscie prawnym byta mowa o prawie do sktadania skarg i zwracania si¢ z za-
zaleniami (w jej art. 73), a po nowelizacji ust. 1 tego artykutu w 1976 r. pojawita
si¢ jeszcze mowa o wnioskach. Nic wigc dziwnego, ze ,bardzo cze¢sto wystapienia
do wiadz tacza elementy petycji, wniosku i skargi”#*. Takie liberalne podejscie do
uznawania pism od obywateli badZ ich grup za petycje zarysowane w art. 3 stanowi
kolejny element sprzyjajacy powszechnosci korzystania z tej formy oddziatywania
na sprawujacych wtadze publiczna. W swietle obecnej regulacji petycja wiec bedzie
kazde o charakterze kontrolnym czy alarmujacym wystapienie niemieszczace si¢
w zakresie przedmiotowym definicji skargi i wnioskéw, o ktérych mowa odpowied-
nio w art. 227 oraz 241 k.p.a., co bedzie podstawowym problemem na wstepnym

3 B. Banaszak, Konstytuga..., s. 323.

37 'W. Orlowski, op. cit., s. 11.

8 M. Ozbg, p cit.,s.123.

39 Ibidem,s.120.

40 K. Dziatocha, gp. cit., s. 2.

4 P. Kuczma, op. cit., s. 506.

42 S. Grabowska, Identyfikacja tresci prawa petycji, [w:] Teoretyczne. .., op. cit.,s. 387.

# Dz.U.21952 r. nr 33, poz. 232 ze zm.

4 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej = dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 86.
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etapie kontroli pisma*

ustawowemu bedzie pismo podlegaé, a co za tym idzie, jakie srodki prawne beda
mogly przystugiwaé podmiotowi wnoszacemu i ile postepowanie potrwa, nawet
jesli sama ustawa o petycjach wspomina, iz w zakresie nig nieuregulowanym sto-

- a ma to znaczenie ze wzgledu na to, jakiemu rezimowi

suje si¢ kodeks postepowania administracyjnego (art. 15). Jakkolwiek pojawiajg
si¢ argumenty, iz ,tworzenie podzialéw miedzy petycjami a skargami i wnioskami
jest zabiegiem sztucznym i zbgdnym™®, to jednak obowigzujacy wspétczesnie stan
prawny, okreslony przez art. 63 Konstytucji, a przede wszystkim dziat VIII kodeksu
postepowania administracyjnego kaze wprowadzi¢ przedmiotowe rozréznienie.
Stusznie wskazuje si¢, iz zgodnie z zasadg racjonalnego ustawodawcy, wprowadzenie
rozréznienia terminologicznego jest celowe®. Jesli jednak juz jakas dyferencjacja
w tym zakresie ma istnie¢, sensowne wydaje si¢ radzi¢ ustawodawcy odwotanie do
pogladu, zgodnie z ktérymi petycje z tej tréjelementowej grupy wyréznia przedmiot
zwigzany z publicznym interesem w jej wniesieniu*, cho¢ tres¢ uchwalonej ustawy
o petycji staje w poprzek takiemu rozumieniu tych terminéw. Stusznie wskazuje
si¢, iz takie podejscie moze spowodowaé konkurencyjnos¢ petycji i wnioskéw*,.
Nalezy wigc w $wietle zaprezentowanych rozwazan uznad, iz w takiej sytuacji do
adresata bedzie naleze¢ w pierwszym rzedzie interpretacja, czy ma do czynienia
z wnioskiem — i wtedy stosowaé do takiego pisma przepisy k.p.a. — czy tez nie,
i wtedy, o ile nie bedzie to stanowi¢ skargi, bedzie to petycja. Wéwczas whasciwa
bedzie ustawa z 2014 r., a k.p.a. tylko pomocniczo (jak stanowi art. 15 ustawy).
Tak czy inaczej, mozna to interpretowaé jako kolejny ukton w strong jednostki,
pragnacej ochrony swoich praw.

Dodatkowo pojawia si¢ pytanie, czy przepis ten, w zakresie, w jakim jest w nim
mowa o prymacie tresci nad forma pisma, jest czy raczej: powinien by¢ naprawde
potrzebny. Zasada bowiem w polskim prawie, nie tylko konstytucyjnym, powinno
by¢ charakterystyczne dla prawa cywilnego traktowanie jakichkolwiek pism, kie-
rowanych do organéw wladz publicznych, zgodnie z ich rzeczywisty trescia, nie
za$ innymi elementami, takimi jak w pierwszym rzedzie nagtéwek nadany pismu
albo zawarte w nim sformutowania. Jednoczesnie na gruncie uchwalonej w 2014
ustawy nie do utrzymania jest powotywany niegdy$ w doktrynie poglad, iz petycje

stanowig réwniez materiaty prasowe®’, jako iz nie stanowig wniosku skierowanego

% http://poradnik.ngo.pl/wiadomosc/1641719.html# [dostep: 31.01.2017].

4 E. Wojcicka, op. cit., s. 240.

47 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 399.

48 M. Jabtoniski, Prawo sktadania petyci, wnioskow i skarg, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskicj.
Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 443.

4 M. Ozbg, op. cit.,s.124.

0 W. Sokolewicz, gp. cit.,s. 11.
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bezposrednio do adresata, o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 ustawy, ani w ogéle do
kogokolwiek.

Kolejny element, ktéry sprzyja powszechnosci korzystania z instytucji, jaka
jest petycja, to, w odréznieniu chociazby od skargi konstytucyjnej, brak przymusu
adwokacko-radcowskiego w przypadku zlozenia petycji, niezaleznie od tego, jakiego
rodzaju podmiot z nig wystgpuje ani czego petycja dotyczy. Nie ma tez takiego
ograniczenia w stosunku do osoby reprezentujacej grupe podmiotéw, o ktérej mowa
w art. 4 ust. 4 iz fine, jak réwniez nie istnieja zadne elementy przymusu w zakresie
wnoszenia innych pism procesowych lub reprezentacji przed organem wiadzy
publicznej prowadzacym postepowanie. Dzigki temu kazda jednostka moze, nie
ogladajac si¢ zbytnio na kwestie finansowe, przedktada¢ swoje postulaty wtadzom
publicznym. Oczywiscie skutkowaé to moze niskim poziomem merytorycznym
petycji, brakiem zastosowania jezyka prawniczego, ale istnieje przeciez mechanizm
zwrécenia si¢ do podmiotu wnoszacego o wyjasnienie tresci petycji (art. 7 ust. 2),
dajac na to az 14 dni, inaczej niz w przypadku typowego dla polskiego porzadku
prawnego 7-dniowego terminu uzupetnienia brakéw formalnych pisma proceso-
wego’l, co stuzy likwidowaniu wszelkich watpliwosci, powstatych na tym tle.

4. Wptywajace na powszechnos¢
uregulowania postepowania w przedmiocie petyc;ji

Petycja, zgodnie z art. 4 ust. 1, oprécz tradycyjnej dla wszelkich pism procesowych
iim podobnym formy pisemnej moze by¢ ztozona w formie elektronicznej. Zgod-
nie z ust. 5 niniejszego artykutu, moze by¢ podpisana podpisem elektronicznym
i powinna zawiera¢ adres e-mail do korespondencji z wnoszacym petycje. Jest to
regulacja skadinad niepotrzebna, poniewaz i bez tego mozliwe jest opatrywanie
wiadomosci poczty elektronicznej bezpiecznym weryfikowalnym podpisem elek-
tronicznym. Jesli zas chodzi o adres poczty elektronicznej, zasadniczo bedzie to ten
sam adres, z ktérego petycja zostata wystana. Tak czy inaczej, znalazty tu miejsce
rozwigzania, ktére oczywiscie stuza powszechnosci korzystania z instytucji petycij,
utatwiajace odformalizowanie wzajemny kontakt podmiotu, o ktérym mowa w art. 2
ust. 1 z adresatem, co stoi w sprzecznosci z dotychczasowym skomplikowaniem
tej formy kontaktowania si¢ z wtadza publiczna, dzicki czemu srodki komunikacji
elektronicznej nie upowszechnity si¢ w kontakcie z nig tak, jak mozna bytoby to
zaktadaé. Co wiecej, aby korzystaé z tej drogi komunikacji z adresatem nie sg po-
trzebne podmiotowi wnoszacemu zadne specjalistyczne programy komputerowe
poza zwyczajowo instalowanymi w standardowych komputerach domowych; nie
ma w tym zakresie réwniez ograniczenia do programéw, z ktérych trzeba lub

St Np. art. 130 §1 kodeksu postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822 ze zm.).
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nalezy korzysta¢. Nie mozna jednak w tym momencie zada¢ pytania, czy aby
che¢ uproszezenia komunikacji na linii wnoszacy-organ nie zostata posunigta za
daleko. Ustawodawrca nie przewidziat bowiem zadnych mechanizméw weryfikacji
tozsamosci nadawcy e-maila, nakazujac mu niejako przyjac¢ na wiare, iz podmiot
w stopce wiadomosci mailowej to rzeczywiscie wnoszacy. Otwiera to, niestety, pole
do dziatania osobom, ktére dla zartu albo powodowane ztosliwoscia beda wysytaty
petycje tylko po to, by innym ludziom sprawi¢ problem wynikajacy z otrzymywania
korespondencji powiazanej z rozpatrywaniem sprawy bedacej przedmiotem petycji.

Niezaleznie od formy, na jaka zdecyduje si¢ podmiot ja wnoszacy, adresat petycji
ma mozliwo$¢ wyboru formy odpowiedzi, a tak przynajmniej zdaje si¢ wynika¢
z brzmienia art. 13 ust. 1. Nalezy raczej opowiedzie¢ si¢ za pewna konsekwencja
w tym zakresie, to jest jezeli podmiot wnoszacy obrat forme pisemna jako te, w ja-
kiej zostanie ztozona petycja, powinien otrzymac odpowiedz w formie pisemnej,
ianalogicznie — w przypadku zlozenia jej w formie elektronicznej. Jako alternatywa
maégtby powstaé przepis méwiacy o tym, iz to do podmiotu wnoszacego nalezy wy-
bér formy, w ktérej nastapi odpowiedz na petycje. By¢ moze taka praktyka wytworzy
si¢ na tle stosowania omawianej ustawy, jednakze literalne brzmienie art. 13 nie jest
jednoznacznie i moze powodowa¢ problemy albo prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
w réznych organach wladzy publicznej istnie¢ bedg rézne standardy odpowiadania
na petycje, a to bytoby rzecza niepozadana. Catkowicie zas nieakceptowalne bytoby
wymaganie od podmiotu wnoszacego posiadania adresu poczty elektronicznej w celu
prowadzenia korespondencji zwigzanej z rozpatrywaniem petycji.

W ustawie znalazlo si¢ unormowanie, ktérego zabrakto w regulacji konstytu-
cyjnej, i byt to jeden z najpowazniejszych mankamentéw wspomnianego art. 63,
dotyczace kwestii obowigzku odpowiedzi na prawidtowo ztozong petycje®2. Czym
bowiem jest prawo do wystapienia ze $rodkiem ochrony prawnej, skoro nie jest
mu zapewniona skuteczno$¢ w postaci koniecznosci jakiej$ formy ustosunkowania
si¢ do niego przez adresata? W przypadku kazdej skutecznie wniesionej petycji
czas wyznaczony jej adresatowi na odpowiedz wynosi maksymalnie 3 miesiace,
przy zachowaniu wszakze klauzuli znanej chociazby z ogélnego postgpowania
administracyjnego, zgodnie z ktéra postgpowanie winno zakornczy¢ sie, a decyzja
zosta¢ wydana bez zbe¢dnej zwloki (art. 35 §1 k.p.a.). Rzadko kiedy jednak bedzie
to mozliwe, nalezy wigc skupi¢ si¢ na owym terminie 3-miesiecznym. Wydaje si¢
by¢ to okres zbyt dtugi, jak na odpowiedZ na mogaca by¢ stosowang powszechnie
petycje. Rodzi to niebezpieczeristwo, iz podmiot b¢dzie musiat czekaé caty kwar-
tal na odpowiedz. Jest zrozumiale, ze okres krétki moze by¢ niewystarczajacy dla
adresata, ktory przeciez — wylaczywszy izby parlamentu oraz jednostki samorzadu

52 E. Wojcicka, op. cit., s. 248-249.
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terytorialnego, ktérym dano mozliwo$¢ wytonienia organéw przeznaczonych do
zajmowania si¢ petycjami (art. 9 ustawy)3 — sam jako taki bedzie zmuszony zajaé
si¢ petycjami, a odpowiadanie na nie nie stanowi przeciez jedynego jego obowiazku.
Poki co wydaje sie, iz termin miesieczny jest najrozsadniejszy. Najwlasciwszym
w ogole bytoby wlaczy¢ do ustawy z 2014 r. podstawowa regulacje, dotyczacy ter-
minéw rozpatrywania sprawy z kodeksu postegpowania administracyjnego, a wiec
rozstrzyganie petycji w przedmiocie szczegélnie wrazliwym lub w sytuacji, gdy
adresat musi zgromadzi¢ wiele informacji celem wlasciwego ustosunkowania si¢
do niej w terminie dwumiesi¢cznym. Majac jednak na wzgledzie wyzej przywotane
obawy, jak réwniez fakt, iz niekontrolowany zalew petycji moze blokowa¢ prace
wtadz publicznych, nie nalezy zamykaé drogi do przyszlego zwigkszenia tego
terminu wskutek rewizji ustawy. Nalezy nie zapomina¢ réwniez o podnoszonych
w kontekscie efektywnosci petycji argumentach srodowiska zwigzanego z organi-
zacjami pozarzadowymi, iz to nie termin rozpatrzenia bedzie o tym decydowac >*.

Powyzszy postulat, w razie jego uwzglednienia, powinien doprowadzi¢ do
zmiany brzmienia innej, zawartej w ustawie regulacji. Chodzi o sytuacj¢ sktadania
przez rézne uprawnione podmioty wielu petycji poruszajacych t¢ sama kwestie
i w szczegdlnosci cheé zapobiezenia sytuacji wielokrotnego powtarzania tej samej
sekwencji dziatan, podczas gdy ograniczenie si¢ w tym zakresie do jednego razu
byloby w zupetnosci wystarczajace. Zgodnie z art. 11 ustawy, z petycja wielokrotna,
bo taka nazwa zostala na takie petycje wprowadzona, ma si¢ do czynienia, gdy
w ciggu miesigca od skutecznego wplynigcia do adresata petycji sktadane sa dalsze
petycje dotyczace tej samej sprawy. Wowczas rozpoznanie wszystkich takich petycji
moze, a wrecz powinno nastapic tacznie ze wzgledu na ratio legis tej instytucji, ich
rozpatrywanie bowiem ,opiera si¢ na zalozeniu, ze efektywnos¢ i cigglos¢ zatatwiania
spraw [...] przez organy wtadzy publicznej moze w pewnych sytuacjach uzasadniaé
odejscie od indywidualnego rozpraszania czasu, czynnosci analitycznych, srodkéw
publicznych i ich lepszego wykorzystania na rzecz grupy podmiotéw wnoszacych
petycj¢”. Gdyby wprowadzony zostal poprzedni wspomniany tu postulat, rozsad-
nym wydaje si¢ skréci¢ 6w miesieczny termin do 7 albo 14 dni. Regulacja dotyczaca
petycji wielokrotnej jest skadinad stuszna i w tym przypadku ustawodawcy nalezy
si¢ pochwata. Nalezy przewidywac¢, ze z sytuacjami petycji wielokrotnych bedzie sie
miato do czynienia wéwczas, gdy sprawa bedzie szczegélnie palaca spotecznie, tym

53 Dla przyktadu, w Sejmie powotano Komisje do spraw Petycji (szczegéty: http://www.sejm.gov.
pVsejm7.nsf/agent.xsp?symbol=KOMISJAST&NrKadencji=7&KodKom=PET [dostep: 3.02.2017]),
w Senacie za$ jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy z 2014 r. istniata Komisja Praw Czlowieka, Pra-
worzgdnosci i Petycji (szezegoty: http://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/komisja,6, komisja-
praw-czlowieka-praworzadnosci-i-petycji.html [dostep: 3.02.2017]).

5% http://poradnik.ngo.pl/wiadomosc/1641719.html# [dostep: 31.01.2017].

%5 M. Bernaczyk, Postgpowanie w przedmiocie rozpatrzenia petyi, [w:] Teoretyczne. .., op. cit., s. 462.
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niemniej nie moze to powodowac po stronie adresata antycypowania takich sytuacji
i zwlekanie z ustosunkowywaniem si¢ do tresci petycji, nawet gdy jest to mozliwe
bez zbednej zwloki albo w niedalekim terminie, argumentujac to oczekiwaniem
na te same petycje autorstwa innych podmiotéw. Bytoby to naruszeniem swobdd
jednostki. Takim sytuacjom stuzy¢ maja normy art. 12, zgodnie z ktérym adresat
obowigzany jest poinformowaé pézniejszych wnoszacych o sposobie zatatwienia
pierwotnej sprawy, o ile oczywiscie nie zostang przywotane w nowszych petycjach
fakty lub dowody nieznane adresatowi wezesnie;.

Na podobnej zasadzie skréceniu powinien ulec termin, o ktérym mowa w art. 6
ust. 1, to jest czas, w jakim niewtasciwy adresat powinien przesta¢ petycje whasci-
wemu, czyli pod wzgledem kompetencji odpowiedniemu do ustosunkowania si¢
do tresci petycji. Z obecnych 30 dni winien zosta¢ skrécony réwniez do 7 lub 14.
Nie ma powodu, aby przy tego typu czynnosci technicznej wynosit on az tyle.

Whasciwg ideq jest brak negatywnych konsekwencji dla podmiotéw wnoszacych
petycje, niezaleznie od tego, czy na przyktad okazataby si¢ ona bezzasadna, zostata
juz wniesiona weczesniej przez inny podmiot i merytorycznie ja rozpatrzono, czy tez
temat w niej poruszony byt w jakikolwiek sposéb niewygodny dla adresata. Sprzyja
to w oczywisty sposéb idei powszechnego korzystania z petycji, bedac w dodatku
jedyna mozliwa w tym aspekcie regulacja w demokratycznym paristwie prawnym.
Niepodobna bowiem, czy to formami administracyjnymi, czy wrecz karnymi,
sekowac jednostke za chec¢ skorzystania z wolnosci czy prawa konstytucyjnie jej
przystugujacego, w tym oczywiscie prawa petycji, zwlaszcza ze historycznie prawo
to zawsze traktowano jako s§rodek oddziatlywania na stosujaca niezgodne z zato-
zeniami liberalnymi praktyki wtadze.

5. Dobre praktyki przy rozpatrywaniu skarg
stuzgce idei powszechnosci

Najlepiej nawet sformutowane przepisy prawa na niewiele si¢ zdadza, jesli adresaci
norm nie beda zachowywali si¢ w sposéb przyjazny regulacji. Inaczej méwiac,
w odniesieniu do problematyki petycji, niezwykle wazny jako wptywajacy na po-
wszechno$¢ stosowania tej instytucji jest odpowiedni stosunek organéw wtadzy
publicznej, organizacji spotecznych i innych podmiotéw, do ktérych zgodnie z usta-
wa mozna je wnosic. Tylko bowiem, gdy zostanie ugruntowane przeswiadczenie, iz
petycje traktowane sg przez adresatéw z nalezyta doza powagi, beda one stanowi¢
popularny mechanizm komunikacji z wtadza publiczng oraz kontroli spoteczne;.
Z kolei w sytuacji, gdyby zostato utrwalone przeswiadczenie przeciwne, ustawa
pozostanie w duzej mierze aktem martwym, nieprzyczyniajacym si¢ do idei ochrony
swobdd jednostki czy uzyskiwania informaciji i kontroli wtadzy.
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Na wstepie stwierdzi¢ nalezy, iz sama ustawa juz zawiera wiele mechanizmaéw,
od strony praktycznej stuzacych idei efektywnego i wyczerpujacego komunikowania
si¢ adresatéw z podmiotami wnoszacymi. W szczegélnosci wymieni¢ tu nalezy
mozliwo$¢ porozumiewania si¢ z nadawcami za pomocy srodkéw komunikacji
elektronicznej (szerzej analizowane wezesniej), skonstruowany na podobieristwo
przepiséw k.p.a. obowiazek przekazania petycji przez niewtasciwego adresata wia-
$ciwemu (art. 12 ust. 1) czy tez wskazanie podmiotowi wnoszacemu, iz petycja na
dany temat juz byta rozpatrywana wraz ze sposobem zajecia si¢ nig (art. 13 ust. 1).
Wszystko to stanowi godny pochwaty przyktad nalezytego potraktowania przez
ustawodawce kwestii stworzenia prawidlowej procedury realizacji prawa petyciji,
z ukierunkowaniem na jednostki, ktérym ono przystuguje.

Przede wszystkim adresat tego pisma nie powinien rozpatrywac jej w czasie
dtuzszym niz to dla danej petycji niezbgdne. W zwigzku z tym nie powinien on,
patrzac na regulacje¢ obecnego art. 10, orientowac si¢ na rozpatrywanie w terminie
3-miesiecznym (lub, jak tu zaproponowano, miesigcznym), ale czynic¢ wszystko,
by petycja zostata rozpatrzona bez zbednej zwloki. Jakkolwiek oczywiscie przepis
w tym wypadku jest jasny i pozwala nie zajmowac si¢ petycjami w pozadany sposéb
tylko w przypadku, gdy niezwlocznie nie mozna ich rozpatrzy¢, praktyka, znana
chociazby z wydawania decyzji administracyjnych, bywa taka, iz organ traktuje
zamieszczony w ustawie termin jako gléwny punkt odniesienia. Stusznie nalezy
przyznaé, iz ,ignorowanie petycji to nic innego jak oswiadczenie, ze okreslony
podmiot wnoszacy petycje nie zastuguje na udziat w zyciu politycznym, kontrole
spoteczng lub jakakolwiek uwage ze strony organéw wiadzy publicznej™® (przy
czym, rzecz jasna, uwagi te jak najbardziej maja zastosowanie réwniez do adre-
satéw niezaliczajacych si¢ do wiadz publicznych) i jako takie stanowi praktyke
karygodna. Zwlekanie z rozpatrywaniem petycji jest tylko nieco mniej lekcewa-
zace dla podmiotu wnoszacego anizeli catkowite ignorowanie, tak wiec powyzsze
uwagi znajduja zastosowanie i do tego przypadku. Zgodzic si¢ tez nalezy, ze nie
mozna naduzywaé wspomnianego przepisu w ten sposéb, iz bedzie on stosowany
do spraw, ktére rozpatrujacy petycje organ uzna za szczegélnie skomplikowane®’,
przy czym, jesliby wprowadzi¢ postulowana wezesniej regulacje analogiczna do
wyznaczajacej standardowe terminy na wydanie decyzji administracyjnej w k.p.a.,
mozna by si¢ nad tym zastanowi¢. Co istotne, nie mozna postulatu mozliwie jak
najszybszego rozpatrywania petycji absolutyzowad; nie oznacza on, ze organ ma
priorytetyzowaé zajmowanie si¢ tylko i wytacznie petycjami kosztem podstawowej
swojej dziatalno$ci; chodzi o to, by przyktadat do nich nalezyta wage i nie traktowat
jak sprawy nieistotnej.

56 Thidem, s. 468.
57 M. Oz6g, op. cit.,s.136.
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Druga z dobrych praktyk, ktére moga mie¢ wpltyw na powszechnos¢ odwoty-
wania si¢ do prawa petycji, jest w pewien sposéb powigzana z poprzednia. Duzym
uktonem bowiem w kierunku korzystajacych z petycji bytoby tworzenie specjalnych
czgdci organéw, ktérych celem bytaby ich obstuga. W zaleznosci od charakteru
organu i zakresu spraw, ktérymi si¢ zajmuje, mégiby to by¢ pojedynczy urz¢dnik
lub komérka organizacyjna. W ustawie jedynie art. 9 wspomina o mozliwosci two-
rzenia organéw wewnetrznych powotywanych w celu rozpatrywania sktadanych
petycji przez izby parlamentu (ust. 1) oraz organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego (ust. 2), nie ma jednak zadnych argumentéw na rzecz uznawania
za niewskazane, aby inni potencjalni adresaci petycji, w szczegélnosci organy
administracji, powolywatly tego typu organy. Nie bytoby Zle, gdyby odpowiednia
nowelizacja ustawy o petycjach wskazata to jako powinnos¢, jezeli nie wrecz zo-
bowiazata do tego. Powstaje w tym momencie pytanie, co z adresatami petycij,
ktérzy nie zaliczajg si¢ do tych grup, w szczegdlnosci organizacjami spotecznymi.
W ich przypadku nie nalezaloby stosowac tego typu obciazen, w szczegolnosci
sprowadzajacych si¢ do nakazywania im zatrudniania dodatkowych pracownikéw,
odpowiedzialnych za rozpatrywanie petycji. Po pierwsze dlatego, ze petycji moze
by¢ bardzo mato albo wrecz nie bedzie ich weale, koszty za$ zatrudnienia osoby
fizycznej, obejmujace zreszta nie tylko samo wynagrodzenie za pracg, ale réwniez
pewne przywileje socjalne, sg stale; po drugie za$ nie nalezaloby zwigksza¢ obcig-
zen, ktére i tak w pewnej liczbie pojawiaja si¢ w zwigzku z zajmowaniem si¢ przez
organy nienalezace do wtadz publicznych wykonywaniem jej czesci.

W kontekscie obowigzku ujawniania sposobu ustosunkowania si¢ adresata na
petycje, innymi stowy — odpowiedzi na nia, zwraca si¢ uwage na jeden problem,
ktérego rozwigzanie moze sprzyjaé powszechnosci i ksztaltowaniu wiasciwe;
praktyki postgpowania z petycjami. Odpowiedzi na nie bowiem powinny zostaé
ujawniane w postaci skanu, na co ustawa pozwala, pojawiaja si¢ jednak postulaty,
iz jest to rozwigzanie niekorzystne z punktu widzenia oséb niepetnosprawnych.
Podkresla si¢ sprzeczno$¢ omawianego przepisu ustawy z art. 21 lit. a Konwencji
Organizacji Narodéw Zjednoczonych o prawach oséb niepetnosprawnych?®, jako
iz skan nie stanowi wystarczajacego Srodka ze wzgledu na specyfike mozliwosci
tych os6b>”. Wskazuje si¢ wige, co moze stanowi¢ dyrektywe dobrej praktyki, ze
moze to by¢ tylko pewnym standardem minimum, na rzecz zas os6b wymagajacych

szczegblnych utatwieni trzeba zastanowi¢ si¢ nad ich wprowadzeniem®.

58 Dz.U.z 2012 r. poz. 1169.
% M. Oz6g, op. cit., s. 140.
60 JThidem,s.140-141.
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6. Zakonczenie

Ciekawg rzeczg jest fakt, iz mimo catkiem duzego potencjalnego znaczenia dla
idei ochrony jednostki, prawo petycji bywa okreslane we wspétczesnym $wiecie
jako archaiczne. Wspomina sie, ze miato ono swéj sens w dobie absolutyzmu,
kiedy za ,krytyke wladzy mozna byto trafi¢ do Bastylii albo do Tower™!, nie zas
w czasach wspoétezesnych, kiedy, pomijajac kwestie zwigzane z demokratycz-
no-liberalnym klimatem zajmowania si¢ sprawami publicznymi, kazda wtadza
wykonawcza ograniczona jest skutecznie przez dwie pozostate. Poglad ten nie
wydaje si¢ uzasadniony, przy czym nalezy przyjaé, iz prawo petycji dziata w zu-
petnie innych uwarunkowaniach politycznych i kulturowych anizeli kilkaset lat
temu. Wspétcezesnie bowiem stuzy ono bardziej udzialowi w sprawowaniu wladzy,
kontroli i inspiracji jej poczynan, rzadziej stanowi natomiast skarge na oczywiscie
bezprawne naduzycia oséb sprawujacych wiadze, cho¢ oczywiscie ta jego funkcja
réwniez zostata zachowana. Z tego powodu jest instytucja jak najbardziej pozadana
we wspotczesnym systemie konstytucyjnym. Co wigcej, petycja jako $rodek prezen-
towania swojego punktu widzenia przez obywateli lub ich grupe juz stata sie dos¢
popularnym mechanizmem uczestnictwa w zyciu publicznym. Swiadezy tez o tym
nate¢zenie korzystania z internetowych serwiséw, stuzacych do zbierania podpiséw
pod postulatami zmian politycznych, ktére, jakkolwiek nie wypetniaja formalnych,
czyli konstytucyjnych i ustawowych znamion petycji, to materialnie nimi s3®2, za
kazdym razem bowiem chodzi o artykutowanie pewnych pogladéw. Oznacza to ni
mniej, ni wiecej , Ze obywatele pragna uczestniczy¢ w zyciu publicznym i wybieraja
to jako jeden ze sposobéw, w ktérym znalezli upodobanie. Uchwalenie poswigcone;j
petycjom ustawie, poza oczywistym faktem wypeinienia obowigzku wynikajacego
z delegacji ustawodawczej art. 63 Konstytucji, byto wlasciwg idea:wskazywano, nie
bez racji, iz cz¢$¢ innych regulacji z zakresu wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
obecnych w ustawie zasadniczej i nie tylko, ze wzgledu na wigksza konkretyzacje
(w tym w aktach prawnych nizszego rz¢du) dawata bardziej efektywne mozliwo-
$ci ochrony jednostki®®. Samo z kolei prawo petycji, na co nalezy zwréci¢ uwagg,
nie moze zastgpowac zadnego innego z zakresu konstytucyjnych wolnosci i praw,

61 R. Piotrowski, op. cit., s. 26.

62 Chodzi tu na przyktad o serwis www.petycje.pl.

8 Postgpowanie administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2005, cyt. za: R. Piotrowski,
op. cit., s. 24-26. Autor wymienia tu: prawo do sadu i co najmniej dwuinstancyjnego postgpowania,
sadowej kontroli administracji publicznej, skargi konstytucyjnej, zmiany sposobu rozstrzygniecia po
zakoriczeniu zwyczajnego jego toku, zwrécenia si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich o ochrone
wolnosci i praw, obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i inicjatywy w zakresie referendum ogél-
nokrajowego, wolnosci wyrazania pogladéw i rozpowszechniania informacji oraz zwrécenia si¢ do
parlamentarzysty o interwencje.
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w szezegblnosci politycznych®. Umieszezenie w ustawie szczegStowych regulacii
proceduralnych, takich jak dotyczacych czynnosci procesowych i terminéw, stanowi
czynnosci sprzyjajace efektywnosci korzystania z prawa, o ktérym mowa w art. 63
in principio.

Biorac pod uwage obecny stan konstytucyjnoprawny, nie wydaje sig, aby ure-
gulowanie prawa petycji wymagalo szybkich i niezb¢dnych zmian w zakresie nie
tylko legislacyjnym, nie ma takze wickszych zagrozen z zakresu praktycznego
funkcjonowania przepiséw. Ustawa w formie, jakiej istnieje, wydaje si¢ stanowié
dobry mechanizm zabezpieczenia praw jednostki, a takze umozliwia jej uczestnictwo
w oddziatywaniu na sprawy publiczne dajac jednoczesnie gwarancje odpowied-
niego zajecia si¢ wniesiong petycja przez adresata. Jako taka moze wigc stuzy¢ idei
upowszechnienia si¢ petycji jako srodka prawnego wykorzystywanego nie tylko
przez obywateli, ale i inne jednostki. Wszelkie proponowane zmiany, ktére mo-
glyby pozytywnie wptynaé na realizacj¢ omawianej idei w dostepie do omawianej
instytucji, nalezy zatem uznaé za potrzebne, ale nie absolutnie konieczne z tego
wzgledu, iz nie ma si¢ do czynienia z regulacja nie spelniajaca w zadnej mierze
celéw, jakie mozna stawiac aktowi prawnemu majacemu kompleksowo regulowac
proceduralne aspekty prawa petycji, a jedynie wymagajacym poprawy. Przysztos¢
pokaze tez, czy zasada bedzie powstawanie specjalnych komérek urz¢déw do spraw
rozpatrywania petycji, czy bedzie to raczej nastepowac na zasadzie wyjatku. Maja
racje autorzy monografii poswigconej temu zagadnieniu, gdy pisza: ,podstawowym
pytaniem pozostaje, czy rzeczywiscie nowa ustawa o petycjach moze przyczynic sig
do wzrostu znaczenia prawa petycii, w szczegolnosci zas tego, czy pryjete regulacie
ustawowe zagwarantujq odpowiedni sposéb jego egzekwowania”®. Wreszcie, nie
nalezy zapominad, iz kluczowe znaczenie dla pozycji petycji w gronie $rodkéw
uczestniczenia w zyciu publicznym oraz ochrony swobdd jednostki bedzie miato
podejscie do tego podmiotéw prawa, ktére maja z niego korzystaé, czyli po prostu
os6b fizycznych, prawnych i innych. O tym jednak przyjdzie si¢ ustawodawcy,
administracji i obywatelom dopiero przekonac.
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