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Paulina Garbaczewska

Okregowa Rada Adwokacka w Warszawie
ORCID: 0009-0007-6540-6051

ODPOWIEDZIALNOSC PODMIOTOWA ZA REKLAMOWANIE
MOCNEGO ALKOHOLU W INTERNECIE

Wprowadzenie

W dobie coraz wigkszej cyfryzacji spoleczenstwa, rozwoju mediow spoteczno-
sciowych oraz oferowania przez te media kolejnych, nowych ustug granice pomig-
dzy tym, co dozwolone w sieci internetowej, a tym, co zakazane, staja si¢ trudniej
dostrzegalne. Pojawiaja si¢ wcigz nowe pytania i spory o to, co prawnie i etycznie
W przestrzeni internetowej mozna robic, czego nie powinno si¢ robié, a czego sta-
nowczo robi¢ nie mozna. Wolnos¢ wypowiedzi, wolno$¢ przekazu, w tym i wol-
no$¢ reklamy, nieustannie ewoluuja, zwlaszcza za sprawa influencerow, ktorzy dzis
s rozgrywajacymi na polu marketingu cyfrowego. Konkurencja wsrod producentow
produktow i dostawcow ushug, agencji marketingowych, PR-owych, reklamowych
czy tez nawet samych platform social mediowych powoduje, ze reklama we wspot-
czesnym $wiecie jest niemal konieczna, bez niej bowiem znaczaco zmniejszaja si¢
szanse na sukces, a co za tym idzie — szanse na zarobek i zwrot poczynionych inwe-
stycji. Zasadniczym pytaniem pozostaje dzis nie to, czy si¢ reklamowac, ale jak si¢
reklamowac¢ — gdzie, jakich narzedzi i technik uzy¢, aby osiggna¢ zamierzony efekt.

Co do tego, ze reklama jest dzwignig handlu, nie trzeba chyba nikogo prze-
konywa¢. Tak samo jak nie trzeba chyba nikogo przekonywac do tego, ze rekla-
mowa¢ mozna w zasadzie kazdy produkt i kazdg ustuge. Czy jednak takie mysle-
nie jest uzasadnione i znajduje oparcie w obowiazujacych przepisach prawa? Biorac
pod uwagg to, ze w ostatnim czasie, za sprawg kolejnych zarzutow kierowanych
przeciwko celebrytom przez organy $cigania oraz postgpowan prowadzonych przez
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (np. sprawa J.K. Maffashion,
M. Musiata, J. Wojewodzkiego czy J. Palikota), echem powraca temat tego, czy
reklama alkoholu w internecie (w szczegdlnosci za§ w mediach spolecznos$cio-
wych) jest zgodna z prawem oraz z jakimi ewentualnymi konsekwencjami mu-
szg mierzy¢ sie¢ podmioty, ktore zdecydowaly si¢ siegnaé po taka forme promo-
cji. Kwestia ta zastuguje na poglebiong analize.


http://dx.doi.org/10.15584/actaires.2025.4.1
https://orcid.org/0009-0007-6540-6051

Zgodnie z obowiazujaca ustawg z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi' reklama napojow alkoholo-
wych, z wyjatkiem piwa, jest w Polsce niedozwolona. Zakaz reklamy tzw. mocnego
alkoholu zostat wprowadzony w art. 13" ust. 1 u.w.t.p.a. Jesli zatem ustawodawca
wyraznie zabrania reklamy napojow alkoholowych, to dlaczego reklamy takich pro-
duktéw pojawiaja si¢ w internecie, a w szczegdlnosci na platformach spoteczno-
sciowych? Czy obowigzujace przepisy prawa zawieraja luki? W niniejszym arty-
kule podjeto rozwazania na temat tego problemu.

Dopuszczalnos¢ reklamowania alkoholu mocnego w internecie

W art. 2! ust. 1 pkt 3 u.w.t.p.a. ustawodawca wprowadzit definicje reklamy
napojow alkoholowych, przez ktora rozumie¢ nalezy ,,publiczne rozpowszech-
nianie znakow towarowych napojow alkoholowych lub symboli graficznych
z nimi zwigzanych, a takze nazw i symboli graficznych przedsiebiorcow produ-
kujacych napoje alkoholowe, nier6znigcych si¢ od nazw i symboli graficznych
napojow alkoholowych, stuzace popularyzowaniu znakoéw towarowych napojow
alkoholowych; za reklamg¢ nie uwaza si¢ informacji uzywanych do celow han-
dlowych pomigdzy przedsiebiorcami zajmujgcymi si¢ produkcja, obrotem hurto-
wym i handlem napojami alkoholowymi”. Wprowadzony przez u.w.t.p.a. zakaz
reklamy i promocji alkoholu ma charakter powszechny, co oznacza, ze dotyczy
zarowno osob fizycznych, jak i 0sob prawnych, w tym przedsigbiorcow. Nie tylko
jest to podyktowane troska o bezpieczenstwo i zdrowie publiczne, porzadek spo-
teczny, ale takze jest to zgodne z oczekiwaniami spoteczenstwa?®. Tym samym do
takich publikacji ostroznie podchodzi¢ muszg nie tylko podmioty specjalizujace
si¢ w produkcji napojow alkoholowych, agencje marketingowe i sprzedawcy, ale
rowniez osoby fizyczne, w tym influencerzy oraz celebryci®.

Za promocje alkoholu w rozumieniu u.w.t.p.a. uznaje si¢ ,,publiczng degu-
stacje napojow alkoholowych, rozdawanie rekwizytéw zwiazanych z napojami
alkoholowymi, organizowanie premiowanej sprzedazy napojoéw alkoholowych,
a takze inne formy publicznego zach¢cania do nabywania napojow alkoholowych”.
Zaznaczenia wymaga, ze wprowadzone przez u.w.t.p.a. regulacje, uzupetnione
o inne ustawy, takie jak ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji*,
mogly dawa¢ watpliwe przekonanie co do tego, iz przepisy te co do zasady doty-
czg prasy i telewizji, z wylgczeniem internetu, ktérego zasieg jest eksterytorialny

' Dz.U. 2023, poz. 2151 (dalej: w.w.t.p.a.).

2 G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komen-
tarz, Warszawa 2021.

3 Wyrok NSA z dnia 11 marca 2015 r., sygn. I GSK 162/14.

4Dz.U. 2022, poz. 1722 ze zm. (dalej: u.r.t.).
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1 nie podlega przepisom odnoszacym sie do funkcjonowania typowych mediow,
jakimi sg prasa, radio oraz telewizja. Majac to na uwadze, jak rowniez fakt, iz
reklama alkoholi mocnych spetniajaca okreslone ustawg przestanki, tj. zawiera-
jaca oznaczenia indywidualizujace napdj alkoholowy lub jego producenta, maja-
ca na celu promowanie takich oznaczen, a takze majaca charakter publiczny, jest
w Polsce zabroniona®, przyjaé¢ nalezy, iz dziatalno$¢ marketingowa, ktora nie
spetnia wymienionych przestanek, jest dopuszczalna (wedtug zasady ,,co nie jest
prawem zabronione, jest dozwolone”®). Tym samym producenci alkoholu, agencje
reklamowe, marketingowe itp., majac na uwadze tak sformutowany zakaz, zaczeli
poszukiwa¢ nowych mozliwosci, aby szybciej i tatwiej dociera¢ z przekazami re-
klamowymi dotyczacymi alkoholu i informacjami o nowych smakach oraz no-
wych rodzajach alkoholi bezposrednio do konsumentéw. Polem manewrowym
stat si¢ dla nich internet, a w szczegdlnosci szeroko pojete media spotecznosciowe,
ktore ciesza sie niezwykla popularnoscia wsrod wielu grup spotecznych, a w szcze-
golnosci dzieci i mtodziezy.

Swoistym ,,wytrychem” dla reklamy napojow alkoholowych w sieci interneto-
wej, ktory zaczat by¢ wykorzystywany przez producentdow alkoholi, agencje mar-
ketingowe 1 PR-owe, a takze influenceréw oraz celebrytow okazato si¢ by¢ stowo
publiczny. Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego przez termin publiczny rozumieé
nalezy jako ,.taki, ktory zostal przeznaczony dla ogdtu spoteczenstwa, powszechnie
dostepny, nieprywatny”’. W orzecznictwie® wskazuje sie, ze aby okreslone dziatanie
zostalo uznane za naruszajace wprowadzony zakaz reklamy, musi mie¢ ono charak-
ter publiczny, czyli by¢ skierowane do nieoznaczonego kregu odbiorcéw. O ile nie
ma watpliwosci co do tego, iz sie¢ internetowa jest przestrzenig publiczna, o tyle
takiej pewnosci nie ma juz w zakresie zamknigtych platform social media (np.
Facebook czy Instagram), do zawartosci ktorych dostep mozliwy jest dopiero po
utworzeniu przez uzytkownika indywidualnego konta i zalogowaniu sie do niego’.

5> Podobnie jak zakazane jest informowanie o sponsorowaniu: ,,Przekaz sponsorki, zawierajgcy
oznaczenie indywidualizujace producenta lub dystrybutora alkoholu, stuzacy — zgodnie z definicja
sponsorowania (art. 2! ust. 1 pkt 4 u.w.t.p.a.) — upowszechnianiu, utrwalaniu lub podniesieniu renomy
tego oznaczenia, a do tego rozpowszechniany publicznie, spetnia tez przestanki definicji reklamy
napoju alkoholowego”. Z. Okon, Niepubliczna reklama i promocja napojow alkoholowych [w:] Re-
klama. Aspekty prawne. Nowe wyzwania, red. M. Namystowska, Warszawa 2022, s. 553.

6 Por. m.in. art. 8 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. 2024, poz. 236);
Z. Okon, Niepubliczna reklama...

7 https:/sjp.pl/publiczny (16.12.2024).

8 Por. m.in. postanowienie SN z dnia 17 kwietnia 2018 r., sygn. IV KK 296/17; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 21 pazdziernika 2016 r., sygn. III SA/Kr 798/16; wyrok SR dla m.st. Warszawy
w Warszawie z dnia 12 lipca 2022 r., sygn. V K 1007/21; wyrok NSA w Szczecinie z dnia 18 kwiet-
nia 2001 r., sygn. SA/Sz 2000/00.

° Por. m.in. Meta Platform Terms, https:/developers.facebook.com/terms (16.12.2024); Regula-
min portalu Instagram, https:/pl-pl.facebook.com/help/instagram/58 1066165581870/ ?helpref=uf share
(16.12.2024); Regulamin portalu Facebook, https://pl-pl.facebook.com/legal/terms (16.12.2024).
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Szeroko na temat tego, iz media spolecznos$ciowe przy spelieniu okreslonych prze-
stanek mogg nie by¢ uznane za przestrzen publiczng, wypowiedziat si¢ M. Stomka'®.
Krag i tozsamos$¢ odbiorcow tresci publikowanych na takich portalach sg znane i co
do zasady latwe do ustalenia, poniewaz uzytkownik musi poda¢ swoje dane (np.
imig, nick, adres e-mail czy numer telefonu). Bioragc pod uwagg takze to, iz uzyt-
kownik czesto moze sam sprofilowacé, jakiego rodzaju tresci (reklamy) w ramach
danej platformy chce otrzymywac¢ (tak jest np. w przypadku Facebooka), to nie po-
winno by¢ watpliwos$ci co do tego, ze ta przestrzen w internecie ma ograniczong
dostepnos¢. Nie mozna przy tym pomijaé, ze w przypadku reklam, za ktérych pu-
blikacje serwisy internetowe pobieraja optaty, mozna ustawi¢ jako docelowg grupe
odbiorcow takich tresci, np. tylko osoby petnoletnie (w przypadku kampanii pro-
wadzonych z i na terytorium Polski — powyzej 18 lat).

Oczywiscie taka reklama nie powinna wprost naktania¢ do picia alkoholu,
nie powinna wskazywac, ze alkohol jest rozwigzaniem probleméw czy tez ze jest
on podstawg lub warunkiem dobrej zabawy. Serwisy internetowe zdaja si¢ nie
mie¢ jednak problemu z pokazywaniem produktow alkoholowych konkretnych
marek czy zdje¢ grup ludzi pijacych alkohol okre§lonej marki. Zazwyczaj produ-
cenci alkoholi nie pisza wprost o tym, iz np. czas napi¢ si¢ wodki, poniewaz taki
przekaz stanowitby jawna zachete do spozywania alkoholu, lecz korzystaja
z kreatywnych haset. To z kolei mogtoby doprowadzi¢ do tego, iz tresci takie
moglyby zosta¢ zablokowane przez serwisy spotecznos$ciowe jako niezgodne
z ich wewnetrznym regulaminem. To wszystko sprowadza si¢ do wniosku, ze
o ile dana reklama i promocja alkoholu nie byly jednoznaczne, ale zawieraty
elementy kreatywne, odniesienia sytuacyjne lub kulturowe, to moga one by¢
publikowane w internecie.

Przyktadem przestrzeni internetowych o ograniczonej dostgpnosci moze by¢
rowniez zamknigta strona internetowa, do ktorej dostep mozliwy jest dopiero po
zalogowaniu si¢ do niej przez uzytkownika, lub strona internetowa, do ktorej
wejscie ograniczone jest okreslonym wiekiem, np. uzytkownik musi potwierdzi¢
przed wejsciem do takiej witryny, ze ma ukonczone 18 lat!!. Konfrontujgc zatem
tres¢ definicji pojecia publiczny z regulaminami platform social media, regula-
minami zamknigtych stron internetowych producentéw alkoholi czy tez produk-
tow alkoholowych, mozna doj$¢ do przekonania, ze zamieszczanie reklam alko-
holi na takich portalach nie narusza obowigzujacych norm prawnych, a co za tym
idzie — jest legalne'? i nie powinno rodzi¢ zadnych negatywnych konsekwencji.

Interesujacy pod wzgledem zagadnienia legalnosci publikacji reklamujacych
alkohol w mediach spotecznosciowych jest wyrok Sadu Najwyzszego z dnia

10 M. Stomka, Media spotecznosciowe jako miejsce publiczne, ,,Czasopismo Prawa Karnego
i Nauk Penalnych” 2019, z. 2.

' Odmiennie w tym zakresie traktuje: Z. Okon, Niepubliczna reklama. ..

12 K. Grzybezyk, Ilustrowane prawo reklamy, Warszawa 2020.
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26 wrzesnia 2022 r. wydany w sprawie o sygn. [II CKN 213/01. W orzeczeniu
tym wyraznie wskazano, ze obejscie ustawowego zakazu reklamy alkoholu sta-
nowi naruszenie obowigzujacych przepisoOw prawa, w szczegdlnosci ustawy
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z dnia 16 kwietnia 1993 r."* Popularyzacja
napojow alkoholowych, ktorych reklama jest dopuszczalna, oraz napojow bezal-
koholowych (np. piwa bezalkoholowego), wchodzacych jednak do grupy marek
nalezgcych do producentéw alkoholi wysokoprocentowych, moze by¢ czesto utoz-
samiana przez konsumentow z reklama produktéw wysokoprocentowych, to za$
moze wigza¢ si¢ juz z odpowiedzialno$cia prawng za takie publikacje. Przykta-
dem takich reklam jest legendarna juz reklama wddki Bols (16dka Bols) z 1998 r.
czy tez reklama wodki Soplica (WuTeKa Soplica)!*. Jednym z ostatnich przy-
ktadow takiej kampanii reklamowej jest reklama piwa bezalkoholowego Oko-
cimskich Zaktadow Piwowarskich S.A. w Brzesciu. Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 26 wrzesnia 2002 r. (sygn. III CKN 213/01) uznat, ze zaklady piwowar-
skie pod pretekstem reklamy piwa bezalkoholowego reklamowatly piwo alkoho-
lowe, co stanowito czyn nieuczciwej konkurencji i naruszenie art. 16 u.z.n.k."

Polska Agencja Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych (PARPA — ak-
tualnie instytucja ta nazywa si¢ Krajowym Centrum Przeciwdzialania Uzalez-
nieniom i powstata z potagczenia PARPA z Krajowym Biurem do spraw Przeciw-
dziatania Narkomanii) krytycznie podchodzi do reklamy napojow alkoholowych
w internecie. W liscie do ,,Gazety Trybunalskiej” z dnia 16 wrze$nia 2021 r.'® wska-
zala ona, ze zamieszczenie przekazu w internecie, np. na stronie internetowej lub
na profilu na portalu spotecznos$ciowym, do ktorego ma dostgp nieograniczona
liczba uzytkownikoéw, juz samo w sobie nosi cechy publicznosci, a co za tym
idzie — narusza obowigzujace przepisy prawa'’.

13 Wyrok SN z dnia 26 wrze$nia 2002 r., sygn. IIl CKN 213/0.

14 B, Jakimczuk, Marki parasolowe, ,Monitor Prawniczy” 2017, nr 20.

15 W tym zakresie wazny jest tez wyrok SA w Krakowie z dnia 26 pazdziernika 2000 r., sygn.
I ACa 701/00. Por. tez: J. Kepinski, Reklama sprzeczna z dobrymi obyczajami lub uchybiajgca
godnosci czlowieka [w:] Reklama. Aspekty prawne. Nowe wyzwania, red. M. Namystowska, War-
szawa 2022.

16 W pismie z 13 sierpnia 2021 r. ,,Gazeta Trybunalska” zwrdcita si¢ do PARPA z pytaniem,
czy reklama alkoholu wysokoprocentowego w mediach spotecznosciowych jest legalna, poniewaz
coraz wigcej w mediach tych obserwuje si¢ (takze na profilach celebrytow) publikacji promuja-
cych alkohol wysokoprocentowy. Pismem z 16 wrzesnia 2021 r., ktore zostato nastgpnie opubli-
kowane przez ,,Gazet¢ Trybunalska”, PARPA odpowiedziala, iz reklama napojow innych niz piwo
jest sprzeczna z prawem, a Agencja w ciggu 10 lat ztozyta do prokuratury ponad 100 zawiadomien
o podejrzeniu popehienia przestgpstwa prowadzenia nielegalnej reklamy lub promocji napojow
alkoholowych w internecie, w tym na portalu internetowym Facebook, lecz prokuratura postepo-
wania te umarzala z uwagi na brak przestanek popetnienia czynu zabronionego (publikowanie
reklam w miejscach o ograniczonej dostgpnos$ci). https://gazetatrybunalska.info/2022/01/palikot-
i-wojewodzki-bezkarnie-reklamuja-alkohol-a-prokuratura-udaje-ze-deszcz-pada/ (7.01.2025).

17 Ibidem.
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Odpowiedzialno$¢ za naruszenie zakazu reklamy alkoholu mocnego
w internecie

Omawiajac problematyke reklamy alkoholu mocnego, zwlaszcza w interne-
cie, nie mozna poming¢ art. 3, 16 i 17 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji z dnia 16 kwietnia 1993 r.!® W art. 3 z.n.k. ustawodawca wprowadzit defi-
nicje czynu nieuczciwej konkurencji, ktorym jest ,,dzialanie sprzeczne z prawem
lub dobrymi obyczajami, jezeli nieuczciwa lub zakazana reklama narusza interes
innego przedsigbiorcy lub klienta”. Zgodnie za$ z art. 17 z.n.k. czynu nieuczci-
wej konkurencji dopuszcza si¢ rowniez podmiot, ktory reklame opracowal. Za-
sady i sankcje wynikajace z tej ustawy majg zasadnicze znaczenie dla okreslenia
legitymacji biernej podmiotu odpowiedzialnego za reklame zakazang.

Jak juz wskazano powyzej, sie¢ internetowa ma charakter eksterytorialny.
Wyzwaniem pozostaje wciaz przestrzeganie zasad dotyczacych promocji alko-
holu, poniewaz wiele reklam moze by¢ wyswietlanych globalnie, to za$§ utrud-
nia¢ moze egzekwowanie przepisow krajowych. Regulaminy okre$lonych plat-
form spotecznosciowych wprowadzaja co prawda zakazy reklamy alkoholu (np.
Instagram'®), ale pomimo takich wyraznych ograniczen niedozwolone tresci re-
klamowe nadal si¢ na nich pojawiajg. Moze by¢ to efektem ludzkiej kreatywno-
$ci, checi zysku lub wcigz zbyt mato wyczulonych algorytmoéow. W petni uzasad-
nione pozostaje w takim przypadku pytanie o to, kto ponosi odpowiedzialnos¢ za
takie publikacje: wiasciciel danej platformy internetowej, podmiot, ktory zlecit
publikacje, czy moze uzytkownik profilu, na ktorym takie tresci zostaly opubli-
kowane? Zanim jednak te kwestie zostang poddane rozwazaniom, nalezy wska-
za¢ 1 omowic, jakie sg w ogoble rodzaje odpowiedzialnosci za naruszenie zakazu
reklamy oraz promocji alkoholu mocnego, bowiem w §wietle obowigzujacych
przepisow prawa w przypadku stwierdzenia zaistnienia takiego zdarzenia nalezy
liczy¢ sie z odpowiedzialnoscia na gruncie prawa administracyjnego oraz karnego.
Biorac jednak pod uwage takze kontrakty zawierane pomigdzy reklamodawcami,
agencjami marketingowymi, reklamowymi, influencerami itd., moze doj$¢ row-
niez do zrealizowania si¢ przestanek odpowiedzialnos$ci cywilnej wynikajacych
bezposrednio z zawartych umow.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna

Odpowiedzialno$¢ administracyjna wynika z art. 18 ust. 10 pkt 1 u.w.t.p.a.
i polega na cofnigciu zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Sankcje takie
dotycza jednak tylko podmiotow lub osob fizycznych prowadzacych dziatalnosé¢

18 Dz.U. 2022, poz. 1233 (dalej: zn.k.).
19 Por. Regulamin portalu Instagram.
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gospodarcza, ktére uprzednio takie zezwolenie otrzymaty (np. sklep internetowy).
Jezeli do niedozwolonej reklamy dojdzie w mediach tradycyjnych (tj. w radiu,
prasie lub telewizji) lub innych kanatach podlegajacych regulacjom odpowied-
nim dla takich mediow, to Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (KRRiT) moze
nalozy¢ kare pieniezng na nadawce radiowego, telewizyjnego lub dostawce
audiowizualnej ustugi medialnej na zadanie, ktéry wyemitowat reklame alkoholu
z naruszeniem obowigzujacych przepiséw prawa. Wysokos$¢ takiej kary moze
sigga¢ nawet 50% rocznych optat za uzywanie czestotliwosci lub 10% przycho-
du nadawcy osiagnigtego w poprzednim roku podatkowym — co wynika z art. 53
ust. 1 u.r.t. Kara ta ma charakter administracyjny?.

Ze wzgledu na to, ze stwierdzenie naruszenia z.n.k. nie zawsze jest oczywi-
ste, odpowiednie postgpowania prowadzone sa takze przed Prezesem Urzgdu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIiK), czyli przed instytucja profesjo-
nalng®'. Zgodnie z art. 24 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw z dnia
16 lutego 2007 r.*? zakazane jest stosowanie praktyk naruszajacych zbiorowe inte-
resy konsumenta, przez ktore rozumie¢ nalezy m.in. nieuczciwe praktyki rynkowe
lub czyny nieuczciwej konkurencji. W sytuacji gdy w toku postepowania przed Pre-
zesem UOKIK zostanie stwierdzone, ze istotnie doszto do naruszenia zbiorowych
interes6w konsumentdw, to wydana zostanie przez ten podmiot decyzja o uznaniu
praktyki za naruszajacg zbiorowe interesy konsumentow i nakazujgca zaniecha-
nie jej stosowania (art. 25 u.0.k.k.). Uprawnieniem Prezesa UOKIiK wynikajacym
z art. 106 u.o.k k. jest prawo do natozenia na podmiot naruszajacy zbiorowe inte-
resy konsumentow kary pieni¢znej w wysokosci nie wickszej niz 10% obrotu
osiggnigtego w roku obrotowym poprzedzajacym rok natozenia kary. Ta sankcja
finansowa moze zosta¢ nalozona roéwniez wowczas, gdy czyn zostal popetniony
nieumy$lnie®. Przepis ten ma za zastosowanie zaré6wno do 0sob prawnych, jak
1 0s6b fizycznych prowadzacych jednoosobowg dziatalno$¢ gospodarcza.

20 Por. m.in. wyrok SN — Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych z dnia 31 sierp-
nia 2021 r., sygn. I NSKP 10/21; wyrok SN — Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
z dnia 18 pazdziernika 2019 r., sygn. I NSK 60/18.

21 E. Nowifiska, K. Szczepanowska-Koztowska, Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkuren-
¢ji. Komentarz, Warszawa 2022.

22 Dz.U. 2024, poz. 1616 (dalej: u.0.k.k.).

23 Por. wyrok SN z dnia 21 kwietnia 2011 r., sygn. III SK 45/11: ,,Odpowiedzialno$¢ z tytutu
naruszenia obowigzkoéw wynikajacych z ustawy z 16.2.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumen-
tow (Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm.) ma charakter odpowiedzialnosci obiektywnej w tym sensie, ze
stwierdzenie zawinionego charakteru przedmiotowego naruszenia nie jest konieczng przestanka
stwierdzenia naruszenia jej przepisow. Rozwazania w przedmiocie winy przedsigbiorcy sa zatem
zbedne z punktu widzenia mozliwosci zastosowania przepisOw prawa materialnego, takich jak
zakaz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw. Element subiektywny w postaci
umysInosci lub nieumyslnos$ci naruszenia przepiséw ustawy jest okoliczno$cia brang pod uwage
przy ustalaniu wysokosci kary, a takze podejmowaniu samej decyzji o natozeniu kary”.
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Kolejnym uprawnieniem Prezesa UOKiK, okreslonym w art. 106b u.o.k.k.,
jest prawo do nalozenia na osoby zarzadzajace podmiotem naruszajagcym zbio-
rowe interesy konsumentow, ktore w ramach sprawowania swojej funkcji dopu-
scily si¢ okreslonego naruszenia, kary pieni¢znej w wysokosci do 2 000 000,00 zt.
Przestanka podmiotowa do nalozenia kary finansowej jest umy$lnos¢ dzialania
takich 0s6b?*. Oznacza to, iz w przypadku naruszenia zbiorowych interesoéw kon-
sumentéw odpowiedzialnos$¢ za takie praktyki ponosi¢ bedzie nie tylko podmiot,
ktory stricte dopuscit si¢ takiego dziatania, ale tez osoba (lub osoby) w strukturze
zarzadczej, ktora podjeta decyzje o realizowaniu czynnosci sprzecznych z prawem.

Omawiajac postepowania toczace si¢ z udzialem Prezesa UOKIiK, nie mozna
pomina¢ jego szerokich dziatan zmierzajacych do normalizacji 1 usankcjonowania
reklamowania produktow oraz ustug przez influencer6w w internecie. 26 wrze-
$nia 2022 r. opublikowat on Rekomendacje dotyczace oznaczania tresci reklamo-
wych przez influenceréw w mediach spoteczno$ciowych?, w ktorych nie tylko
wprowadzil pojecie influencer (do tej pory brak byto jakiejkolwiek jego defini-
cji), ale takze wskazat doktadnie, w jaki sposob ptatna wspodtpraca ma by¢ ozna-
czana przez tworcow internetowych. Wprowadzenie tych Rekomendacji nie zmienia
ani nie ostabia ustawowego zakazu reklamy i promocji alkoholu, sg one jednak
niezbednym narzgdziem do tego, aby chroni¢ konsumentéw przed nieprawdziwa
lub ukrytg reklama innych produktéw lub ushug. Za nieoznaczanie lub nieprawi-
dtowe oznaczanie ptatnej wspdlpracy, a co za tym idzie — za naruszanie zbioro-
wych interesow konsumentow i wprowadzanie ich w btad, na influencerow moga
zosta¢ natozone przez Prezesa UOKiK wysokie kary finansowe?®.

Odpowiedzialno$¢ karna

Odpowiedzialno$¢ karna za naruszenie zakazu reklamy alkoholu wynika z art. 452
ust. 1 u.w.t.p.a. Osoba, ktdra prowadzi reklame lub promocj¢ napojow alkoholo-
wych, naruszajgc art. 13! u.w.t.p.a. badz informujac o sponsorowaniu imprezy
masowej (z zastrzezeniem art. 13" ust. 5 oraz 6 tej ustawy), moze otrzymac grzywne

24 A. Jurkowska-Gomuika, A. Piszcz, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komen-
tarz, Warszawa 2025.

25 Rekomendacje Prezesa UOKIK dotyczace oznaczania tresci reklamowych przez influence-
réw w mediach spoteczno$ciowych, Warszawa 2022.

26 Takie kary finansowe zostaly nalozone przez Prezesa UOKIK m.in. na wokalistk¢ D. Rab-
czewska ,,Dodg”, celebrytke M. Rozenek-Majdan czy prezentera F. Chajzera. Por. UOKIK: Filip
Chajzer, Doda i Malgorzata Rozenek-Majdan ukarani za nieprawidlowe oznaczanie materiatow
reklamowych na Instagramie, 3.03.2025, https://nowymarketing.pl/uokik-filip-chajzer-doda-
i-malgorzata-rozenek-majdan-ukarani-za-nieprawidlowe-oznaczanie-materialow-reklamowych-na-
instagramie/ (12.09.2025); A. Wodzien-Nowak, Urzqd bierze si¢ za celebrytow. Pot miliona zio-
tych kary, 3.03.2025, https://strefabiznesu.pl/urzad-bierze-sie-za-celebrytow-pol-miliona-zlotych-
kary/ar/c3p2-27325871 (12.09.2025).
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w wysokosci od 10 000,00 zt do 500 000,00 zt. Istotne jest, iz w takich przypad-
kach stosuje si¢ przepisy o postgpowaniu karnym (art. 45% ust. 2 u.w.t.p.a.). W lite-
raturze wskazuje sig, iz przedmiotem ochrony art. 45% u.w.t.p.a. jest interes spofecz-
ny*’ polegajacy na ochronie spoteczenistwa (a w szczeg6Ino$ci dzieci i mtodziezy)
przed nadmiernym spozyciem alkoholu, jego negatywnymi nastepstwami, a takze
na zachowaniu spokoju oraz bezpieczenstwa spotecznego®.

Jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ podmiotowq za naruszenie zakazu reklamy,
to z art. 45% ust. 3 u.w.t.p.a. wprost wynika, iz w przypadku, gdy czyn zabroniony
zostanie popetniony w ramach dziatalnos$ci gospodarczej, za sprawce tego czynu
uznaje si¢ osob¢ odpowiedzialng za zlecenie lub prowadzenie reklamy napojow
alkoholowych. Stanowi to wyrazne sformalizowanie krggu os6b odpowiedzial-
nych za publikacje naruszajace ten zakaz reklamy?’.

Majac na uwadze powyzsze, zasadne wydaje si¢ odniesienie si¢ w przedmio-
cie naruszenia zakazu reklamy alkoholu w internecie do pogladéow funkcjonuja-
cych w literaturze odno$nie do takich publikacji w prasie: ,,W sytuacji, gdy reklame
napoju alkoholowego opublikowano np. w dzienniku lub czasopismie, to odpo-
wiedzialnos$¢ karng ponosi zaréwno ten, kto reklame zlecit (np. prezes przedsig-
biorstwa), jak i ten, kto ja opublikowat (a zatem na gruncie prawa prasowego
z dnia 26 stycznia 1984 r. — redaktor naczelny)™°. Tym samym w przypadku opu-
blikowania tre§ci naruszajacych zakaz reklamy alkoholu na platformach social
mediowych odpowiedzialno$¢ prawnokarng ponosi¢ bedzie zarowno uzytkownik
profilu, na ktérym opublikowano takie tresci (jako podmiot, ktory dokonat publi-
kacji), jak i podmiot, ktory takie publikacje zlecil. Jesli zatem reklamy alkoholu
mocnego pojawig si¢ na profilu znanego influencera lub celebryty w jego social
mediach, to wowczas odpowiedzialnosé z tego tytutu ponosi¢ bedzie nie tylko
influencer czy celebryta, ale takze podmiot, ktory zobligowat tworce interneto-
wego do wykonania takich czynno$ci. Wniosek ten potwierdza chociazby wyrok
Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srodmiescia w Warszawie, 11 Wydziat Karny
z dnia 21 lipca 2025 r. w sprawie o sygn. Il K 952/24, gdzie Sad uznatl za win-
nych naruszenia zakazu reklamy i promocji alkoholu nie tylko tworcow interne-
towych, ale rowniez osoby, ktore zlecity wykonanie takich publikacji.

Interesujacym przypadkiem jest ten, gdy trudno okresli¢, kto doktadnie w da-
nym stanie faktycznym jest zlecajacym opublikowanie zakazanych tresci rekla-
mowych. Chodzi tutaj o sytuacje¢, gdy podmiot — np. producent lub dystrybutor
okreslonego mocnego alkoholu — zawiera umowg o wspotpracy z podmiotem

27 G. Krawiec, Ustawa o wychowaniu...

28 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 stycznia 2025 r., sygn. Il SA/G1 750/24.

29 M. Koszowski [w:] Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.
Komentarz, red. 1. Niznik-Dobosz, M. Koszowski, LEX/el. 2022, art. 45(2).

30 M. Mozgawa, J. Radoniewicz, Prawnokarne aspekty reklamy alkoholu (w $wietle analizy
dogmatycznej i badan empirycznych), ,,Prokuratura i Prawo” 1999, nr 5, s. 42.
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swiadczacym ustugi marketingowe lub reklamowe i finalnie to ten witasnie ustu-

godawca zawiera umowe o wspolpracy z influencerem lub celebryta, a celem ta-

kiej umowy o wspotpracy jest promowanie mocnego alkoholu w mediach. Wydaje
si¢, iz w tym zakresie dominujg trzy poglady:

— uznajacy, ze zar6wno podmiot bezposrednio zlecajacy influencerowi lub ce-
lebrycie taka publikacje, jak i podmiot, ktory taka publikacje zlecit posrednio
(wspomniany producent mocnego alkoholu lub jego dystrybutor, ktory zawie-
rajac umowe z ustugodawca, oczekiwat okreslonych dziatan i na te dziatania
si¢ godzit) ponosza odpowiedzialnos¢ za takie publikacje;

— uznajacy, ze tylko podmiot, ktory bezposrednio zlecit okreslone publikacje,
ponosi za nie odpowiedzialnos¢ (tj. agencja marketingowa lub reklamowa);

— uznajacy, ze tylko podmiot, ktéry miat finalnie odnie$¢ korzysci z tej reklamy
i ktory oczekiwat okreslonych dziatan i na te dziatania si¢ godzit, ponosi od-
powiedzialnos¢ z tego tytutu.

Kazdorazowo w przypadku badania okreslonej sprawy nalezy szczegoétowo
przeanalizowac jej stan faktyczny, powigzania kontraktowe, zakres odpowiedzial-
nosci kontraktowej oraz zakres przewidywanych korzysci finansowych. W ocenie
autorki artykutu sg to okolicznosci niezbedne dla ustalenia nie tylko tozsamosci
podmiotow odpowiedzialnych, ale réwniez zakresu i rodzaju kary.

Analizujac kwestie odpowiedzialnosci podmiotowej za umieszczanie reklam
alkoholi mocnych w przestrzeni internetowej, nie mozna poming¢ gltosnych orze-
czen zapadtych w sprawie B. Misiewicza czy tez J. Wojewddzkiego 1 J. Paliko-
ta. W obu sprawach sady uznaly oskarzonych za winnych zarzucanych im czy-
noOw naruszenia m.in. art. 13! ust. 1 u.w.t.p.a. W wyroku Sadu Rejonowego dla
m.st. Warszawy w Warszawie, V Wydziat Karny z dnia 12 lipca 2022 r. (sygn.
V K 1007/21) wskazano: ,,Niewatpliwie, z uwagi na powszechnos$¢ i dostep nie-
ograniczonego kregu ludzi do publicznego profilu oskarzonego na T., bylo to pu-
bliczne rozpowszechnianie, celem za$ bylo spopularyzowanie nowego na rynku
znaku towarowego (...). Oskarzony wykorzystywal przy tym zasi¢gi swojego pro-
filu i rozpoznawalnos$¢, bedac «twarza» nowego napoju alkoholowego. Miat $wia-
domos¢, ze jego profil odwiedzajg ludzie zainteresowani aspektami jego publicz-
nej dziatalnosci, np. politycznymi, niekoniecznie poszukujacy tresci dotyczacych
rynku alkoholowego. Tym samym, wyczerpat swoim zachowaniem znamiona prze-
stepstwa z art. 45% ust. 1 u.w.t.)”*!. Wszyscy oskarzeni mieli wspolne cechy: byli
osobami powszechnie znanymi, celebrytami, ktérzy wykorzystywali swoje profile
w mediach spolecznosciowych do rozpowszechniania przekazow reklamowych.
Biorac pod uwage charakter ich dziatalnos$ci oraz cele, ktore im przy$wiecaty

31 Por. tez: wyrok SO w Warszawie, IX Wydziat Karny Odwotawczy z dnia 4 listopada 2022 r.,
sygn. IX Ka 1218/22, ktéry utrzymal w mocy ten wyrok, jak rowniez wyrok Sadu Rejonowego dla
m.st. Warszawy w Warszawie, II Wydzial Karny z dnia 27 listopada 2024 r., sygn. I K 488/23
(dotyczacy J. Wojewodzkiego i J. Palikota).
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(m.in. rozpropagowanie marki alkoholowej i finalne uzyskanie korzysci majat-
kowej), nalezato uzna¢ ich za winnych zarzucanych im czynow. Wykorzystanie
przez oskarzonych do reklamy przestrzeni internetowe;j, a $Scislej — swoich profili
w mediach spotecznosciowych, do ktorych dostep moze mie¢ nieograniczona licz-
ba uzytkownikow, zostalo uznane za dzialanie naruszajgce art. 13! ust. 1 u.w.t.p.a.
Podobne stanowisko zajat Sad Rejonowy dla Warszawy-Srodmiescia w Warsza-
wie, II Wydziat Karny w powotywanym juz wczesniej wyroku z dnia 21 lipca
2025 r. (sygn. I K 952/24), w ktorym przyjeto, ze ,,sama koniecznos$¢ rejestracji
uzytkownika w serwisie internetowym nie §wiadczy, ze umieszczajacy tam post
uzytkownik jest w stanie zidentyfikowac indywidualnie jego odbiorcow”.

Otwarte pozostaje pytanie o to, czy gdyby przedmiotowe profile byly profi-
lami zamknietymi (niepublicznymi), dostepnymi tylko dla uzytkownikéw okre-
slonych portali spotecznosciowych dopiero po zaakceptowaniu prosb o dostep
przez prowadzacych te profile, to wowczas przy takiej zamknietej grupie uzyt-
kownikoéw mozna byloby uznaé, ze oferowane tresci reklamowe spetniaja prze-
stanke ,,publicznosci”? Wydaje sig, ze nie. Takie tez glosy pojawiaja si¢ w dok-
trynie: ,,Wysyltka indywidualnie adresowanego mailingu nawet do kilkudziesieciu
tysiecy 0soOb nie oznacza, ze jest to dziatalno$¢ prowadzona publicznie. Pozwala
to nieco przychylniej spojrze¢ na marketing alkoholu prowadzony w serwisach
spotecznosciowych. Jesli komunikacja marketingowa w takich serwisach skie-
rowana jest tylko do zindywidualizowanych osob, ktore np. «polubig» fanpage
producenta lub dystrybutora alkoholu, to dziatalno$¢ taka nie odpowiada spotka-
nym w orzecznictwie definicjom publiczno$ci, a w konsekwencji moze by¢ uzna-
na za dozwolong nawet w odniesieniu do alkoholi mocnych, zgodnie z art. 13!
ust. 1 u.w.t.p.a. objetych zakazem reklamy i promoc;ji”*2.

Na podstawie ostatnich orzeczen oraz pogladéw doktryny wida¢ wyrazna
zmiane w zakresie rozumienia przestanki ,,publicznosci” publikowanych tresci
reklamowych. Niewatpliwie w kontekscie przestrzeni internetowej zawegza sie
ono 1 sprowadza si¢ aktualnie do waskiego grona zindywidualizowanych 0sob.

Biorac pod uwage wyrazne proby obejscia zakazu reklamy alkoholu moc-
nego i faktyczne pojawianie si¢ takich tresci w mediach spolecznosciowych,
postulowane jest aktualnie m.in. podwyzszenie dolnej i gornej granicy kary,
ktora grozi za naruszenie tego zakazu. Rozwigzanie takie wydaje si¢ stuszne
z uwagi na fakt, iz wysokos¢ kary okre§lonej w ustawie nie zmienita si¢ od po-
nad 20 lat. W tym czasie nastapil znaczny rozwoj technologii oraz spadek sity
nabywczej pienigdza. Do tego dochodza wysokie zarobki influencerdéw oraz ich
sita oddzialywania na wybory i decyzje konsumentdw, ktora jest znaczna i wcigz
si¢ zwieksza®. By¢ moze to wlasnie widmo wysokiej kary finansowej bytoby

32 7. Okon, Niepubliczna reklama...
3 M.C. Flis, Reklama alkoholu w ustawie z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trze?wosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi, ,,Mloda Palestra — Czasopismo Aplikantoéw Adwokackich” 2023, nr 2.
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czynnikiem prewencyjnym, odstraszajacym od podjecia ryzyka dotyczacego zaka-
zanych publikacji reklamowych.

Odpowiedzialno$¢ na gruncie prawa cywilnego

Jak wskazano juz wcze$niej, analizujac problematyke publikacji reklam alko-
holu mocnego w internecie, kazdorazowo szczegdtowo nalezy badac stan faktyczny
i tre§¢ umow taczacych agencje marketingowe lub reklamowe z podmiotem zleca-
jacym wykonanie ushug, a takze zawartych z wykonawcami, bowiem oprocz od-
powiedzialnosci administracyjnej i karnej wynikajacej z powszechnie obowiazu-
jacych przepiséw prawa mozliwe jest rowniez odrgbne okreslenie przez strony
wzajemnej odpowiedzialnosci kontraktowej (np. obowigzek agencji marketingo-
wej lub reklamowej do wejscia w prawa i obowiazki podmiotu zlecajacego i zwol-
nienia go z roszczen), ktora modyfikowa¢ moze odpowiedzialno$¢ kodeksowa (np.
z art. 422 k.c., art. 429 k.c.). W doktrynie i orzecznictwie przewaza poglad, iz od-
powiedzialno$¢ w takiej sytuacji ponosi podmiot, ktérego towary sa reklamowane,
a wiec podmiot zlecajgcy reklame — reklamodawca®®. Jak wskazujg E. Nowifiska
i K. Szczepanowska-Koztowska: ,,Przedsi¢biorca reklamujacy si¢ w duzej mierze
jest uzalezniony od profesjonalizmu agencji nie tylko co do skutecznosci reklamy,
lecz takze co do wlasnej odpowiedzialnosci w tym zakresie. Majac to na uwadze,
w praktyce duza role przypisac¢ nalezy nie tylko rzetelnosci agencji, lecz takze jej
znajomosci przepisow. Nie ulega w kazdym razie watpliwosci, ze agencja samo-
dzielnie odpowiada z tytulu naruszenia regut przewidzianych dla uczciwej re-
klamy. Jest to odpowiedzialno$¢ za czyn wlasny (tak tez R. Skubisz [w:] Szwaja,
Komentarz 2019 s. 762). Jesli odpowiada obok zleceniodawcy, ich odpowiedzial-
nos¢ jest solidarna (P. Ksigzek, Odpowiedzialno$é..., s. 738)”%°. W doktrynie
wcigz rozwaza si¢ to, czy w sytuacji naruszenia art. 16 u.z.n.k. przez agencje
reklamowa dochodzi do niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigza-
nia w rozumieniu k.c. (art. 471 i n.), czy tez powstaje w tym zakresie samodzielna
odpowiedzialnos¢ agencji wobec przedsigbiorcy zlecajacego reklame na podstawie
u.z.n.k.** Majgc na uwadze mnogo$¢ rozwigzan przyjetych przez strony w zawar-
tym kontrakcie, zasad¢ swobody umow, zakres ustug do wykonania przez agencje,
jak i indywidualne wymagania podmiotu zlecajacego, kazdorazowo dany przypa-
dek nalezy bada¢ indywidualnie, zwtaszcza iz problemy te sg stosunkowo nowe
1 wymagaja specjalnego podejscia oraz analizy.

34 Por. wyrok SN z dnia 2 pazdziernika 2007 r., sygn. CSK 289/07; wyrok SN z dnia 9 kwiet-
nia 2015 r., sygn. II CSK 338/14; M. Sieradzka [w:] Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji. Komentarz, red. M. Sieradzka, M. Zdyb, Warszawa 2016, art. 17, s. 956; D. Karbownik,
J. Orska, Odpowiedzialnosé agencji reklamowej [w:] Aspekty prawne reklamy w social mediach,
red. M. Sieradzka, Warszawa 2023.

35 E. Nowinska, K. Szczepanowska-Koztowska, Ustawa o zwalczaniu. ..

36 Ibidem.
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Podsumowanie

Obowiazujace przepisy prawa zabraniajg reklamy mocnych napojow alko-
holowych, jesli reklama taka spelnia nastgpujace przestanki: zawiera oznaczenia
indywidualizujace nap6j alkoholowy lub jego producenta, ma na celu promowa-
nie takich oznaczen, a takze ma charakter publiczny. Z tego powodu producenci
i dystrybutorzy alkoholu oraz agencje marketingowe i reklamowe wcigz poszukaja
nowych mozliwos$ci, aby dotrze¢ z komunikacja promocyjng do wigkszej grupy
odbiorcow, bowiem w ten sposob zwigkszaja nie tylko widoczno$¢ marki na ryn-
ku, ale przede wszystkim sprzedaz produktow i zyski z tego tytutu. Wykorzystujac
kreatywnos¢ i rozne mozliwosci techniczne, reklama alkoholi mocnych nadal jest
widoczna, przeniosta si¢ jednak do internetu, gdzie jest wykorzystywana m.in.
w ramach wspotpracy influencerskiej na portalach spoteczno$ciowych. Pomimo
tego, ze aktualne dziatania Prezesa UOKiK oraz organow $cigania koncentrujg si¢
na monitoringu przekazow pojawiajacych si¢ w mediach spotecznosciowych i zwal-
czaniu przejawow reklamy alkoholu mocnego, nie stanowi to dostatecznej bariery
dla tego rodzaju przekazéw. Powodem tego sa stosunkowo niskie sankcje, ktore
w porownaniu do mozliwych zyskéw wliczone sa czesto przez producentow ma-
rek alkoholowych, dystrybutoréw, influenceréw i inne podmioty realizujace takie
dziatania reklamowe do budzetu prowadzonej kampanii.

Odpowiedzialno$¢ za reklame mocnego alkoholu w social mediach obejmuje
wszystkie podmioty zaangazowane w takie dziatania. Aktualnie orzecznictwo sg-
dowe oraz organy administracji publicznej coraz konsekwentniej zwalczaja naru-
szenia zakazu reklamy mocnego alkoholu. Nie tylko przedsigbiorcy, osoby publicz-
ne, ale kazda osoba lub podmiot angazujacy si¢ w takie dziatania musi si¢ liczy¢
zaréwno z powaznymi sankcjami finansowymi, jak i odpowiedzialnoscia karna.

Pojawiajace si¢ w internecie tresci reklamowe dotyczace mocnego alkoholu
kazdorazowo nalezy bada¢ indywidualnie pod wzgledem tego, czy przekaz taki
narusza obowigzujace normy prawne, przyktadowo bowiem jesli influencer na
swoim profilu w mediach spoteczno$ciowych wyraznie zacheca do spozywania
alkoholu, swoj przekaz wzmacnia poprzez oznaczenia producenta tego alkoho-
lu lub jego marke i z materiatami tymi moze mie¢ kontakt nieokreslona liczba
uzytkownikow, to mozna stwierdzi¢, ze doszto do naruszenia obowigzujacych
przepisow prawa w zakresie reklamy alkoholu. Jesli jednak tresci zwigzane z al-
koholem pojawiaja si¢ w tle publikacji i co do zasady nie stanowig sedna przeka-
zu, to takie materialy mogg juz nie zosta¢ uznane za naruszajace obowigzujace
przepisy prawa. Nie ulega jednak watpliwosci, iz w kazdej sytuacji z duza ostroz-
noscig i $wiadomoscig powszechnie obowigzujacych norm nalezy podchodzi¢ do
takich tresci, zwlaszcza iz status 1 wielko$¢ podmiotu rozpowszechniajacego je
nie ma zadnego znaczenia w obliczu stwierdzenia tego, czy do naruszenia zakazu
reklamy alkoholu doszto, czy tez nie.
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Biorac pod uwage tres¢ obowigzujacych przepisow prawa oraz aktualne orzecz-
nictwo, uzasadnione jest postulowanie wprowadzenia stosownych zmian w za-
kresie rozumienia pojecia ,,publicznej” reklamy alkoholu, gdyz kwestia ta nadal
budzi watpliwosci zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie. Uzasadnione
rowniez w kontekscie liczby naruszen zakazu reklamy i promocji alkoholu moc-
nego w internecie wydaje si¢ podwyzszenie sankcji finansowych za jego naru-
szenie, zwlaszcza ze ich wysoko$¢ nie zmienila si¢ od kilkunastu lat.
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Streszczenie

Artykut podejmuje dogtebng analiz¢ podmiotowej odpowiedzialnosci za reklamowanie napo-
jow alkoholowych wysokoprocentowych w internecie, ze szczegdlnym uwzglednieniem $rodowiska
mediéw spotecznosciowych. Autorka odwotuje si¢ do przepisow ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, defi-
niujac pojecia reklama, promocja i publicznos¢ w kontekscie cyfrowym. Opracowanie wskazuje,
ze publikacja przekazow reklamowych o charakterze publicznym moze skutkowa¢ odpowiedzial-
no$cig administracyjna, karng i cywilng po stronie producentéw, agencji reklamowych oraz influ-
encerow. W artykule omawiano takze czynnosci podejmowane przez organy nadzorcze oraz aktu-
alne orzecznictwo. Szczegdlng uwage zwrocono na granice legalnej dziatalno$ci marketingowej
dotyczacej reklamy alkoholu mocnego w internecie.

Stowa kluczowe: zakaz reklamy alkoholu, reklama alkoholu mocnego, odpowiedzialno$¢ za reklame
alkoholu, influencer, odpowiedzialno$¢ influencera, reklama alkoholu w internecie, przestrzen pu-
bliczna online

THE LIABILITY OF LEGAL ENTITIES FOR THE ONLINE ADVERTISING
OF STRONG ALCOHOLIC BEVERAGES

Summary

The article presents an in-depth analysis of subjective liability for advertising high-alcohol
beverages online, with particular emphasis on social media platforms. The author invokes provi-
sions of the Act on Upbringing in Sobriety and Counteracting Alcoholism and the Act on Combat-
ing Unfair Competition, conceptually framing “advertising,” “promotion,” and “publicity” within
a digital context. The study asserts that public dissemination of promotional content may give rise
to administrative, criminal, and civil liability for producers, marketing agencies, and influencers.
It further discusses enforcement measures by regulatory bodies and recent judicial rulings. Special
attention is devoted to delineating the scope of lawful marketing practices regarding strong alcohol
advertising on the Internet.

Keywords: alcohol advertising ban, strong alcohol promotion, subjective liability, influencer, alcohol
advertisement online, public space in digital media

23



ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 4(51)/2025
ISSN 2720-0574 DOI: 10.15584/actaires.2025.4.2

Malgorzata Grzesik-Kulesza

Panstwowa Akademia Nauk Stosowanych im. ks. B. Markiewicza w Jarostawiu
ORCID: 0000-0002-9855-9181

Weronika Pielak-Sitek

Akademia Nauk Stosowanych WSGE
ORCID: 0000-0003-2823-9083

NARODOWY BANK POLSKI JAKO ORGAN PANSTWA —
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Wprowadzenie

Celem artykutu jest dokonanie oceny statusu prawnego Narodowego Banku
Polskiego oraz proba odpowiedzi na pytanie, jak w Swietle prawa ksztaltujg si¢
wzajemne relacje pomigdzy NBP realizujacym polityke pieniezng a Rada Mini-
strow odpowiedzialng za polityke gospodarczg.

Tak postawiony problem badawczy postuzyt do wysuniecia hipotezy, w kto-
rej zalozono, ze Narodowy Bank Polski jest niezaleznym organem panstwowym
realizujacym czg¢$¢ szeroko rozumianej polityki gospodarczej, jaka jest polityka
monetarna, z tym ze brak jasnych regul postepowania w sytuacji napig¢ w kon-
taktach z Radg Ministrow ,,sprzyja” ewentualnym préobom nieformalnych, kulua-
rowych naciskow czy wpltywow ze strony rzadowej na cztonkéw NBP w okre-
slonym uktadzie sit politycznych.

Hipotezy badawcze zostaly zweryfikowane przy zastosowaniu metody prawno-
dogmatycznej, ktora postuzyta do analizy aktow prawnych normatywnych rangi
konstytucyjnej i ustawowej, oraz analitycznej, za pomocg ktorej poddano anali-
zie wybrang literatur¢ przedmiotu.

Problematyka kwalifikowania Narodowego Banku Polskiego jako organu pan-
stwa wigze si¢ Scisle z kwestig specyficznego statusu prawnego, w jaki ustrojo-
dawca i ustawodawca wyposazyt polski bank centralny. Konstytucja RP' i ustawa
o NBP? nie przesadzaja wprost o formie organizacyjno-prawnej polskiego banku

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, poz. 483).
2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 Narodowym Banku Polskim (Dz.U. 2022, poz. 2025).
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centralnego®. Analiza przepisow ustawy pozwala stwierdzi¢, iz ustawodawca jed-
noznacznie okreslit jedynie kilka kwestii. Podstawowe znaczenie dla okre$lenia
statusu polskiego banku centralnego ma rozdziat pierwszy ustawy o NBP. Ustawo-
dawca przyznal Narodowemu Bankowi Polskiemu osobowo$¢ prawna i wyzna-
czyt siedzib¢ w Warszawie, stanowigc, iz obszarem dziatania banku jest Rzecz-
pospolita Polska*. Zgodnie z brzmieniem art. 2 ust. 1 ustawy o NBP centralny bank
ma prawo uzywania pieczeci z godtem panstwa. Na rowni z jednostkami budzeto-
wymi korzysta ze zwolnienia od podatkow i oplaty skarbowej’. Zgodnie z art. 58
ustawy o NBP nie mozna oglosi¢ upadtosci polskiego banku centralnego. Nie
podlega on takze wpisowi do rejestru przedsiebiorstw panstwowych®. Bank ten
nie moze by¢ udzialowcem lub akcjonariuszem innych oso6b prawnych, z wyjat-
kiem prowadzacych dziatalno$¢ ustugowa wylacznie na rzecz instytucji finan-
sowych i Skarbu Panstwa’. Przepis ten pozwala na wyinterpretowanie zakazu
prowadzenia przez Narodowy Bank Polski dziatalno$ci komercyjnej®.

O ile powyzsze kwestie nie budza watpliwosci, gdyz zostaty okreslone usta-
wowo, o tyle dyskusyjne jest w doktrynie kwalifikowanie Narodowego Banku Pol-
skiego jako organu panstwa. Nalezy podkresli¢, ze nie przesadza tej kwestii umiesz-
czenie regulacji o polskim banku centralnym w Konstytucji RP, ktéra w rozdziale X
zatytutowanym Finanse publiczne zawiera najistotniejsze i podstawowe dla dzia-
lania tej instytucji normy, okreslajace funkcje, kompetencje i strukture banku.
Umieszczenie przepisow o Narodowym Banku Polskim w ustawie zasadniczej
bez watpienia jednak utrwala NBP jako instytucj¢ ustroju panstwa oraz stabilizu-
je jego pozycje w systemie wladz publicznych’. Ustrojodawca uznal, ze Narodowy
Bank Polski i stawiane przed nim zadania wymagajg szczegolnej ,,ochrony”.

Narodowy Bank Polski jako organ panstwowy
Rozwazajac problem kwalifikowania Narodowego Banki Polskiego jako or-

ganu panstwowego, nalezy odnies¢ si¢ w pierwszej kolejnosci do samego poje-
cia organ panstwa, ktore w nauce jest kategorig ustalong i opisang!®, przy czym

3 H. Zigba-Zatucka, Narodowy Bank Polski — Konstytucja — Demokracja, ,,Jurysta” 2004, nr 3, s. 8.

4 Art. 2 ust. 1, 3 i 4 ustawy o NBP.

3 Art. 57 ust. 1 ustawy o NBP.

6 Art. 2 ust. 2 ustawy o NBP.

7 Art. 5 ust. 2 ustawy o NBP.

8 J. Koksifiski, Bank centralny [w:] Prawo bankowe w zarysie, red. E. Fojcik-Mastalska, Wro-
claw 2004, s. 35.

® W. Sokolewicz, komentarz do art. 227 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 6.

190 pojeciu organu panstwa zob. J. Trzcinski, Pojecie konstytucyjnego organu panstwa so-
c¢jalistycznego (na tle konstytucji PRL), Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1974, s. 33; idem,
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sposob jego definiowania bywa rézny. W literaturze przedmiotu podkresla sig,
ze jest to podmiot prawa wyposazony w kompetencje do dokonywania dziatan
w imieniu panstwa'l. Czesciej jednak definicje opierajg si¢ na wyliczeniu cech
organu panstwowego. W takim ujeciu organem panstwowym jest jednostka lub
zespot 0s6b wyposazonych w uprawnienia wtadcze, co pozwala ich dziatalnos¢
uwazac za dziatalno$¢ panstwa. Cechami takiego organu jest: wydzielenie go jako
odrebnej czeSci aparatu panstwowego 1 ustanowienie jego kompetencji oraz dys-
ponowanie i postugiwanie si¢ Srodkami przymusu panstwowego'%. Organ pan-
stwowy jest to wiec wyodrebniony i celowo zorganizowany zespo6t osob i $rod-
kéw, utworzony i dziatajacy na podstawie prawa, powotany w celu realizacji
w imieniu panstwa okre§lonych zadan i dysponujacy prawem stosowania przy-
musu panstwowego. Cechami charakterystycznymi takiego organu sg: wyodregb-
niona struktura organizacyjna, zakres kompetencji, tryb i formy dziatania'®,

W kontekscie kwalifikowania Narodowego Banku Polskiego jako organu pan-
stwowego w literaturze prezentowane sg dwa odmienne stanowiska. Przeciwnicy
stoja na stanowisku, ze NBP jest szczego6lng instytucja finansowa, posiadajaca
osobowos¢ prawna o waznej misji publicznej, korzystajaca z pewnych atrybutéw
organu (chociazby uzywanie pieczgci z godtem panstwowym), ale nieprzestajaca
jednak by¢ specyficznym bankiem'*. Podkreslajg ponadto, ze umieszczenie prze-
pisow o Narodowym Banku Polskim w konstytucji nie powoduje automatycznego
przyznania temu podmiotowi statusu organu panstwa'.

Niektorzy autorzy natomiast jednoznacznie stwierdzaja, ze Narodowy Bank Pol-
ski jest centralnym organem panstwowym zajmujacym si¢ sprawami funkcjonowania

Poglgdy teoretykow na pojecie i istote organu panstwa, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1972,
Prawo XXXVIII, z. 163, s. 179-196; K.M. Pospieszalski, O pojeciu organu panstwowego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972, z. 1, s. 23-39; M. Jaroszynski, Z problematyki
teorii organow panstwowych, ,,Panstwo i Prawo” 1956, z. 7, s. 111-120.

1], Galster, System organéw paristwowych [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, To-
run 2006, s. 49.

12 H. Groszczyk, Klasyfikacja organéw paristwowych [w:] Wprowadzenie do nauki o parstwie
i prawie, red. G. L. Seidler, H. Groszczyk, A. Pieniazek, Lublin 2003, s. 98.

13 B. Dziemidok-Olszewska, Klasyfikacja organdw wiladzy publicznej w swietle Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Organy wladzy publicznej w swietle Konsty-
tucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., red. Z. Szeliga, Lublin 2006, s. 12.

14 C. Kosikowski, Publiczne prawo bankowe, Warszawa 1999, s. 268. Zob. tez: idem, Finanse
publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle poréw-
nawczym), Warszawa 2004, s. 247; idem, NBP jako centralny bank panstwa [w:] Finanse publicz-
ne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 238; idem, Publiczne
prawo bankowe, Warszawa 1999, s. 268; idem, Pozycja Narodowego Banku Polskiego i jego
organow w prawie polskim (stan obecny i postulaty na przysztosé), ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 11,
s. 201 21. Podobne stanowisko prezentowane jest w: L. Géral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-
-Mordel, Polskie prawo bankowe, Warszawa 2000, s. 34.

15]. Koksinski, Bank centralny, s. 35.
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bankow, pienigdza i kredytu'® — opierajac sie na orzeczeniu Trybunalu Konstytu-
cyjnego z dnia 13 wrze$nia 1990 r.!7 oraz wskazujgc na publicznoprawny cha-
rakter zadah NBP'®. Przedstawiciele nauki podkreslajg, ze Narodowy Bank Pol-
ski owszem, petni role typowa dla banku — instytucji o charakterze gospodarczym,
ale jednoczes$nie wystepuje w roli organu pafistwa'®.

Ciekawa analizg problematyki kwalifikowania Narodowego Banku Polskiego
jako organu panstwa prezentuje M. Zubik, ktory stwierdza, ze bank centralny jest
instytucja konstytucyjna, lecz samo wymienienie jej w ustawie zasadniczej nie
przesadza o tym, ze jest to organ panstwa, chociaz ustawodawca przyznat mu
atrybuty organu, ktdrego zadaniem jest dziatanie na rzecz panstwa i w jego imie-
niu. Autor ten podnosi tez w swoich rozwazaniach kwesti¢ kwalifikowania orga-
néw Narodowego Banku Polskiego jako centralnych organdéw panstwa w rozumie-
niu ustawy zasadniczej. Odwotujac si¢ m.in. do postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym wszczetego na wniosek Prezesa NIK w sprawie zbadania konsty-
tucyjnosci m.in. uchwat Rady Polityki Pienieznej i Zarzadu NBP?°, zglebia zna-
czenie takich pojec, jak centralny organ panstwowy, o ktorym mowa w art. 188
pkt 3 Konstytucji RP, oraz centralny konstytucyjny organ panstwa, ktdrym ustro-
jodawca postuguje si¢ w art. 189. W konkluzji swoich rozwazan Zubik stwierdza,
ze ,,w mys$l terminologii konstytucyjnej organy NBP, jakimi sg Prezes NBP, Rada
Polityki Pieni¢znej oraz Zarzad NBP, sa «centralnymi konstytucyjnymi organa-
mi panstwa», a przepisy prawa przez nie wydane podlegajg badaniu przez TK?!.
W. Sokolewicz podkresla z kolei, ze bez wzgledu na to, czy kwalifikuje si¢ Naro-
dowy Bank Polski jako organ panstwa, czy tylko przyjmuje si¢, iz dziala jak taki
organ (,,podobnie” jak taki organ), mozna go zakwalifikowac¢ jako organ centralny,
gdyz wlasciwos¢ jego obejmuje terytorium calego panstwa. Konsekwencja takiego
wniosku jest z kolei fakt, ze akty prawotworcze NBP moga podlega¢ kontroli Try-
bunatlu Konstytucyjnego na podstawie art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, bez wzgledu
na ich powszechne czy wewnetrzne obowigzywanie®.

16 A. Bordo, Finanse publiczne w $wietle regulacji prawnych, Sopot 1999 s. 191; M. Goctow-
ski, Reprezentacja Narodowego Banku Polskiego na gruncie prawa cywilnego i ustawy o NBP,
,,Glosa” 1999, nr 10, s. 3.

17 Orzeczenie TK z dnia 13 wrzes$nia 1990 r., sygn. U 4/90, OTK 1986-1995/t2/1990/10.

18 K. Koperkiewicz-Mordel, komentarz do art. 5 ustawy o NBP [w:] Prawo bankowe, red. E. Fojcik-
-Mastalska, Warszawa 2002, s. B/4.

19 Tak: L. Garlicki, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 328;
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 283.

20 Orzeczenie z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, Dz.U. 2000,
nr 53, poz. 648.

21 M. Zubik, Narodowy Bank Polski (Analiza konstytucyjno-ustrojowa), ,,Panstwo i Prawo” 2001,
z.6,5.33134-37.

22 W. Sokolewicz, komentarz do art. 227 Konstytucji, s. 6.
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Sa tez przedstawiciele doktryny, ktorzy wskazujac, ze Narodowy Bank Pol-
ski jest naczelnym organem panstwa, wywodza to twierdzenie z analizy przepi-
sow Konstytucji RP dotyczacych kompetencji Rady Ministrow oraz banku cen-
tralnego, podkreslajac, ze art. 146 ust. 1 Konstytucji RP wyraznie stanowi, ze do
Rady Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych orga-
ndéw panstwowych i samorzadu terytorialnego, przy czym jednocze$nie art. 227
ust. 1 ustawy zasadniczej zaklada wytacznos¢ NBP w kwestii ustalania i rea-
lizowania polityki pienieznej. Tym samym ten zakres polityki panstwa zostal wy-
faczony spod gestii Rady Ministréw, a to — zdaniem autoréw — oznacza, ze W ro-
zumieniu art. 146 ust. 2 Konstytucji RP Narodowy Bank Polski jest naczelnym
organem panstwa. Kolejny argument dla poparcia tego stanowiska wynika w ich
ocenie z analizy art. 198 ust. 1 ustawy zasadniczej zaliczajacego Prezesa NBP do
grupy o0sob ponoszacych odpowiedzialnos¢ przed Trybunatem Stanu, a sprawu-
jacych funkcje kierownicze w naczelnych organach panstwa. Z kolei art. 9 ust. 5
pkt 3 ustawy o NBP uznaje wlasciwos¢ Trybunatu Stanu do orzekania wobec
Prezesa NBP zakazu zajmowania kierowniczych stanowisk lub petnienia funkcji
kierowniczych zwigzanych ze szczeg6lng odpowiedzialnoscia w organach pan-
stwa. Autorzy stwierdzajg ponadto, ze art. 103 ust. 1 i 3 wyraznie pozwalaja na
wniosek, ze funkcja Prezesa NBP to funkcja publiczna®.

Zadania Narodowego Banku Polskiego

W mojej ocenie, biorgc pod uwagg, ze Narodowy Bank Polski umieszczony
zostal w rozdziale X Konstytucji RP zatytutowanym Finanse publiczne — a zatem
poza rozdziatami regulujagcymi organizacje i funkcjonowanie wiadz panstwowych
i ich naczelnych organdéw, oraz uwzgledniajac prezentowane w literaturze przed-
miotu definicje organu panstwowego, rozwazania o statusie prawnym NBP powinny
sprowadza¢ si¢ przede wszystkim do kwestii zadan, ktore natozone zostaty na niego
i ktore wynikaja z jego funkcji jako banku centralnego. Dla oceny, czy Narodowy
Bank Polski jest organem panstwowym, kluczowe znaczenie ma zatem okreslenie
tego, czy poprzez zadania, ktére realizuje NBP, dziata on w imieniu i na rzecz
panstwa oraz posiada uprawnienia wtadcze.

Narodowy Bank Polski realizuje szereg szczegétowych zadan?* w ramach na-
stepujacych funkcji: banku emisyjnego, banku pafistwa i banku bankoéw?®. Funkcja

23 E. Lon, J. Wolniak, Narodowy Bank Polski jako osoba prawa publicznego [w:] Finanse,
bankowosc¢ i ubezpieczenia, t. 2, red. K. Jajuga, M. Lyszczak, Wroctaw 2001, s. 198—199.

24 Okre$lonych w ustawie o NBP.

25 Zob. m.in. C. Kosikowski, System bankowy [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe,
red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 237; idem, Pozycja Narodowego Banku
Polskiego..., s. 18, idem, Finanse publiczne..., s. 243; T. Gruszecki, Teoria pienigdza i polityka
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emisyjna w waskim ujeciu sprowadza si¢ do wylgcznego prawa emisji znakow pie-
nieznych, czyli wprowadzania i wycofywania z obiegu prawnych $rodkow pieniez-
nych?®. Uprawnienie do emisji pienigdza obejmuje okreslanie wzoréw i wartosci
nominalnej banknotow, wzoréw, wartosci nominalnej, stopy, proby i masy monet,
wielkosci emisji znakow pienigznych oraz terminu ich wprowadzania do obiegu
(art. 33 ust. 1 ustawy o NBP). Jednoczesnie ustawodawca powierzyt bankowi cen-
tralnemu zadanie organizowania gospodarki tymi znakami pieni¢znymi (art. 37
ustawy o NBP). Przywilej emisyjny banku centralnego, rozumiany jako wprowa-
dzanie do obiegu znakow pienigznych i organizowanie tego obiegu®’, wigze si¢
ponadto z obowigzkiem dbatosci przez bank centralny o jako$¢ (stabilno$¢) tej
waluty?®, reprezentowanej przez odpowiednie nominaty banknotow i monet®.
Ponadto bank centralny ma wplyw na tzw. pienigdz bezgotoéwkowy (bankowy),
poniewaz bedac podmiotem odpowiedzialnym za jako$¢ pienigdza, musi miec
wptyw na dziatalno$¢ kredytowa bankéw operacyjnych, skoro podstawowsg me-
todg emisji pienigdza jest kredyt bankowy>’.

Bank centralny oddzialuje na wyzej wymienione banki komercyjne przy za-
stosowaniu szerokiego wachlarza instrumentow prawnych i ekonomicznych o cha-
rakterze rynkowym, wiadczym lub administracyjnym. Takie mozliwos$ci dajg in-
strumenty, w jakie zostal wyposazony Narodowy Bank Polski w ramach polityki
pienieznej®!. Kreowanie polityki pienieznej wigze sie z kolei z funkcjg NBP jako
banku centralnego panstwa. Pod pojeciem polityka pienigzna nalezy rozumie¢ ,,t¢
czes¢ polityki gospodarczej panstwa, ktorej bezposredni przedmiot zainteresowa-
nia stanowi catoksztalt spraw zwigzanych z obiegiem pienigdza. Celem tak rozu-
mianej polityki pieni¢znej jest natomiast utrzymanie wartosci pienigdza krajowe-
g0”%. Polityka pieni¢zna jest czescig polityki gospodarczej, ktorg Narodowy Bank
Polski planuje i realizuje w imieniu i na rzecz panstwa. Bank centralny realizuje
powyzsze zadnie, wptywajac na cen¢ pieniadza — zar6wno wewnetrzng (krajowa

pienigzna. Rys historyczny i praktyka gospodarcza, Krakéw 2004, s. 275; M. Zubik, Narodowy
Bank Polski..., s. 39; M. Bruno, Autonomia polityczna bankow centralnych. Teoria i praktyka,
Warszawa 1995, s. 9; R.W. Kaszubski, Narodowy Bank Polski — centralny organ panstwa, ,,Glosa”
1995, nr 10, s. 4; M. Korona, Niezaleznos¢ banku centralnego, ,,Bankier” 1996, nr 7-8, s. 5.

26 W. Pyziot, Narodowy Bank Polski — ustawa i akty wykonawcze. Komentarz do art. 5 ustawy
o NBP [w:] Prawo bankowe, red. E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2002, s. B/6; J. Nowaczek,
Narodowy Bank Polski jako bank centralny [w:] Polskie prawo bankowe, red. L. Géral M. Karli-
kowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Warszawa 2006, s. 43.

27 Zob. C. Kosikowski, System bankowy..., s. 214.

28 Zob. W. Debski, Rynek finansowy i jego mechanizmy. Podstawy teorii i praktyki, Warsza-
wa 2007, s. 64.

2 E. Fojcik-Mastalska, Bank centralny [w:] System prawa finansowego, t. IV: Prawo walu-
towe. Prawo dewizowe. Prawo rynku finansowego, red. J. Gluchowski, Warszawa 2010, s. 101-102.

30 Ibidem, s. 102.

31 Ibidem.

32 M. Zubik, Narodowy Bank Polski. .., s. 44.
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stopa procentowa), jak i zewnetrzng (kurs wymiany waluty krajowej wzgledem
innych walut)®. Cele polityki pieni¢znej sg zatem rozpatrywane przez pryzmat
celow stawianych przed calg polityka gospodarcza panstwa. Istotne jest to, aby
bank centralny, realizujac funkcje banku panstwa, dbat o stabilno§¢ waluty i od-
dzialywat na gospodarke w sposob umozliwiajacy jej rozwoj.

Narodowy Bank Polski wyposazony zostat ponadto w kompetencje i zadania,
ktore umozliwiaja przypisanie mu petnienia funkcji ,,banku bankéw”. W doktry-
nie definiowana jest ona jako oddziatywanie na system bankowy (banki komer-
cyjne) zgodnie z zatozeniami polityki pieni¢znej oraz ksztaltowanie polityki stopy
procentowej**, prowadzenie polityki refinansowania bankow i oprocentowania kre-
dytow refinansowych, a takze polityki rezerw obowigzkowych bankéw komercyj-
nych, lokowanych w banku centralnym, i organizowanie systemu informacyjnego
dla catego systemu bankowego®’.

Podsumowanie

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze Narodowy Bank Polski, pomimo iz
nie da si¢ zakwalifikowa¢ w ramach trojpodziatu wladz, jest bez watpienia czg-
$cig szeroko rozumianego aparatu panstwowego i mozna go okresli¢ jako wyod-
regbniony funkcjonalnie, niezalezny, wyspecjalizowany organ o centralnym usy-
tuowaniu, odpowiedzialny za emisj¢ pienigdza oraz szeroko rozumiang polityke
monetarng*®. Zgodzi¢ sie zatem nalezy z pogladem, ze wykonuje on zadania
wladzy publicznej, realizujgc przy tym wiadztwo panstwowe?’.

Narodowy Bank Polski zajmuje okreslone miejsce w strukturze aparatu pan-
stwowego i z uwagi na swoje znaczace kompetencje mieszczace si¢ w zakresie
prowadzenia polityki gospodarczej panstwa, za realizacj¢ ktdrej co do zasady od-
powiedzialny jest rzad, wchodzi w okreslone relacje z Rada Ministrow. Polityka
pieniezna, bedaca niewatpliwie czescig szeroko rozumianej polityki gospodarczej,

3 A. Szewczuk, Polityka budzetowa a polityka pienigzna [w:] Finanse publiczne. Instrumenty,
struktury, procesy, red. M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk, Szczecin 2004, s. 358.

34 Podobnie: L. Goral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie prawo..., s. 45.

35 C. Kosikowski, System bankowy.. ., s. 218; idem, Pozycja Narodowego Banku Polskiego...,s. 19.
Podobnie: M. Grzybowski, Publiczne prawo..., s. 268. Por. T. Gruszecki, Teoria pienigdza..., s. 276;
W. Baka, Bankowos¢ europejska, Warszawa 2005, s. 99; M. Bruno, Autonomia polityczna..., s. 9.

36 Por. A. Balaban, Konstytucyjna pozycja Narodowego Banku Polskiego a unia monetarna [w:]
Konstytucja i wladza we wspotczesnym swiecie. Doktryna — prawo — praktyka. Prace dedykowane
Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na siedemdziesigciolecie urodzin, red. J. Wawrzyniak,
Warszawa 2002, s. 343 i 344; W. Sokolewicz, komentarz do art. 227 Konstytucji, s. 5. Zob. uwage
na temat kwalifikowania NBP jako organu a jego niezalezno$ci: R. Sura, Niezaleznos¢ Narodowego
Banku Polskiego a relacje z Parlamentem RP, ,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 4, s. 105-116.

37'W. Sokolewicz, komentarz do art. 227 Konstytucji, s. 5.
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zostata wylaczona spod kompetencji organu o charakterze politycznym, jakim jest
Rada Ministréw, i ,,oddana” Narodowemu Bankowi Polskiemu, wyposazonemu
jednoczesnie w znaczny stopien niezalezno$ci od wiadzy wykonawczej, ale zabieg
ten nie oznacza, ze strona rzagdowa straci zainteresowanie problematyka polityki
pienieznej tylko dlatego, Ze nie ma na nig bezposredniego wptywu, znaczenie poli-
tyki pienieznej dla systemu gospodarczego, podobnego do systemu ogniw pota-
czonych, jest bowiem zasadnicze.

Jak podkresla si¢ w doktrynie, w §wietle art. 227 ust. 1 Konstytucji RP wszyst-
kie dziatania kluczowe dla ustalania i realizacji polityki pieni¢znej, okreslone usta-
wowo, powinny by¢ dzialaniami banku centralnego, a wylacznos¢ w zakresie tej
kompetencji oznacza, Ze nie moze on by¢ ograniczany postanowieniami rzadu czy
ustawy budzetowej. Ustrojodawca wylaczyt przedmiot objety kompetencjami Na-
rodowego Banku Polskiego spod oddziatywania sporow politycznych i uniezalez-
nia go od doraznych potrzeb finansowych panstwa®®. Wylgczenie spod kompeten-
cji Rady Ministréw prowadzenia polityki pieni¢znej ma swoje uzasadnienie. Sity
polityczne, ktore realizujg wtadze wykonawczg jako rzad, beda kierowaty si¢
w swoim dziataniu ,,na ogo6t krétkookresowym interesem mieszczacym si¢ w per-
spektywie wiasnej kadencji”*®. W literaturze podkresla sie, ze skorelowanie prac
Narodowego Banku Polskiego i Rady Ministrow jest mimo to pozadane, gdyz usta-
wa budzetowa i zatozenia polityki pienieznej to dokumenty, ktorych ,,rzeczywista
aktualno$¢ jest wzajemnie uzalezniona”. Kompetencje Rady Ministrow w przed-
miocie ksztaltowania sytuacji gospodarczej panstwa wskazuja na istnienie faktycz-
nych zalezno$ci w zakresie prowadzenia gospodarki budzetowej rzadu oraz reali-
zowania polityki pienigznej przez Narodowy Bank Polski®.

Nalozony ustawowo na NBP obowiazek wspotdziatania z organami panstwa
w zakresie ksztaltowania i realizowania polityki gospodarczej przy jednoczesnym
dazeniu do odpowiedniej realizacji zatozen polityki pienieznej realizowany jest
poprzez szczegotowe dziatania okre§lone w ustawie o NBP. Ustalanie i realizowa-
nie polityki pieni¢znej powinno przebiega¢ we wspotdziataniu z Radg Ministrow,
ktora zgodnie z art. 146 Konstytucji RP prowadzi polityke wewnetrzng i zagra-
niczng panstwa*!. Polityka pieniezna okresla ogdlne, ramowe warunki polityki

38 M. Zubik, Opinie w sprawie statusu organéw centralnego banku panistwa (art. 227 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej), ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 5, s. 102.

39 W. Laczkowski, Ustrojowa pozycja banku centralnego w Polsce, ,Biuletyn Bankowy” 2003,
nr4,s. 38.

40 M. Zubik, Opinie w sprawie..., s. 103.

41 R. Tupin, Niezaleznos¢é NBP a obowiqgzek dbatosci o stan gospodarki narodowej (uwagi
krytyczne i wnioski de lege ferenda), ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2002, nr 6, s. 15;
Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Warszawa 2008, s. 344; A. Mikos-Sitek, Polskie prawo bankowe.
Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 38. Podobnie: H. Gronkiewicz-Waltz, Bank centralny
w rynkowym systemie gospodarczym, ,,Prawo Bankowe” 1994, nr 3, s. 28; J. Pietrewicz, Bank
centralny w polskiej gospodarce rynkowej, ,,Bank i Kredyt” 1994, nr 6, s. 9.
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gospodarczej jako catosci zapewniajac w ten sposob podstawowe warunki jej rea-
lizacji poprzez dbanie o stabilno$¢ cen i warto$ci pieniadza, nie moze by¢ wiec
ksztaltowana i realizowana w oderwaniu od celow polityki gospodarczej rzgdu®?.
Ustawa o NBP stanowi, ze Narodowy Bank Polski wspiera polityke gospodarcza
rzadu, o ile nie ogranicza to podstawowego celu NBP, jakim jest utrzymanie sta-
bilnego poziomu cen (art. 3 ust. 1 ustawy o NBP). Oznacza to, ze Narodowy Bank
Polski ma obowigzek przeciwstawiania si¢ takiej polityce gospodarczej rzadu, ktora
nie gwarantuje utrzymania stabilnego poziomu cen*’. Mozliwa jest wiec sytuacja
antagonizmu mi¢dzy Rada Ministrow a Narodowym Bankiem Polskim, sposdb
rozwiazywania takich konfliktow nie zostal jednak w Zaden sposob uregulowa-
ny. Transparentne rozwigzania prawne w tym zakresie ulatwityby prace Naro-
dowemu Bankowi Polskiemu i Radzie Ministrow i sprzyjalby umocnieniu nieza-
leznosci NBP. Jasne reguty postgpowania w sytuacji napie¢ w kontaktach z Rada
Ministrow wykluczatyby ewentualne proby nieformalnych naciskow ze strony
rzadowej na Narodowy Bank Polski czy tez ukazywania opinii publicznej NBP
jako podmiotu, ktory dziata w oderwaniu od potrzeb spotecznych. Ustawodawca
nie przewidzial instrumentéw pozwalajacych na roztadowywanie ewentualnych
napie¢ na linii bank centralny — rzad*. Brak wspotpracy miedzy tymi podmiota-
mi, a wregcz podejmowanie dziatan wzajemnie sprzecznych, moze prowadzi¢ do
powaznych skutkéw ekonomicznych, spotecznych i politycznych. Nie ma wat-
pliwosci, ze niezaleznos$¢ jest obecnie cecha charakteryzujaca bankowos¢ cen-
tralng, niezalezny bank musi jednak wspotpracowac (czy wspotdziataé) z rza-
dem, poniewaz oba te podmioty czynig przedmiotem swojego zainteresowania te
same aspekty zycia gospodarczego.
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Streszczenie

Konstytucja RP jednoznacznie stanowi, ze Narodowy Bank Polski jest bankiem centralnym Rze-
czypospolitej Polskiej, co oznacza, ze wolg ustrojodawcy bylo, aby na terytorium Polski dziatat tylko jeden
bank o takim zakresie kompetencji i pozycji ustrojowej. Pojecie centralny bank panstwa jest terminem
wyksztatconym w literaturze pos§wigconej bankowosci i1 finansom, powstatym w oparciu o powtarzajaca
si¢ praktyke roznych panstw. Doswiadczenia panstw demokratycznych pozwalajg na wniosek, ze termin
bank centralny pociaga za soba pewne minimum funkcji i wlasciwosci nierozerwalnie z nim zwigzanych.
W literaturze przedmiotu powszechnie akceptowany jest katalog trzech funkcji, a mianowicie banku pan-
stwa, banku emisyjnego oraz banku bankéw. Ostatnia funkcja okresla pozycje NBP w systemie bankowym
panstwa i sprowadza si¢ do mozliwosci wplywania banku centralnego na funkcjonowanie tego systemu.

Stowa kluczowe: bank centralny, organ panstwowy, pozycja ustrojowa NBP

THE NATIONAL BANK OF POLAND AS A STATE AUTHORITY -
DE LEGE LATA REMARKS

Summary

The Constitution of the Republic of Poland explicitly states that the National Bank of Poland is the
central bank of the Republic of Poland, which means that the constitutional design was intended to
ensure that only one bank with such scope of competence and constitutional position operates within
Polish territory. The term “state’s central bank™ is a concept developed in the literature on banking and
finance, based on the recurring practices of various countries. The experiences of democratic states lead to
the conclusion that the term “central bank” entails a minimum set of functions and characteristics inherently
associated with it. In the relevant literature, a widely accepted list of three functions is recognized: the state
bank, the issuing bank, and the bank of banks. The last function defines the position of the NBP within the
country’s banking system and involves the central bank’s ability to influence the functioning of that system.

Keywords: central bank, state authority, constitutional position of the NBP
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PARK KULTUROWY JAKO FORMA DECENTRALIZACJI
OCHRONY ZABYTKOW I OPIEKI NAD ZABYTKAMI

Wprowadzenie

Park kulturowy jest stosunkowo nowa forma ochrony zabytkow, stwarzajaca
gminom mozliwos¢ ocalenia cennych waloréw krajobrazow kulturowych znajdu-
jacych sie na ich terenie. W Polsce obecnie funkcjonuje 38 parkow kulturowych!.
Wprowadzenie tej obszarowej formy prawnej ochrony do polskiego porzadku praw-
nego ma sthuzy¢ nie tylko zachowaniu szeroko rozumianego obszaru kulturowego,
ale rowniez zabytkow nieruchomych charakterystycznych dla lokalnej tradycji bu-
dowlanej i osadniczej. Ochrona dziedzictwa kulturowego jest dzi$ problemem wie-
lopoziomowym, wymagajacym nowego spojrzenia. Liczne ograniczenia powoduja,
ze trzeba szukaé wlasciwych instrumentéw prawnych, aby chroni¢ warto$ci wazne
dla spoteczenstwa®. Nie da si¢ chroni¢ wszystkiego w nieograniczonym stopniu.
Z drugiej strony trzeba uwzglednic¢, ze zabytki to dobro tatwe do utracenia. Sku-
teczna ochrona zabytkow wymaga, poza aktywnymi dziataniami panstwa i admi-
nistracji rzadowej, takze dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, a zwlasz-
cza samorzadow gmin jako jednostek najblizszych obywatelom. Demokratyczne
panstwo prawa musi budowac swoje prawo w oparciu o zasady public governance,
traktujgc obywateli jako rzeczywistych wspotgospodarzy i wspotdecydentow.

W artykule podj¢to probe udowodnienia tezy, ze park kulturowy moze by¢
efektywna forma prawng decentralizacji ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami.
Nalezy jednak uwzgledni¢, ze realizowany na poziomie gmin (miast) w Polsce,

1 Wsrdd nich sg obiekty bardzo duze i istotne dla polskiej kultury, jak np.: Park kulturowy
Stare Miasto we Wroctawiu, Park kulturowy Stare Miasto w Krakowie, Park kulturowy Stare Miasto
w Poznaniu, Park kulturowy Historyczne Centrum Warszawy, Park kulturowy Stary Radom czy Park
kulturowy obszaru ulicy Krupowki. https://www.gov.pl/web/kultura/park-kulturowy (6.06.2025).

2 Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 127.
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budzi jeszcze aktualnie szereg kontrowersji i wymaga doprecyzowania procedur,
ktore przede wszystkim zwieksza spoteczna akceptacje konkretnych rozwigzan,
oraz jasnych i w pelni czytelnych przepiséw prawnych. Konieczne jest tez za-
gwarantowanie rzeczywistych, szerokich konsultacji spotecznych oraz odpowied-
nich zabezpieczen finansowych, bez ktérych niemozliwa bedzie zar6wno wiasciwa
ochrona i opieka nad zabytkami, jak i sprawiedliwe rekompensaty dla wiascicieli
i uzytkownikow, ktorych prawa i dochody zostang ograniczone poprzez utwo-
rzenie parku kulturowego. Dziedzictwo kulturowe samo si¢ nie ochroni. Potrzebne
jest dobre, skuteczne i sprawiedliwe ustawodawstwo, a takze wsparcie spoteczne,
w tym samorzadow terytorialnych.

Park kulturowy jako forma ochrony zabytkéw

Podstawowym aktem prawnym w zakresie ochrony zabytkoéw jest w Polsce
ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami®.
Okresla ona przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkow oraz opieki nad nimi,
zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytkdéw i opieki nad zabytkami
oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych
przy zabytkach, a takze organizacje organéw ochrony zabytkow.

Zgodnie z preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.* wszyscy obywatele Rzeczypospolitej sa zobowigzani ,,do przekazywania
przysztym pokoleniom wszystkiego co cenne z ponad tysiacletniego dorobku”. Zabyt-
ki sg dobrem publicznym, a ich ochrona staje si¢ obowigzkiem panstwa i obywateli.

W jezyku potocznym zabytek to §wiadectwo przesztosci i dziatalnosci ludzkie;j,
identyfikujace spoteczenstwo historyczne i kulturalne®. Zgodnie z aktualnie obowig-
zujacy ustawg zabytkiem jest nieruchomo$¢ lub rzecz ruchoma, jej czg$¢ lub ze-
spoty, bedace dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalno$cig 1 stanowigce
$wiadectwo minionej epoki albo zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng i naukows.

Formami ochrony zabytkéw zgodnie z ustawa sa: wpis do rejestru zabyt-
kow, wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa, uznanie za pomnik historii, utworze-
nie parku kulturowego, ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego albo w decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej, decyzji o ustaleniu linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na reali-
zacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego®.

3T,j. Dz.U. 2024, poz. 1292 ze zm. (dalej u.0.z.).

4Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

3 J. Pruszyfiski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, Krakoéw 2001, s. 74.
6 Art. 7 v.0.z.
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Zgodnie z art. 16 ust. 1 rada gminy, po zasiggnigciu opinii wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw, na podstawie uchwaty moze utworzy¢ park kulturowy
w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyr6zniajacych sie kraj-
obrazowo terenow z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejsco-
wej tradycji budowlanej i osadniczej. Jest to forma prawna ochrony obszarowe;j,
ktora wprowadza szczegdlny rezim prawny w zakresie korzystania z terenu obje-
tego ochrong. Uchwata rady gminy tworzaca park kulturowy jest aktem prawa
miejscowego o charakterze powszechnie obowiazujacym na danym terenie.

W doktrynie park kulturowy traktowany jest jak obszar specjalny tworzony w in-
teresie publicznym. Prawng istota obszaru specjalnego jest wprowadzenie na jego
obszarach specjalnych regulacji prawnych majacych na celu ochrone wartosci, ktére
stanowily podstawe jego utworzenia’. Podkre$lane jest tez silne powigzanie z genius
loci — duchem miejsca, ktory jest nosnikiem warto$ci, zapewniajac odbiorcom dostep
do nich poprzez proces percepcji, i ktory faczy dziedzictwo materialne i niematerialne®.

W wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2007 r.°
wskazano, ze celem ochrony parku kulturowego jest przestrzen otaczajaca teren,
na ktérym znajduje si¢ obiekt podlegajacy ochronie. Podkreslono, ze park kultu-
rowy przedstawia ,,warto$¢ kulturowa, jako okreslona cato$¢”. Rowniez w wyroku
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 1 sierpnia 2018 r.'
uznano, ze ,,celem uchwaty w sprawie parku kulturowego jest ochrona wartosci
kulturowych okreslonej, historycznie uksztalttowanej przestrzeni jako catosci”.
W orzecznictwie wyraznie podkresla si¢, ze ochronie podlega przestrzen otaczajaca
teren, na ktorym znajdujg sie obiekty podlegajace czesto tez odrebnej ochronie!!.

Park kulturowy przedstawia warto$¢ jako okreslona cato$¢, ma stuzy¢ ochro-
nie zabytkowych nieruchomosci charakterystycznych dla lokalnej tradycji. Poza
walorami historycznymi, artystycznymi i naukowymi dodatkowym elementem
ochrony powinna by¢ tradycja jako no$nik warto$ci spoteczno-kulturowych!'?.

Prawne uwarunkowanie tworzenia parkow kulturowych

Tworzenie parkow kulturowych jest wylaczng kompetencja rady gminy. Wsrod
zadafh wlasnych gminy w art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym

7 Zob szerzej na ten temat: A. Matkowska, Park kulturowy jako forma ochrony wartosci [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 11, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017.

8 Zob. szerzej na ten temat: L. Gryz: Establishing Cultural Park as Form of Genius Loci
(Sprit of Place) Protection, ,,Przeglad Prawa Administracyjnego 2005, nr 9, s. 65-75.

° Sygn. I OSK 7/07, LEX nr 334159.

10 Syen. 11 SA/Kr. 480/18, LEX nr 2534647.

11 Przykladowo: wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. I1 OSK 932/18, LEX nr 3022271.

12 Zob. szerzej: A. Maltkowska: Park kulturowy...,s. 752.

13Dz.U. 2024, poz. 1465.
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ustawodawca wskazat ochron¢ zabytkow i opieke nad zabytkami. Park kulturowy
tworzony jest przez rad¢ gminy w drodze uchwaty, po zasiggnigciu opinii woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow. Opinia nie ma charakteru wiazacego, jednak
w doktrynie i orzecznictwie przyjeto, ze organ wystepujacy o opini¢ ma obowig-
zek przeprowadzi¢ analize tresci opinii i dokona¢ wnikliwej jej oceny'®. Praktyka
potwierdza duze znaczenie opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow jako
osoby o fachowych kompetencjach.

Skutkiem powotania parku kulturowego jest obowigzek sporzadzenia planu
ochrony zatwierdzonego przez rade gminy. Ustawodawca nie nadat planowi ochro-
ny formy prawa miejscowego, co w istotny sposob ogranicza jego skuteczno$¢'.
Plan sporzadza wojt, burmistrz lub prezydent miasta w uzgodnieniu z wojewodz-
kim konserwatorem zabytkow.

Dla obszarow, na ktorych utworzono park kulturowy, sporzadza si¢ obowiaz-
kowo miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego bedacy aktem prawa miej-
scowego, co nie w pehni, ale w pewnym stopniu stwarza mozliwos$¢ prawnej ochro-
ny podjetych ustalen.

Uchwata rady gminy tworzaca park kulturowy powinna okresla¢ nazwe parku,
jego granice, sposob ochrony, a takze zakazy i ograniczenia. W orzecznictwie pod-
kresla si¢, Zze moga to by¢ tylko takie zakazy i ograniczenia, ktore zostaly enumera-
tywnie okreslone w ustawie o ochronie zabytkow!e. Mogg one dotyczy¢ tylko: pro-
wadzenia rob6t budowlanych oraz dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej,
handlowej i ustugowej, umieszczania tablic, napisow, ogloszen reklamowych i in-
nych znakéw niezwiazanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakoéw
drogowych i znakéw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
sktadowania lub magazynowania odpadow, a takze zmiany sposobow korzystania
z zabytkdw nieruchomych znajdujacych si¢ na terenie parku. Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z wzmocnieniem narzedzi ochro-
ny krajobrazu, zwana potocznie ustawg krajobrazowg!’, wprowadzita nowelizacje
umozliwiajacg ustanowienie w uchwale dotyczacej utworzenia parku kulturowego
zakazow 1 ograniczen dotyczacych zasad i warunkow sytuowania obiektow ma-
tej architektury'®, a takze do ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym!® definicje reklamy (art. 2 pkt 16¢), tablicy reklamowej

14 Por. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Krakow 2004; K. Zeidler, Leksykon prawa ochrony zabytkow, Warszawa 2010, s. 248; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2015 r., sygn. VIII SA/Wa 759/14, LEX nr 1723828.

15 K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa
2020, s. 54.

16 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2007 r., sygn. Il OSK 1487/07, LEX nr 424539; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 18 grudnia 2007 r., sygn. III SA/Kr 569/07, LEX nr 368095.

17Dz.U. 2015, poz. 774.

18 Art. 17 ust. 1 pkt 3a u.0.z.

19 T. Dz.U. 2024, poz. 1130 ze zm.
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(art. 2 pkt 16b), urzadzenia reklamowego (art. 2 pkt 16c), szyldu (art. 2 pkt 16d)
1 krajobrazu (art. 2 pkt 16e), co pozytywnie wplynelo na ograniczenie sytuacji spor-
nych oraz orzecznictwo w przypadku spraw administracyjnych i sadowych.

W celu realizacji zadan zwigzanych z ochrong parku kulturowego rada gminy
moze utworzy¢ jednostke organizacyjng do zarzadzania parkiem. Decyzja do-
tyczaca powotania struktury do zarzadzania parkiem kulturowym lezy w gestii
organu samorzadu gminy powolujacego park. Powolywane jednostki najczgsciej
przyjmuja forme¢ wydzielonej komorki w urzedzie gminy czy miasta i dziatajg na
podstawie jego regulaminu. Inng formga zarzadzania parkiem sg spotki prawa han-
dlowego lub fundacje?.

Coraz czg$ciej w praktyce pojawiaja si¢ parki kulturowe przekraczajace gra-
nice gmin. Zgodnie z ustawa park taki moze by¢ utworzony i zarzadzany na pod-
stawie zgodnych uchwat rad gmin lub zwigzku gmin, na terenie ktorych park jest
tworzony?!.

Ustawa zapewnia mieszkancom mozliwos$¢ sktadania wnioskéw dotyczacych
projektu uchwaty o utworzeniu parku kulturowego. Rada gminy jest obowigzana
oglosi¢ w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie w Sposdb zwyczajowo
przyjety informacji o podjeciu prac nad utworzeniem parku kulturowego. Okre-
sla tez forme, miejsce i termin sktadania wnioskow. Jest to wyrazny element
decentralizacji 1 samorzadnoSci.

Czestym problemem zwigzanym z tworzeniem parkow kulturowych przez
gminy, poza konfliktem interesu publicznego i prywatnego wlascicieli i uzyt-
kownikow, jest konkurencyjno$é tej formy ochrony w stosunku do przewidzia-
nych prawem form ochrony przyrody. Cenne kulturowo obszary stanowi¢ moga
jednoczesnie tereny warto$ciowe z przyrodniczego punktu widzenia, a ich ochrona
np. w formie rezerwatu przyrody moze zawiera¢ ograniczenia sprzeczne z potrze-
bami ochrony zabytkoéw?2. Powoduje to, Ze gminy stojg przed bardzo trudnym zada-
niem harmonizowania, w my$l zréwnowazonego rozwoju, potrzeb ochrony za-
bytkéw i ochrony przyrody, a takze rozwoju gospodarczego gminy?.

Sporny wymiar zakazow i ograniczen na terenie parkéw kulturowych

Celem administracyjnego prawa materialnego jest przede wszystkim wy-
znaczenie statusu jednostki. Sagdownictwo administracyjne wskazuje wyraznie na

20 Zob. szerzej na ten temat: Z. Myczkowski, R. Marcinek, A. Siwek, Park kulturowy jako
forma ochrony krajobrazu kulturowego (historycznego), Krakow 2017, s. 34.

21 Art. 16 ust. 5 u.0.z.

22 A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 143.

23 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 123.
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konieczno$¢ zgodnos$ci decyzji z prawem materialnym?*. Dlatego tak istotnym
staje si¢ okreslenie granic praw i obowigzkow oso6b fizycznych i osdb prawnych
prowadzacych dziatalno$¢ ustugowa i gospodarcza na terenie parku kulturowego,
a takze osob korzystajacych z terenu i zabytkéw na tym terenie, zwlaszcza nieru-
chomosci zabytkowych. Osoby te moga posiada¢ rozny zakres praw rzeczowych
i obligacyjnych, ktére powinny by¢ wlasciwie i sprawiedliwie chronione.

Jak stusznie zauwaza J. Shugocki, stanem idealnym byloby osiagnigcie zgod-
nosci w kwestii realizacji interesu publicznego i prywatnego w zakresie ochrony
zabytkdéw 1 opieki nad nimi. W rzeczywistosci stale wystepuja w tym kontek$cie
konflikty, i to czesto wtasnie rolag samorzadow lokalnych jest szukanie kompro-
misu i korzystnych rozwigzan®.

Na fakt, ze parki kulturowe generuja problemy sporne interesu publicznego
z interesem mieszkancow, wskazuja wczesniejsze badania udokumentowane
w literaturze®®. Wiasciciele dzialek wigczonych do obszaru parku kulturowego,
ktorych prawa zostaly ograniczone w nieproporcjonalnym stopniu, majg na pod-
stawie art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym?’ legitymacje skargowg do za-
skarzenia do sagdu administracyjnego uchwaty rady gminy?. Dlatego tez rada
gminy ma obowiazek poinformowac osoby zainteresowane o planach utworzenia
parku kulturowego oraz planowanych zakazach i ograniczeniach. Daje to miesz-
kancom mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w sprawie juz na etapie postgpowania
administracyjnego®.

Wazne jest, aby argumenty prezentowane przez mieszkancow byly rzeczy-
wiscie traktowane w sposob odpowiedzialny i rzetelny. Mozna tu przytoczy¢
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2023 r., w ktorym pod-
kreslono wage zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed do-
konaniem ograniczenia prawa wtasnos$ci nieruchomosci jako zabytku nieruchome-
g0’ Wiascicielom i posiadaczom nalezy zapewnié¢ rowniez gwarancje proceduralne,
ktoére umozliwig im podjgcie skutecznej polemiki z propozycja ograniczen. Mu-
szg mie¢ oni realng mozliwo$¢ odniesienia si¢ do projektu oraz zglaszania wia-
snych wnioskéw dowodowych na okolicznosci podwazajgce wnioski organu®!.
Wazny jest czas na przygotowanie wnioskow.

24 Por. wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2021 1., sygn. Il FSK 472/21.

235 J. Stugocki, Opieka nad zabytkami nieruchomymi. Problemy administracyjnoprawne, War-
szawa 2014, s. 178.

26 Zob. szerzej na ten temat: P. Dzienis, Triada wlasnosci nieruchomosci, a instytucja parku
kulturowego w Polsce w ujeciu empirycznym, ,,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 9, s. 38 i n.

27T.j. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm.

28 Por. wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2023 r., sygn. I1 OSK 3243/20, LEX nr 3621956.

2 Zob. szerzej na ten temat: A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie. .., komentarz do art. 16.

30 Sygn. P12/18, Legalis.

31 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 16 stycznia 2024 r., sygn. Il SA/LU 1032/23, Legalis;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 sierpnia 2023 r., sygn. VII SA/Wa 2018/18, Legalis.
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Sady dos¢ konsekwentnie staja na stanowisku, ze ograniczenia korzystania
z parku kulturowego, jesli mieszcza si¢ w granicach okre§lonych w ustawie, nie
stanowig naruszenia prawa wilasno$ci i rGwnosci wobec prawa, poniewaz prawo
wlasnos$ci nie ma charakteru absolutnego, a zakazy i ograniczenia sa rowne dla
wszystkich®2. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sie
jednak, ze rowno$¢ wymaga, aby osoby znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji byly
traktowane tak samo, a osoby znajdujace si¢ w sytuacji odmiennej — odmiennie.
Zakazy 1 ograniczenia muszg wyraznie chroni¢ obszar parku kulturowego.

Najwiekszym problemem sg ograniczenia i zakazy zwigzane z prowadzong dzia-
lalnoscia gospodarcza i ustugowa, poniewaz maja one wptyw na osiggane dochody
i zakres dzialalno$ci mieszkancow i uzytkownikdéw terendow i obiektow objetych re-
zimem parku kulturowego. W orzecznictwie wystepuje poglad, ze spoteczna go-
spodarka rynkowa dopuszcza, aby panstwo poprzez wladze ustawodawcza i wy-
konawczg ingerowalo w zakres wykonywanej dziatalnosci gospodarczej, co stwarza
mozliwos$¢, aby organy samorzadu zostaly wyposazone w prawo wprowadzania
takich ograniczen rowniez w przypadku parku kulturowego. Wprowadzane regu-
lacje nie mogg jednak narusza¢ konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci®®.

Od dyskrecjonalnej oceny lokalnego prawodawcy zalezy, jakie kategorie ustug,
handlu czy produkcji uzna on za kolidujace z wymaganiami ochrony konkretnego
parku kulturowego®*. Dlatego tak wazne sg konsultacje spoteczne przed podjeciem
decyzji i rzeczywisty dialog z mieszkancami.

Podstawg obowiazujacego w Polsce ustroju gospodarczego jest spoteczna
gospodarka oparta na wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, wtasnosci prywatnej
oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partnerow spotecznychs. Artykut 22 Kon-
stytucji RP przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen wolnosci gospodar-
czej, ale ograniczenia takie moga by¢ wprowadzane tylko w drodze ustawy i tylko
wtedy, gdy uzasadnia je wazny interes publiczny. Trzeba tez podkresli¢, ze wpro-
wadzenie przepisu rangi ustawowej jako warunku ograniczen wolno$ci gospodar-
czej stanowi wymog bezwzgledny, wynikajacy z zasady demokratycznego panstwa
prawa. Artykul 22 Konstytucji RP nalezy rozpatrywaé w powigzaniu z art. 31
stanowigcym: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo dla wolnosci

32 Por. wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. Il OSK 932/18, LEX nr 3022271; wyrok
NSA z dnia 17 wrze$nia 2021 r., sygn. Il OSK 3735/18, LEX nr 3248639; wyrok NSA z dnia 5 paz-
dziernika 2021 r., sygn. I OSK 207/21, LEX nr 3319519.

33 Por. wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. Il OSK 932/18, LEX 3022271.

3% Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 sierpnia 2018 r., sygn. II SA/Kr. 480/18, LEX
nr 2534647.

35 Art. 20 Konstytucji RP.
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i praw innych 0s6b™*®. Niezbedna do wprowadzenia ustawowych ograniczen jest
uzasadniona i zgodna z prawem ochrona interesu publicznego. Termin interes
publiczny nalezy do kategorii poje¢ niedookreslonych (nieostrych), ktérych ist-
nienie doktryna do$¢ powszechnie uwaza za konieczne, zwlaszcza w zmieniaja-
cej si¢ rzeczywistosci.

Trzeba tez uwzglednié to, Ze jesli pojecie nieostre ma charakter normatywny,
to jest prawnie wigzace dla organow administracji publicznej zarowno panstwo-
wej, jak i rzadowej oraz samorzadowej, stosujacych prawo. Prawidtowos$¢ przy-
jetej przez organy administracji interpretacji, konkretyzujacej znaczenie tego poje-
cia w rzeczywistej sprawie, podlega kontroli instancyjnej i sadowe;j.

Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego pojgcia nie-
dookreslone, takie jak dobro wspolne czy interes publiczny, podlegaja sadowe;j
kontroli legalno$ci. Rowniez, jak podkresla M. Zdyb, pojecia interes publiczny
i dobro wspolne byty wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyj-
nego. Zwracal on w szczegolnosci uwage?’, ze ,,interes publiczny (dobro wspolne)
aby mogt by¢ uwzgledniony, winien mie¢ ugruntowang w $wiadomosci jedno-
stek podstawe aksjologiczna, z ktorej wynika konkretny normatywny impera-
tyw’38. Z jednej strony sgdowa kontrola stanowi istotng ochrong praw jednostki,
jednak jak juz wezesniej podkreslat J.S. Langrod, rodzi to niebezpieczenstwo, ze
to sady beda sprawowaly wladze w panstwie, a ponadto zwigkszy si¢ stopien do-
wolnosci orzekania.

Doktryna prawa szeroko akcentuje zwigzek interesu publicznego z pojgciem
dobro wspolne. S. Fundowicz zwraca uwagg na nauke Soboru Watykanskiego 11
definiujaca dobro wspdlne jako ogdt warunkow zycia spotecznego, jakie badz
zrzeszeniom, badz poszczegdlnym cztonkom spoteczenstwa pozwalaja ,,0siagnac
pelniej i tatwiej wlasna doskonatos¢”. Autor ten podkresla, ze w tak rozumianym
dobru wspolnym istotne sg trzy elementy: poszanowanie osoby jako takiej, roz-
woj dobr duchowych i ziemskich spotecznosci oraz trwato$¢ i bezpieczenstwo
sprawiedliwego porzadku®.

J. Stelmasiak zwraca uwage, ze przez wiele lat w niezwykle istotnej dla
obywateli 1 wspolnot lokalnych polityce ustalania lokalizacji inwestycji szkodli-
wych dla srodowiska dominowal prymat krajowego interesu publicznego o cha-

rakterze gospodarczym. Autor ten podkresla, ze w demokratycznym panstwie

36 Zob. szerzej na ten temat: H. Kisilowska, Interes publiczny jako kategoria podstawowa
istnienia samorzqdu [w:] Dwudziestolecie funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce
red. H. Kisilowska, E. Malak, Warszawa 2010, s. 87-95.

37 Np. wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98.

3 M. Zdyb, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Pojecie interesu
w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie sgdowym Polski i Ukrainy, red. L. Lesz-
czynski, Lublin 2006, s. 207.

3'S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 633—-654.
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prawa konieczne jest uwzglednienie i realizowanie interesu publicznego o zasiegu
lokalnym przez samorzady terytorialne*’. Analogia moze tu by¢ wyraznie istotna
w przypadku ochrony zabytkéw i opieki nad nimi.

Istotne jest, aby wprowadzane ograniczenia praw i wolnoSci obywatela w przy-
padku tworzenia parku kulturowego byty adekwatne w stosunku do zalozonej rea-
lizacji celu publicznego i rzeczywistej wagi tego celu. Powinny by¢ wystarczajace
dla osiagniecia celu, ale réwnoczesnie jak najmniej restrykcyjne. Wazna jest tu
proporcjonalno$c¢*!.

Sformutowanie art. 17 ust. 1 pkt 1 u.0.z. dotyczace mozliwo$ci wprowadzenia
zakazdw 1 ograniczen dotyczacych prowadzenia dziatalnosci ustugowej ma charak-
ter dosy¢ ogolny. Bardzo czesto celem wprowadzonych zakazow i ograniczen jest
ochrona ogblnego wrazenia obszaru parku kulturowego, atmosfery, mikroklimatu,
komfortu pobytu i zwiedzania oraz mozliwos$ci wygodnego poruszania si¢. I choé
sady w przewazajacej wickszosci stoja na stanowisku, ze zgodne z obowiazujacym
prawem sa ograniczenia i zakazy prowadzenia takiej dziatalno$ci, jak: erotyczna,
bardzo glos$na, zajmujgca czgsci chodnikow, wieszanie banerow i plakatow czy
zwigzana z ,,nagabywaniem” zwiedzajacych i niekontrolowang sprzedaza pamiatek
i dewocjonaliéw**, to nie mozna nie dostrzegac, ze niejednokrotnie tego typu zakazy
wigzg sie z koniecznoscig zaprzestania dziatalnosci gospodarczej lub przeniesienia
jej w inne, mniej korzystne miejsce, pojawia si¢ zatem problem odszkodowania.

Kwestia ochrony interesu publicznego w procesie ochrony zabytkow musi
uwzgledniaé interes jednostek, w tym chronione konstytucyjnie prawo witasno-
sci. Konstytucja RP nie hierarchizuje intereséw, nakazuje chroni¢ zarowno inte-
res publiczny, jak i indywidualny. Chroni¢ nalezy i reprezentowac de lege fun-
damentali oba interesy.

W tych warunkach szczegolnego znaczenia nabiera art. 17 ust. 2 u.0.z. sta-
nowiacy, ze w razie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek
ustanowienia zakazoéw 1 ograniczen zwigzanych z utworzeniem parku kulturo-
wego stosuje sie odpowiednio przepisy art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska*, czyli przepisy dotyczace odszkodo-
wania lub wykupu, zgodnie z ktérymi w razie ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci na zadanie poszkodowanego wiasciwy starosta ustala w drodze
decyzji wysoko$¢ odszkodowania. Decyzja jest niezaskarzalna, ale strona nieza-
dowolona z przyznanego odszkodowania moze w terminie 30 dni od dnia dorg-
czenia decyzji wnie$¢ powddztwo do sadu powszechnego.

40 ], Stelmasiak, Ochrona interesu indywidualnego w prawie ochrony srodowiska [analiza ad-
ministracyjnoprawna] [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Referaty z Miedzyna-
rodowej Konferencji Naukowej 21-23 maja 2001 w Olszanicy, red. E. Ura, Rzeszow 2001, s. 429-435.

41 Zob. szerzej na ten temat: Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Blicharz, Warszawa 2017,
s.25in.

42 Por. wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. I1 OSK 932/18, LEX nr 3022271.

4 Tj. Dz.U. 2024, poz. 54 ze zm.
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Druga forma rekompensaty jest zadanie wykupu nieruchomosci. Podmiotem
obowigzanym do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci jest wila-
$ciwa jednostka samorzadu terytorialnego. Ustalenie wysokos$ci odszkodowania
oraz ceny wykupu nieruchomosci nastepuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy
majatkowego okreslajacej warto$¢ nieruchomosci.

Szczegblny problem sporny stanowi w przypadku zakazow i ograniczen wyli-
czenie wartosci utraconych korzysci, co jest istotne dla prawidlowego obliczenia
zarowno odszkodowania, jak i ceny wykupu nieruchomosci. Nieprecyzyjnos¢ prze-
piséw dotyczacych odszkodowania i wykupu zwieksza rowniez nieprecyzyjno$c¢
art. 17 ust. 2 v.0.z. zawierajacego odestanie de facto do dwoch ustaw z dodatko-
wym okresleniem, ze przepisy stosuje si¢ ,,odpowiednio”. Prawidlowe ustalenie
zasad odszkodowan i wykupu wymaga konfrontacji trzech ustaw. W ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska** art. 133 stanowi, ze ustalenie
wysokosci odszkodowania lub ceny wykupu nieruchomosci nastepuje po uzyska-
niu opinii rzeczoznawcy majatkowego okreslajacej warto$¢ nieruchomosci wedtug
zasad i trybu okreslonych w przepisach ,,ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi”. Ustawa nie podaje ani prawidlowej nazwy aktu prawnego, ani artykutéw, kto-
rych dotyczy okreslona materia. Nalezy przypuszczaé, ze chodzi o ustawe z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami® i jej rozdziat 5 Odszkodowa-
nie za wywtaszczone nieruchomosci (art. 128—135). Z art. 134 wynika, ze podsta-
we ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi warto$¢ rynkowa nieruchomosci.
Z kolei art. 135 ust. 4 stanowi, ze ,,przy okreslaniu wartosci budynkow lub ich cze-
$ci, budowli, urzadzen infrastruktury technicznej i innych urzadzen szacuje sie koszt
ich odtworzenia, z uwzglednieniem stopnia zuzycia”. Jest sprawg oczywista, ze
konieczny jest odpowiedni sposdb uogdlnienia tego typu odszkodowan, ale nie
mozna nie dostrzegac, ze w przypadku dziatalnoSci gospodarczej jest jeszcze bardzo
istotny element dochodowy, ktéry w jednostkowych przypadkach jest nieporowny-
walny, np. rozpoznawalnos$¢ adresu, stali klienci, sasiedztwo. Wszystkie te elementy
moga by¢ niemozliwe do odtworzenia w nowych warunkach. Tak samo koniecznos¢
zakupu nowych urzadzen i infrastruktury. Elementy te s podnoszone réwniez przy
przejmowaniu nieruchomosci w zwiazku z budowa duzych inwestycji publicznych
i powinny by¢ uwzglednione przy obliczaniu wysokosci odszkodowania czy wykupu.

Duzo korzystniej byloby ustanowi¢ precyzyjne przepisy dotyczace odszko-
dowania, wykupu lub nieruchomo$ci zamiennej w samej u.0.z.

Podsumowanie

Wilaczajac mieszkancow w ochrone zabytkow i opieke nad nimi, ustawo-
dawca wyposazyt samorzady lokalne w takie kompetencje, jak tworzenie parkow

44 T,j. Dz.U. 2025, poz. 647.
4 7T4. Dz.U. 2024, poz. 1147 ze zm.
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kulturowych czy gminna ewidencja zabytkow. Sg to jednak zarowno prawa, jak
1 obowiazki.

Szczegblnego znaczenia nabiera konieczno$¢ zachowania wilasciwych pro-
porcji 1 przekonywania mieszkancow do konkretnych rozwigzan, a nie narzucanie
zakazow 1 ograniczen w stopniu trudnym do zaakceptowania. Ochrona interesu pu-
blicznego nie moze si¢ odbywaé poprzez nadmierne obcigzenia niektdrych jed-
nostek. Przeczy to konstytucyjnej zasadzie réwnosci.

Samorzady gminne powinny unikaé przerzucania odpowiedzialnosci i kosztow
ochrony zabytkow i opieki nad nimi na wilascicieli i posiadaczy obiektéw zabytko-
wych. Podobnie jest z parkami kulturowymi, w przypadku ktoérych nalezy w propor-
cjonalnym stopniu ustala¢ nakazy i zakazy oraz wylicza¢ rekompensaty. Korzystne
byloby doprecyzowanie art. 17 u.o.z., a takze zwigkszenie rzeczywistej kontroli
spotecznej nad procesem tworzenia parku kulturowego. Bardzo waznym problemem
jest zapewnienie na wczesnym etapie procesu osobom, ktorych interes moze naru-
sza¢ utworzenie parku kulturowego, dostepu do informacji oraz mozliwosci przed-
stawienia argumentow, ktore powinny by¢ rozpatrzone w prawnie zabezpieczonym
trybie. Konsultacje spoteczne powinny by¢ rzeczywiste, a nie tylko formalne.

Nawet najlepsze prawo nie rozwigze wszystkich problemow zwigzanych z ochro-
ng nieruchomosci zabytkowych. Zmianie ustawodawstwa musza towarzyszy¢ zmia-
ny w §wiadomosci spotecznej obywateli. Dobre prawo sprzyja realizacji zatozo-
nych celow, zte wprowadza chaos i powoduje brak zaufania do panstwa*®. Na
prawo trzeba patrze¢ przez pryzmat funkcji, jakie powinno ono spetniaé, aby za-
spokoi¢ okreslone potrzeby spoteczne. Jest to wyraznie widoczne w przypadku
ochrony nieruchomosci zabytkowych, gdzie konieczny jest wickszy udziat wtadz
lokalnych oraz wigksze zrozumienie nicodwracalnosci strat spowodowanych za-
niedbaniami. Parki kulturowe mogg sprzyjaé¢ rewitalizacji przestrzeni miejskich,
edukacji, wzmocnieniu wigzi spotecznych i poczucia wartosci lokalnych. Moga
tez przy prawidlowej ich organizacji wspiera¢ turystyke i lokalnych przedsiebior-
cOw. Mocng strong parkow kulturowych jest mozliwo$¢ dostosowania prawnych
zasad ochrony do warunkow lokalnych oraz wykorzystania przez samorzady jesz-
cze przez najblizsze lata funduszy unijnych na ochrong zabytkow.
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Streszczenie

Park kulturowy jest stosunkowo nowa obszarowa forma ochrony zabytkow, skierowang do
samorzadow gmin i miast. W artykule podj¢to prob¢ udowodnienia tezy, ze park kulturowy moze
by¢ efektywng formag prawnej decentralizacji ochrony zabytkoéw i opieki nad nimi. Wskazano na
nieprecyzyjnos¢ ustawodawstwa w art. 16 i 17 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytka-
mi, co generuje liczne sytuacje konfliktowe i1 niepotrzebnie obarcza sady, na co przytoczono liczne
przyklady. Podkreslono, Zze ochrona interesu publicznego nie moze odbywaé si¢ poprzez nadmierne
obcigzenie niektorych jednostek, szczegodlnie przedsigbiorcow i ustugodawcow, co przeczy konsty-
tucyjnej zasadzie rownosci. Konieczne jest zachowanie wtasciwych proporcji i zagwarantowanie
odpowiednich zabezpieczen finansowych. Wymaga to doprecyzowania w ustawie zasad sprawie-
dliwych rekompensat dla wiascicieli i posiadaczy obiektéw znajdujacych si¢ na obszarze parku
kulturowego, ktorych prawa i dochody zostaja ograniczone, oraz odpowiedzialnego podejscia rad
gmin i miast do zakresu ograniczen i zakazoéw. Poprawa ustawodawstwa i procedur stworzy ko-
rzystniejsze warunki dla spotecznej akceptacji parku kulturowego jako zdecentralizowanej formy
ochrony zabytkow i opieki nad nimi oraz umozliwi lepsze dostosowanie prawnych zasad ochrony
do warunkéw lokalnych.

Stowa kluczowe: park kulturowy, ochrona zabytkow, samorzad gminny
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CULTURAL PARK AS A FORM OF DECENTRALIZATION
OF MONUMENT PROTECTION AND CARE

Summary

A cultural park is a relatively new area-based form of monument protection aimed at munici-
pal and city governments. The article attempts to prove the thesis that a cultural park can be an
effective form of legal decentralization of monument protection and care. The imprecision of the
legislation in Art. 16 and 17 of the Law on the Protection and Care of Monuments was pointed out,
which generates numerous conflict situations and unnecessarily burdens the courts, for which
numerous examples were cited. It was stressed that the protection of the public interest cannot
be done by overburdening some individuals, especially entrepreneurs and service providers, which
contradicts the constitutional principle of equality. It is necessary to maintain a proper balance and
guarantee adequate financial safeguards. This requires clarification in the law of the principles
of fair compensation for owners and keepers of objects located in the cultural park area whose
rights and income are restricted, and a responsible approach by municipal and city councils to the
scope of restrictions and prohibitions. Improved legislation and procedures will create more favor-
able conditions for public acceptance of the cultural park as a decentralized form of monument
protection and care, and will make it possible to better adapt the legal principles of protection to
local conditions.

Keywords: cultural park, monument protection, Municipal government



ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 4(51)/2025
ISSN 2720-0574 DOI: 10.15584/actaires.2025.4.4

Tomasz Koziello

Uniwersytet Rzeszowski
ORCID: 0000-0003-3657-2601

RELACJE MIEDZY PREZYDENTEM RP
A RADA MINISTROW W KONCEPCJACH POLITYCZNYCH
PLATFORMY OBYWATELSKIEJ
I PRAWA I SPRAWIEDLIWOSCI

Wprowadzenie

W Konstytucji RP uchwalonej w 1997 r. Prezydent RP oraz Rada Ministréw
zostaly uznane za wladz¢ wykonawcza. Pod tym pojg¢ciem nalezy rozumiec¢ te
sfer¢ wladzy, ktora cechuja rzadzenie, zarzadzanie, administrowanie i reprezen-
towanie Polski wobec podmiotow prawa miedzynarodowego. Rzadzenie oznacza
prowadzenie wewnetrznej 1 zagranicznej polityki panstwa wyrazajace si¢ w for-
mulowaniu gtownych kierunkéw dziatania Rzeczypospolitej Polskiej oraz usta-
laniu sposobow ich realizacji. Zarzadzanie polega na implementacji prawa, reali-
zowaniu go w praktyce. Administrowanie nalezy rozumie¢ jako koordynowanie
dziatan organow administracji panstwowej celem zapewnienia ich spojnosci. Na-
tomiast reprezentowanie Polski wobec podmiotow miedzynarodowych oznacza
wyrazanie woli panstwa na zewnatrz i podejmowanie dziatan, aby t¢ wolg sku-
tecznie realizowac'.

Dualizm wladzy ustawodawczej, ustanowiony w Konstytucji RP, przyzna-
je kompetencje w zakresie rzadzenia gtowie panstwa i rzgdowi. Wyraza si¢ to
w takich uprawnieniach, jak: 1) powolywanie przez Prezydenta RP Rady Mini-
strow 1 dokonywanie, na wniosek Prezesa Rady Ministrow (premiera), zmian
w jej sktadzie, 2) zwotywanie Rady Gabinetowej przez Prezydenta RP i przewod-
niczenie jej obradom, 3) wspotpraca Prezydenta RP i Rady Ministrow w zakresie

1'J. Ciapala, Wiadza wykonawcza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku
— zalozenia i rzeczywistosé, ,,Przeglad Konstytucyjny” 2017, nr 4, s. 35-36; R. Glajcar, Wladza wy-
konawcza w panstwie wspotczesnym — struktura i funkcje [w:] Wiadza wykonawcza w teorii i prak-
tyce politycznej okres transformacji. Doswiadczenia panstw Grupy Wyszehradzkiej, red. M. Baran-
ski, A. Czyz, R. Rajczyk, Katowice 2014, s. 26-31.
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polityki obronnej, zagranicznej i bezpieczenstwa oraz 4) prawo inicjatywy usta-
wodawczej 1 wydawania rozporzadzen przyznane obu organom wiadzy wykonaw-
czej?. Taki podzial stanowi przyczyne czgstych konfliktow miedzy tymi dwoma
organami, zwlaszcza w okresie koabitacji, gdy oba wywodza si¢ z przeciwnych
obozow politycznych. Taka sytuacja miata miejsce w okresie rzadéw Akcji Wy-
borczej Solidarno$¢ i Unii Wolnos$ci oraz prezydentury Aleksandra Kwasniew-
skiego z Sojuszu Lewicy Demokratycznej (pazdziernik 1997 — pazdziernik 2001),
rzadow Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego oraz prezy-
dentury Lecha Kaczynskiego (listopad 2007 — kwiecien 2010) i Andrzeja Dudy
(sierpien — listopad 2015) z Prawa i Sprawiedliwosci, a takze rzadoéw tzw. Koalicji
15 pazdziernika oraz prezydentury A. Dudy (grudzien 2023 — sierpien 2025)°.

Konflikty te, zwlaszcza pomiedzy Prawem i Sprawiedliwos$cia a Platforma
Obywatelska, dwoma ugrupowaniami, ktore od 2005 r. zmonopolizowaty polska
polityke, staly si¢ przyczyna ich dazen do zmian w konstytucji i stworzenia jedne-
go silnego os$rodka wladzy wykonawczej, odpowiedzialnego za prowadzenie poli-
tyki panstwa. Prawo i Sprawiedliwos$¢ chciato, aby tym osrodkiem zostal prezy-
dent, co mialo swoje uzasadnienie w tym, ze w grudniu 2005 r. kandydat tej partii,
L. Kaczynski, objat urzad glowy panstwa, ktory sprawowat do $mierci w katastro-
fie smolenskiej w kwietniu 2010 r. Natomiast PO, wygrywajac wybory w paz-
dzierniku 2007 r. i tworzac rzad z Polskim Stronnictwem Ludowym, w ktorym
jednak ona decydowata o ksztalcie polityki wewnetrznej i zagranicznej, dazyta do
ograniczenia uprawnien prezydenckich na rzecz Rady Ministréw. Koabitacja lat
2007-2010, podczas ktorej oba organy wladzy wykonawczej toczyty ze soba poli-
tyczng wojne zarowno pod wzgledem personalnym (spory o nominacje ministe-
rialne, ambasadorskie i generalskie), jak i ideologicznym (spor o polityke wschod-
nia i europejska, a takze nieporozumienia zwiazane z edukacja, stuzba zdrowia,
wojskowoscig i mediami publicznymi)?, doprowadzita do opracowania dwoch
glownych dokumentow wyrazajacych dazenia PiS i PO do zmiany struktury wta-
dzy wykonawczej. Byly to: Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej autor-
stwa Prawa i Sprawiedliwosci oraz Poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej autorstwa Platformy Obywatelskiej. Jednak zamiary obu
partii dotyczace wzmocnienia Prezydenta RP badz Rady Ministrow byty przed-
miotem tez innych dokumentéw, do ktorych artykut roéwniez si¢ odwoluje: pro-
gram6w PiS z lat 2009 1 2011 oraz programoéw PO z lat 2005 1 2007.

2J. Ciapata, Wiadza wykonawcza..., s. 45-50; L. Dubel [i in.], Elementy nauki o parstwie
i polityce, Warszawa 2011, s. 235-242; B. Dziemidok-Olszewska, Dualizm wladzy wykonawczej
w Il Rzeczypospolitej Polskiej — regulacje konstytucyjne i praktyka polityczna, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2022, nr 1, s. 18-21.

3 B. Dziemidok-Olszewska, Dualizm wladzy..., s. 22-24.

4 Zob. szerzej: A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2015, Krakow 2016, s. 602-613;
W. Roszkowski, Historia Polski 1914-2015, Warszawa 2017, s. 573-577.
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Artykut analizuje zakres zmian w relacjach pomiedzy Prezydentem RP a Rada
Ministrow zaprezentowanych przez dwie najwazniejsze od 20 lat partie polityczne
w stosunku do istniejacych w obecnie obowiazujacej Konstytucji RP. Celem jest
pokazanie, w jaki sposob jedna z partii chciala wzmocni¢ instytucje gtowy pan-
stwa kosztem uprawnien rzadu, a druga dazyla do ograniczenia wplywow Prezy-
denta RP na biezgca politykg. Opracowanie sktada si¢ z trzech czgsci. Pierwsza
charakteryzuje relacje Prezydenta RP i Rady Ministréw na podstawie przepiséw
ustawy zasadniczej, druga analizuje zmiany autorstwa Prawa i Sprawiedliwosci,
W trzeciej zas zaprezentowano zmiany, do ktérych dgzyta Platforma Obywatelska.

Relacje Prezydent RP — Rada Ministrow w Konstytucji RP z 1997 r.

Prezydent RP pelni dwojaka role: jest glowa panstwa oraz jednym z organow
wladzy wykonawczej. Jego pozycja jako glowy panstwa zostata okreslona w art. 126
ust. 1 Konstytucji RP, w ktorym zostal przedstawiony jako najwyzszy przedstawi-
ciel Rzeczypospolitej Polskiej i gwarant ciaglosci wladzy panstwowej. Jako naj-
wyzszy przedstawiciel RP jest eksponentem majestatu i suwerennosci panstwa
w stosunkach wewnetrznych i miedzynarodowych, za$ jego rola jako gwaranta
ciaglosci wladzy panstwowej polega na zapewnieniu arbitrazu politycznego i réw-
nowagi migdzy organami wladzy oraz wzigciu na siebie odpowiedzialnosci za do-
trzymywanie zobowigzan mi¢edzynarodowej przez Rzeczpospolita. Natomiast rola
Prezydenta RP jako organu wladzy wykonawczej zostata zawarta w art. 126 ust. 2
Konstytucji RP, w ktorym zobowigzano go do czuwania nad przestrzeganiem
konstytucji oraz stania na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nie-
naruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium. Oznacza to obowigzek uzywania
odpowiednich instrumentéw prawnych w ten sposob, aby zapobiec szkodliwym
z punktu widzenia Prezydenta RP dziataniom rzadu i parlamentu®. Rada Ministrow
natomiast stanowi centralny organ wladzy wykonawczej (art. 146 ust. 1) i ma obo-
wigzek prowadzenia polityki wewnetrznej 1 zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej.
Oznacza to wyznaczanie celow strategicznych i taktycznych, do ktorych panstwo
polskie powinno dazy¢, ustalanie metod i Srodkow dziatania oraz podejmowanie,
za zgoda Sejmu, Senatu i Prezydenta RP wyrazona w ustawie, dziatan na rzecz
realizacji tych celow w praktyce®.

Jakkolwiek Konstytucja RP powierzyta Radzie Ministrow kierowniczg role
w prowadzeniu polityki panstwa (art. 146 ust. 2), to jednak przyznata Prezydentowi RP

5 L. Dubel [i in.], Elementy nauki..., s. 235-237; R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trze-
ciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 117; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 1997, s. 24.

L. Dubel [i in.], Elementy nauki..., s. 243-244; R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 117-118;
Konstytucja..., s. 29.

50



kilka uprawnien w zakresie polityki zagranicznej, obronnej i bezpieczenstwa, zmu-
szajacych oba organy wladzy wykonawczej do wspolpracy. W kwestii polityki
zagranicznej Prezydent RP moze ratyfikowac lub odmowic¢ ratyfikacji umowy
migdzynarodowej, a takze wypowiedzie¢ ratyfikowang umowe (art. 89 ust. 11 2,
art. 133 ust. 1). Ma rowniez prawo mianowa¢ lub odmowi¢ nominacji petnomoc-
nych przedstawicieli RP w innych panstwach lub przy organizacjach mi¢dzynaro-
dowych (art. 133 ust. 1). Moze tez przyja¢ lub odmowi¢ przyjecia listow uwierzy-
telniajacych akredytowanych w Polsce przedstawicieli innych panstw i1 organizacji
miedzynarodowych (art. 133 ust. 1). Sktada oficjalne wizyty w innych panstwach
lub na forach organizacji migdzynarodowych oraz przyjmuje przywodcoéw innych
panstw i organizacji mi¢dzynarodowych na terenie Rzeczypospolitej. Gtowa pan-
stwa musi te polityke prowadzi¢ we wspolpracy z premierem i Ministrem Spraw
Zagranicznych (art. 133 ust. 3)”. Oznacza to obowigzek dostosowania polityki
Prezydenta RP do priorytetow polityki zagranicznej ustalonych przez Rade Mi-
nistrow. W kwestiach szczegdélowych Prezydent RP nie moze wigec zajmowac
sprzecznego stanowiska na forum migdzynarodowym ze stanowiskiem Rady
Ministrow, mianowanie lub odwolywanie ambasadoréw odbywa si¢ tylko na
wniosek Ministra Spraw Zagranicznych, zaakceptowany przez premiera, zas
w kwestii umow migdzynarodowych glowa panstwa moze dokonac ratyfikacji
1 wypowiedzenia takiej umowy, ale tylko na wniosek Ministra Spraw Zagranicz-
nych, po uprzedniej zgodzie Rady Ministrow. Jednak te ograniczone kompeten-
cje tez moga rzutowac na polityke zagraniczng w sytuacji odmowy ratyfikacji
umowy miedzynarodowej, jesli Prezydent RP uzna jg za szkodliwg dla panstwa
1 obywateli, a takze odmowy mianowania ambasadora w przypadku zanegowanie
jego kompetencji lub uczciwosci®.

W zakresie polityki obronnej Prezydent RP jest zwierzchnikiem Sit Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej, jednak sprawuje to zwierzchnictwo za posred-
nictwem Ministra Obrony Narodowej. Przepisy Konstytucji RP wskazujg na
dwie kompetencje prezydenta: personalne i militarne. W pierwszym przypadku
Prezydent RP mianuje samodzielnie Szefa Sztabu Generalnego i dowodcow ro-
dzajow Sit Zbrojnych, a takze w czasie wojny powoluje i odwoluje Naczelnego
Dowddce Sit Zbrojnych na wniosek Prezesa Rady Ministrow. Ma prawo réwniez
nadawac, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, okreslone stopnie wojskowe
(art. 134 ust. 1-5). W drugim przypadku Prezydent RO, w sytuacji bezposredniego

7 J. Ciapata, Wiadza wykonawcza. .., s. 45-46; B. Dziemidok-Olszewska, Dualizm wtadzy...,
s. 21, s. 119; Konstytucja..., s. 17, 26, 29.

8 Art. 39 ust. 11 2 ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. o stuzbie zagranicznej (Dz.U. 2024,
poz. 1691); art. 15 ust. 1 i 2 oraz art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzy-
narodowych (Dz.U. 2020, poz. 127); J. Ciapata, Wladza wykonawcza..., s. 45-46; B. Dziemidok-
-Olszewska, Dualizm wladzy..., s. 21; P. Winczorek, Termin ratyfikacji umowy migdzynarodowej,
https://rp.pl (20.10.2024).
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zewnetrznego zagrozenia panstwa, na wniosek premiera zarzadza mobilizacje
i uzycie Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej (art. 136)°. Oznacza to po-
trzebe $cistej wspotpracy migdzy Prezydentem RP a Radg Ministrow. Zgodnie
z ustawami Minister Obrony Narodowej kieruje caloksztaltem dziatalnosci sit
zbrojnych RP i przygotowuje zalozenia obronne panstwa, ale to do Prezyden-
ta RP nalezy zatwierdzanie przedstawionych przez szefa Ministerstwa Obrony
Narodowej gtéwnych kierunkéw rozwoju Sit Zbrojnych i ich przygotowan do
uzycia celem obrony panstwa. Prezydent RP rowniez moze nie wyrazi¢ zgody na
nadanie okreslonych stopni: pierwszego stopnia oficerskiego, stopni generalskich
i admiralskich oraz Marszaltka Polski, jezeli uzna taka nominacje za szkodliwa
dla panstwa'®.

Trzecim obszarem wspotpracy miedzy Prezydentem RP a Rada Ministrow jest
polityka bezpieczenstwa. Wyraza si¢ to w podejmowaniu decyzji o wprowadzeniu
stanu wojennego oraz stanu wyjatkowego. Oba stany nadzwyczajne moze wpro-
wadzi¢ Prezydent RP na wniosek Rady Ministrow. Stan wojenny wprowadza si¢
W razie zewnetrznego zagrozenia panstwa, zbrojnej napasci na panstwo lub obo-
wigzku wspolnej obrony przeciwko agresji (art. 229). Stan wyjatkowy jest wpro-
wadzany w przypadku zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczen-
stwa obywateli lub porzadku publicznego (art. 230). Konstytucja RP przyznaje
takze Prezydentowi RP mozliwo$¢ wydawania, na wniosek Rady Ministrow, roz-
porzadzen z mocg ustawy podczas stanu wojennego. Sg to delegowane uprawnie-
nia do wydawania przez organ wykonawczy aktow normatywnych majacych rangg
réwng ustawom. Mozliwos¢ ich wydawania zostala jednak ograniczona do sytua-
cji, w ktorej Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie, i ma na celu jedynie zapew-
nienie ciaglosci wladzy panstwowej (art. 234). Organem doradczym Prezydenta
RP w tym zakresie jest Rada Bezpieczenstwa Narodowego (art. 135). Zajmuje si¢
ona ustalaniem wspdlnego dziatania wobec zagrozen bezpieczenstwa'l.

Plaszczyzng wspolpracy pomigdzy glowa panstwa a rzadem jest tez mozliwos¢
wplywania obu organéw na polityke biezaca panstwa. Prezydent RP ma prawo
zwota¢ Rade¢ Gabinetows, ktorg tworzy Rada Ministrow pod jego przewodnic-
twem (art. 141 ust. 1). I chociaz nie przystugujg jej kompetencje Rady Ministrow
(art. 141 ust. 2) — czyli nie moze wydawaé wigzacych decyzji w sprawie polityki

9 Konstytucja..., s. 26.

19 Ibidem, s. 26, 29; art. 1-2, 140 ustawy z 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Na-
rodowej (Dz.U. 2025, poz. 445); art. 25 ustawy z 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. 2024,
poz. 248); J. Ciapala, Wladza wykonawcza..., s. 47; B. Dziemidok-Olszewska, Dualizm wiladzy...,
s. 21; R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 119.

1 Konstytucja..., s. 44-45; A. Bien-Kacata, A. Tarnowska, Rozporzqdzenia z mocq ustawy —
modele, teoria i praktyka w polskim systemie parlamentarno-gabinetowym w latach 1921-1926 oraz
po 1989 r., ,Krakowskie Studia z Historii Panstwa i Prawa” 2021, nr 4, s. 552-553; Rada Bezpie-
czenstwa Narodowego, https://bbn.gov.pl (20.10.2024).
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panstwowej — to stanowi instrument, za pomocg ktoérego glowa panstwa przed-
stawia swoje koncepcje i pomysty rzadowi oraz przekonuje ministrow w bezpo-
sredniej dyskusji do swoich racji, aby podjeli odpowiednie dziatania. Drugim
instrumentem jest prawo Prezydenta RP do wydawania aktow urzedowych —
rozporzadzen, zarzadzen i postanowien — ktore majg taka samg moc jak akty
wykonawcze Rady Ministrow i premiera. Jednak aby mogly wejs¢ w zycie, po-
trzebuja podpisu Prezesa Rady Ministrow (art. 144 ust. 1-2, art. 146 ust. 4 1 art. 148).
Za pomocg tych dwoch mechanizmoéw, jak i poprzez witasna, réwnorzedna do
rzagdowej inicjatywe ustawodawczg (art. 118 ust. 1) czy orgdzie do parlamentu
(art. 140) Prezydent RP ma obowigzek dbania o to, aby pewne problemy, ktore
s3 jego zdaniem zaniedbywane przez rzadzacych, mogly zostaé rozwigzane przez
wladze panstwowe!2.

Niebagatelng rolg Prezydent RP odgrywa w procesie ustawodawczym. Z uwagi
na to, ze przewazajaca wigkszos¢ projektow ustaw uchwalanych przez Sejm i Se-
nat jest autorstwa rzadu, ktory wykorzystujac popierajaca go wickszos¢ w par-
lamencie, legalizuje w ten sposob swoja polityke i nadaje jej mocy powszechnie
obowigzujacej, decyzja gtowy panstwa, do ktorej nalezy ostateczna akceptacja
takiego aktu prawnego, moze przesadzi¢ o tym, czy Rada Ministréw bedzie mogta
zrealizowac swoje cele, czy tez nie. Prezydent ma trzy mozliwos$¢ ustosunkowania
si¢ do ustawy: 1) podpisa¢ ja, dzieki czemu wchodzi ona w zycie i na jej podsta-
wie Rada Ministrow moze prowadzi¢ dalsze dziatania; 2) wystapi¢ z wnioskiem
do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie jej zgodnosci z konstytucja i czekac na
wyrok oraz 3) odesta¢ ja z powrotem do Sejmu z wnioskiem o powtorne rozpa-
trzenie (zawetowac). W drugim i trzecim przypadku ostateczna decyzja co do dal-
szych loséw ustawy nie nalezy do Prezydenta RP — podejmuja ja Trybunat Kon-
stytucyjny, ktory moze stwierdzi¢ catkowita jej zgodnos¢ z konstytucja, oraz Sejm,
ktory wigkszoscia 3/5 gtoséw w obecnosci przynajmniej potowy ustawowe;j licz-
by postow moze ponownie jg uchwali¢, tym samym zmuszajac gtowe panstwa
do podpisania ustawy. Jednak decyzja o niepodpisaniu wstrzymuje bieg procesu
ustawodawczego albo uniemozliwia jego kontynuacje w przypadku, gdyby Trybu-
nat podzielit zdanie Prezydenta RP co do niezgodnosci ustawy z konstytucja lub
Sejm nie uzyskalby odpowiedniej wigkszosci (art. 122 ust. 1-6). Wymusza to na
Radzie Ministréw obowiazek zmiany w dotychczasowej polityce zgodnie z suge-
stiami Prezydenta RP, aby unikng¢ na przyszto$¢ podobnych sytuacji'®.

W kontekscie relacji Prezydent—Rada Ministrow nalezy takze wspomniec
0 mechanizmie powolywaniu i odwotywania obu organdéw. Glowa panstwa po-
chodzi z wyborow powszechnych i bezposrednich (art. 127 ust. 1), Rada Ministrow

12 J. Ciapata, Wiladza wykonawcza..., s. 48-49; B. Dziemidok-Olszewska, Dualizm wiladzy. ..,
s. 19; R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 122; Konstytucja..., s. 22,27, 29.

13 L. Dubel [i in.], Elementy nauki..., s. 236, 241; R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 120;
Konstytucja..., s. 23.
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natomiast powotywana jest posrednio — przez Prezydenta RP i przez Sejm, ale tez
musi uzyska¢ wotum zaufania Sejmu, aby mogta nadal funkcjonowac (art. 154 1 155).
Prezydent RP moze by¢ odwotany ze stanowiska jedynie orzeczeniem Zgroma-
dzenia Narodowego w przypadku uznania go za trwale niezdolnego do dalszego
sprawowania urzedu ze wzgledu na stan zdrowia lub wyrokiem Trybunatu Stanu
za naruszenie konstytucji i ustaw oraz popeltnienie przestepstwa (art. 131 ust. 2
i art. 145 ust. 1). Rada Ministrow ponosi odpowiedzialnos¢ tylko przed Sejmem,
ktéry moze odwolac ja, uchwalajac wobec niej wotum nieufno$ci w przypadku
ztej oceny prowadzonej przez nig polityki (art. 158). Jednak to Prezydent RP
przyjmuje dymisje Rady Ministrow, powierzajac jej dalsze sprawowanie obo-
wigzkow do czasu powotania nowego gabinetu, a takze na wniosek premiera
dokonuje zmian w jej sktadzie (art. 161 i art. 162 ust. 1-3). Glowa panstwa ma
prawo w okre§lonych przypadkach odmoéwi¢ przyjecia dymisji Rady Ministrow
(art. 162 ust. 4) i ztozy¢ wniosek do Sejmu o pociagnigcie ministra do odpowie-
dzialnosci przed Trybunatem Stanu w zwiazku z naruszeniem przez niego kon-
stytucji i ustaw oraz popelnieniem przestgpstwa (art. 156). Wptyw Prezydenta
RP na sktad Rady Ministréw jest bardzo ograniczony, ale w pewnych sytuacjach
moze on przedtuzy¢ funkcjonowanie danego gabinetu, jak w 2023 r., gdy przez
2 miesigce po wyborach parlamentarnych, w wyniku ktérych wigkszo$¢ w Sej-
mie zyskata Koalicja 15 pazdziernika, funkcjonowat rzad Mateusza Morawiec-
kiego z PiS™.

Relacje Prezydent RP — Rada Ministrow
w koncepcjach Prawa i Sprawiedliwos$ci

W programach politycznych Prawa i Sprawiedliwosci przez wiele lat poja-
wiala sie propozycja zmiany konstytucji w celu uregulowania relacji miedzy obu
organami wtadzy wykonawczej. Juz w 2003 r. wystapiono z postulatem, aby
egzekutywe wzmocnic i skoncentrowac tylko w jednym organie panstwa, a nie
w dwoch!’®. Powtorzono to w programach z 2009 i 2011 r., w ktorych skrytyko-
wano dualizm wtadzy wykonawczej, thumaczac, ze podziat ten jest dysfunkcjo-
nalny w przypadku koabitacji Prezydenta RP i Rady Ministrow z powodu braku
zbieznosci ideologicznej obu osrodkow egzekutywy. Prowadzi to do konfliktow
wewnetrznych, a tym samym zaburza spdjnos¢ i jednolito$¢ polityki panstwa
polskiego. Z tego wzgledu postulowano, aby tak utozy¢ relacje migdzy glowa
panstwa a rzgdem, aby oba organy mogly caly czas wspotpracowac w interesie

14 L. Dubel [i in.], Elementy nauki..., s. 242, 244-245; R. Mojak, Parlament a rzqd. .., s. 121-122;
Konstytucja. .., s. 24-25, 30-32; D. Onisk, Premier Morawiecki powolat rzqd. Stery przejmie nowa
gwardia. ,, Ponad potowe bedg stanowily kobiety”, https://bankier.pl (20.10.2024).

15 IV Rzeczpospolita. Dwanascie tez konstytucyjnych, Warszawa 2003, s. 1.
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Rzeczypospolitej 1 polskich obywateli, a jednoczesnie rozdzieli¢ ich kompetencje
w ten sposob, aby nie kolidowaty ze sobg w wielu sprawach'®. Dlatego w projek-
cie konstytucji wpisano, ze jedynym organem wtadzy wykonawczej ma by¢ Rada
Ministréw na czele z premierem, prowadzaca polityke wewnetrzng i zagranicz-
ng RP, decydujac o wszystkich sprawach polityki panstwa niezastrzezonych dla
innych organdw (art. 7 i 108). Natomiast Prezydent RP powinien petni¢ obowigzki
glowy panstwa jako najwyzszy przedstawiciel Rzeczypospolitej w stosunkach we-
wnetrznych 1 zewnetrznych, gwarant ciagtosci wladzy panstwowej, straznik kon-
stytucji oraz suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa polskiego, w tym nienaru-
szalno$ci i niepodzielno$ci jego terytorium (art. 7)!7. Jest to wiec powtdrzenie
zasad zawartych w obecnie obowigzujacej Konstytucji RP.

Analiza szczegdétowych kompetencji glowy panstwa w projekcie konstytu-
cji z 2010 r. oraz programach z lat 2009 1 2011 zaprzecza jednak deklaracjom
o tym, ze jedyng wtadza wykonawcza ma by¢ Rada Ministrow. Przeciwnie,
w stosunku do obecnie obowigzujacych przepisoOw to Prezydent RP miat zo-
sta¢ obdarzony dodatkowymi kompetencjami, zwigkszajacymi jego uprawnienia
w dziedzinie biezacej polityki wewnetrznej i zagranicznej. Mowit o tym zreszta
po zaprzysigzeniu prezydent L. Kaczynski w grudniu 2005 r., kiedy wyjasniat
rolg glowy panstwa. Jego zdaniem Prezydent RP powinien dba¢ o dobro Polski
i Polakow, co oznaczalo wzmocnienie odpowiedzialno$ci gtowy panstwa za poli-
tyke zagraniczna, obronng i bezpieczenstwa, a takze za stworzenie sprzyjajacych
warunkow politycznych i gospodarczych do przebudowy Polski'®. Takze poset
Karol Karski w pazdzierniku 2010 r. stwierdzit, ze urzad Prezydenta RP wybra-
nego przez nardd powinien mie¢ wigksze kompetencje, niz przewiduje obecna
konstytucja'®. Programy z 2009 i 2011 r. przyznawaly natomiast glowie pafstwa
prawo do narzucania innych organom panstwowym swojej woli w przypadku
stwierdzenia, ze nie realizujg one konstytucyjnych obowigzkow?’.

Pierwsza sfera, w ktorej chciano zwigkszy¢ kompetencje glowy panstwa kosz-
tem rzadu, dotyczyta prowadzenia polityki wewnetrznej i zagranicznej. Prawo
i Sprawiedliwos¢ postulowato, aby Prezydent RP miat prawo okresla¢ i ogta-
sza¢ w porozumieniu z Radg Ministréw strategiczne kierunki polityki panstwa
(art. 71). Zobowigzywano tez Rade¢ Ministrow do sktadania Prezydentowi RP raz
do roku informacji o stanie realizacji polityki wewngtrznej i zagranicznej (art. 4).

16 Nowoczesna. Solidarna. Bezpieczna Polska. Program Prawa i Sprawiedliwosci, Krakow 2009
[dalej: Nowoczesna 2009], s. 42; Nowoczesna. Solidarna. Bezpieczna Polska. Program Prawa i Spra-
wiedliwosci, Warszawa 2011 [dalej: Nowoczesna 2011], s. 79-80.

17 Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2010, s. 67, 35.

18 Wystgpienie L. Kaczynskiego podczas Zgromadzenia Narodowego w dniu 23 XII 2005 r.,
Sejm RP, https://www.sejm.gov.pl (30.10.2023).

19 Wystapienie K. Karskiego w dniu 21 X 2010, VI kadencja Sejmu, pos. 76, https://www.
sejm.gov.pl (30.10.2023).

20 Nowoczesna 2009, s. 42; Nowoczesna 2011, s. 80.
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Jednoczesnie przyznawano glowie panstwa prawo zwolywania posiedzen Rady
Ministrow i przewodniczenia nim. W przeciwienstwie do Rady Gabinetowej, na
posiedzeniach tych rozpatrywano by decyzje odnosnie do polityki panstwa i po-
dejmowano wigzace decyzje. Wprawdzie konstytucja zastrzegala, ze zwolywanie
posiedzen miato by¢ ograniczone do spraw strategicznych, jednak to od decyzji
Prezydenta RP zalezatoby, jakie sprawy uzna za strategiczne (art. 72). Wejscie
tych przepisow w zycie oznaczatoby zdegradowanie Rady Ministréow do roli
organu pomocniczego Prezydenta RP w kwestiach kierowania polityka panstwa
i przesunigcie osrodka decyzyjnego z rzadu na rzecz glowy panstwa. Prezy-
dent RP miatby réwniez prawo wyglaszania oredzia do Sejmu i Senatu, w kto-
rym zobowigzywano go do przedstawiania sytuacji o stanie panstwa oraz oceny
urzeczywistnienia przez wladze panstwowe gtownych zasad i celow. Oredzie
to, jak i inne formy dziatalno$ci Prezydenta RP, mialoby by¢ przygotowywane
w oparciu o informacje, jakich Prezydent RP i jego przedstawiciele mieli prawo
zada¢ od wszystkich instytucji publicznych zobligowanych do udzielania ich
w kazdym momencie, w ktorym gltowa panstwa uznataby to za konieczne (art. 71
i 74)*'. W ten sposéb Prezydent RP miatby prawo wgladu w kazda dziedzing dzia-
talno$ci parlamentu, rzadu, sadownictwa i samorzadu terytorialnego, stajac si¢ kon-
trolerem i1 cenzorem polityki wewnetrznej i zagranicznej panstwa. Byltoby to zrea-
lizowaniem wizji prezydentury majacej prawo ingerowania tam, gdzie uzna za
stosowne, pod pretekstem interesu panstwa®?,

Zwiekszono takze role Prezydenta RP w polityce zagranicznej, obronnej i bez-
pieczenstwa w stosunku do istniejacych przepisow. W kwestii polityki zagranicz-
nej projekt konstytucji nie wspomina nigdzie o obowigzku wspotpracy gtowy pan-
stwa z Radg Ministrow. Oznaczatoby to, ze ratyfikowanie i wypowiadanie umow
mie¢dzynarodowych oraz mianowanie i odwolywanie przedstawicieli dyploma-
tycznych RP zalezne bytoby jedynie od woli Prezydenta RP (art. 71). Przyznano
tez Prezydentowi RP mozliwo$¢ prowadzenia polityki zagranicznej. Wedtug art. 73
mogtby on wedlug swojego uznania reprezentowac panstwo polskie w rokowa-
niach migdzynarodowych na podstawie zalecen Rady Ministrow, ale bez koniecz-
nos$ci udziatu w tych rokowaniach cztonkow rzadu. Podobnie bytoby z polityka
obronng. Prezydent RP mialtby zosta¢ zwierzchnikiem Sit Zbrojnych, przewod-
niczy¢ Radzie Obrony Rzeczypospolitej skupiajacej Marszatkow Sejmu i Senatu,
premiera oraz ministrow: spraw zagranicznych, obrony narodowej, spraw we-
wngetrznych i Skarbu, a takze samodzielnie powotywaé 1 odwotywaé Generalnego
Inspektora Sit Zbrojnych (odpowiednik Szefa Sztabu Generalnego), ktory w czasie
wojny stawatby si¢ Naczelnym Wodzem (art. 181 i 182). Jedynie kwestia uzycia
Sit Zbrojnych poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej oraz wprowadzenie
stanu wojennego i zarzgdzenie mobilizacji wymagaloby wspotpracy z rzadem —

2l Projekt Konstytucji. .., s. 6, 24-25.
22 Nowoczesna 2009, s. 42—43; Nowoczesna 2011, s. 80.
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decyzja gtowy panstwa uzalezniona zostataby woéwczas od wniosku ze strony
Rady Ministrow lub premiera (art. 183 i 185)*. Takie kompetencje oznaczatyby
podporzadkowanie przez Prezydenta RP rzadu, a nawet parlamentu w dziedzinie
polityki zagranicznej i obronnej, co zgodne bylo z wizja prezydentury przedsta-
wiong przez L. Kaczynskiego — prezydentury silnej i zdolnej narzuci¢ swoje
stanowisko tym, ktorzy nie realizujg interesu narodowego.

Prezydentowi RP projekt konstytucji PiS przyznat takze wazne kompetencje
w kwestii polityki bezpieczenstwa. Do nich nalezy zaliczy¢ mozliwo§¢ wprowa-
dzenia stanow nadzwyczajnych w przypadku zewngtrznych i wewnetrznych za-
grozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz podejmowania dziatan
w trakcie ich trwania. Sg to: stan wojny, gdyby Polska zostata zaatakowana lub
wynikatoby to z umowy miedzynarodowe;j (art. 184), stan wojenny w przypadku
pozostawania Polski w stanie wojny lub zewngtrznego zagrozenia (art. 185) oraz
stan wyjatkowy w przypadku rozruchow grozacych obaleniem porzadku konstytu-
cyjnego 1 wystapienia kleski zywiotowej (art. 186). Wszystkie te stany Prezydent RP
ogtaszalby na wniosek premiera lub Rady Ministrow, wigc tutaj nie ma wigkszych
réznic w stosunku do obowiazujacych przepiséw. Natomiast chciano zwigkszy¢
uprawnienia gtowy panstwa podczas trwania tych stanow. W pierwszej kolejnosci
przyznawano Prezydentowi RP prawo wydawania rozporzadzen z moca ustawy
w przypadku, gdyby Sejm nie mogl si¢ zbiera¢ na posiedzenia. Rozporzadzenia te
miatyby wprawdzie dotyczy¢ tylko spraw niezbgdnych do funkcjonowania pan-
stwa, ale to Prezydent RP decydowalby o tym, jakie sprawy sg niezbedne. W prze-
ciwienstwie do obowiazujacych przepiséw, rozporzadzenia te bylyby wydawane
przez Prezydenta RP samodzielnie, bez koniecznosci wspotpracy z Rada Mini-
strow, 1 obowigzywalyby do czasu podjecia przez Sejm na najblizszym mozliwym
posiedzeniu decyzji o ich zatwierdzeniu lub odrzuceniu (art. 188). Jednoczes$nie
takze Prezydent RP miatby prawo, na wniosek Rady Ministréw, uzy¢ Sit Zbroj-
nych do stlumienia dziatan zagrazajacych wewnetrznemu porzadkowi 1 bezpieczen-
stwu panstwa, zwlaszcza takich, ktore stosowatyby przemoc (art. 183)?*. Rola rzadu
1 w tym zakresie zostataby wigc znaczaco ograniczona.

Kompetencje Prezydenta RP miaty zosta¢ zwigkszone takze w kwestii usta-
wodawczej, co stawiatoby glowe panstwa nie tylko ponad Radg Ministrow, ale tez
Sejmem 1 Senatem, Prezydent RP bowiem miat uzyska¢ prawo wydawania rozpo-
rzadzen z mocg ustawy na czasie zwyktym na wniosek Rady Ministrow, ktore
wchodzityby w zycie po zatwierdzeniu przez Sejm (art. 62). Mialby rowniez mozli-
wos$¢ samodzielnego przeprowadzenia referendum w sprawie przygotowanego przez
siebie projektu ustawy przed skierowaniem go do Sejmu. W przypadku wiazacego
wypowiedzenia si¢ obywateli za projektem Sejm i Senat musiatyby go przyjac bez
poprawek (chyba ze za zgodg Prezydenta RP). W przeciwnym razie Prezydent RP

23 Projekt Konstytudji. .., s. 55-56.
24 Ibidem, s. 56-58.
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miatby mozliwo$¢ skrécenia kadencji Sejmu (art. 105). Dodatkowa, poza istnieja-
cymi przepisami konstytucyjnymi, mozliwos$¢ skrocenia kadencji Sejmu zostata-
by przyznana glowie panstwa tez w przypadku, gdyby obywatele wypowiedzieli
si¢ wiazaco przeciw ustawie uchwalonej przez parlament (art. 103), jak rowniez
w okresie pot roku od dnia objecia urzedu Prezydenta RP, jesli od poczatki kaden-
¢ji Sejmu minatby co najmniej rok (art. 94). Z uwagi na to, ze pozostawiono istnie-
nie Rady Ministrow decyzji wigkszo$ci sejmowej w postaci wotum zaufania lub
wotum nieufnosci (art. 116 1 119), mozliwos¢ skrocenia kadencji miata by¢ waz-
nym instrumentem polityki Prezydenta RP wobec rzadu i parlamentu pochodza-
cych z innej opcji politycznej, bowiem nowe wybory mogly zmieni¢ catkowicie
uktad sit i doprowadzi¢ do powstania takiego gabinetu, ktéry mialby podobne cele
i interesy co glowa panstwa, o czym napisano w programach z 2009 i 2011 r. Jedno-
cze$nie pozwalato to narzuci¢ przeciwnikom politycznym z Rady Ministrow i Sejmu
wlasng wizje i koncepcje polityczne pod grozbg utraty stanowisk i mandatow?.

Dla zachowania pozorow rownowagi wiadz zachowano lub wprowadzono
w projekcie kilka kompetencji premiera i Rady Ministrow hamujacych wladze
Prezydenta RP. Byly to: obowiazek podpisywania przez premiera prezydenckich
aktow urzedowych (art. 76), wnioskowanie w sprawie wprowadzenie stanéw nad-
zwyczajnych 1 uzycia Sil Zbrojnych na terenie panstwa i poza jego granicami
(art. 183—185), konieczno$¢ przedstawiania przez premiera wytycznych w spra-
wie prowadzonych rokowan migdzynarodowych (art. 73) oraz wnioskowanie
w sprawie wydania przez Prezydenta RP rozporzadzenia z moca ustawy w okresie
zwyktym (art. 62). Jednak wyzej wspomniane kompetencje spowodowalyby, ze
Prezydent RP moglby narzucic¢ rzadowi swojg wolg i zmusi¢ go do postuszenstwa.

Dodatkowym instrumentem dominacji nad Radg Ministrow mialby by¢ tryb
jej powotywania i dokonywania w niej zmian. Wprawdzie zachowano przepis,
w wyniku ktérego gtowa panstwa musi powota¢ Rade Ministréw, jesli uzyskata
ona wotum zaufania Sejmu lub powstata wskutek uchwalenia przez Sejm konstruk-
tywnego wotum nieufnosci wobec poprzedniej Rady Ministrow (art. 1161 119),
a takze moze dokonywaé¢ zmian w rzadzie tylko na wniosek premiera (art. 121),
ale przyznano jednoczes$nie Prezydentowi RP mozliwo$¢ odmowy powotania
szefa rzadu lub ministra, jesli istnialoby uzasadnione podejrzenie, ze dana osoba
nie przestrzegalaby prawa lub jej powotanie byloby szkodliwe dla bezpieczen-
stwa panstwa. Prezydent RP o swojej decyzji musialby w sposdb umotywowany
poinformowa¢ Marszatkéw Sejmu i Senatu oraz premiera (jesli odmowa doty-
czylaby cztonka Rady Ministrow), ale ich opinie na ten temat nie bylyby wigzace
dla gtowy panstwa (art. 122). Uzasadniano takg zmian¢ potrzebg wzmocnienia
roli Prezydenta RP jako gwaranta suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa w sytu-
acji, gdyby byly one zagrozone?®.

3 Ibidem, s. 22, 31, 33-35, 37; Nowoczesna 2009, s. 43—44; Nowoczesna 2011, s. 80-81.
26 Projekt Konstytucji. . ., s. 22, 26, 37-39, 57-58; Nowoczesna 2009, s. 44; Nowoczesna 2011, s. 81.
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Relacje Prezydent RP — Rada Ministrow w koncepcjach PO

Platforma Obywatelska, podobnie jak PiS, stala oficjalnie na stanowisku li-
kwidacji dualizmu wtadzy wykonawczej. Stanowisko partii przedstawil w paz-
dzierniku 2010 r. poset Jarostaw Gowin, ktory stwierdzit szkodliwos$¢ naktadania
si¢ kompetencji Prezydenta RP i Rady Ministrow. Jego zdaniem istniejgce prze-
pisy rozmywaja zakres odpowiedzialnosci politycznej i nie pozwalaja na prowa-
dzenie przez wtadze panstwa spojnej i jednolitej polityki, zwlaszcza w sytuacji,
w ktorej oba organy egzekutywy wywodzityby si¢ z rdznych obozéw politycz-
nych. Dlatego tez proponowat, aby $cisle rozdzieli¢ kompetencje glowy panstwa
i rzadu ze wskazaniem na wzmocnienie Rady Ministréw jako organu wykonaw-
czego®’. Postulaty te byly juz prezentowane w programach PO w latach 2005 i 2007,
w ktorych proponowano zwiekszy¢ pozycje Rady Ministrow w stosunku do Sejmu
i Prezydenta RP w kwestiach procesu ustawodawczego oraz polityki zagranicz-
nej i wewnetrznej?®. Natomiast role glowy panstwa widziano gtéwnie jako o$rodek
refleksji nad przysztoscia Polski i Europy. Taka koncepcje zaproponowat w sierp-
niu 2010 r. prezydent B. Komorowski. Zgodnie z jego wizja urzad Prezydenta
RP powinien by¢ forum wymiany mysli i pogladow migdzy réoznymi organami
panstwa i opcjami politycznymi, a takze koordynatorem wspotpracy w zakresie
najwazniejszych spraw dla Polski. Nie angazujac si¢ w biezaca dzialalnos¢ poli-
tyczna, Prezydent RP miatby obowiazek czuwac nad bezpieczenstwem i moder-
nizacjg panstwa, aby przebiegata bez zakldcen, a swoje kompetencje wykorzy-
stywa¢ jedynie w celu korygowania btedow rzadzacych®.

W przeciwienstwie do PiS, Platforma w swoich dokumentach politycznych
konsekwentnie stata na stanowisku wzmocnienia roli Rady Ministrow kosztem
Prezydenta RP, wyjasniajac je przepisami Konstytucji RP, ktore przyznaja rzadowi
prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej panstwa. W pierwszej kolejnosci
chciala wyeliminowa¢ mozliwo$¢ samodzielnego prowadzenia przez Prezydenta
RP polityki zagranicznej i sprzeciwiania si¢ woli Rady Ministrow w tym zakresie.
W programie z 2007 r. napisano, ze polityka zagraniczna jest jedna z prerogatyw
rzadu i to on powinien jg prowadzi¢ i za nig odpowiada¢®®. Podobne stanowisko
zaprezentowano w projekcie zmiany konstytucji z lutego 2010 r., stwierdzajac,
ze Rada Ministrow prowadzi polityke zagraniczng i sprawuje ogolne kierownic-
two w dziedzinie stosunkow z innymi panstwami. Przyznanie Radzie Ministrow

27 Wystapienie J. Gowina w dniu 21 X 2010, VI kadencja Sejmu, pos. 76, https://www.sejm.
gov.pl (30.10.2023).

28 Pasistwo dla Obywateli. Plan rzqdzenia 2005-2009, Warszawa 2005, s. 40-45; Polska Oby-
watelska. Podstawy programu politycznego Platformy Obywatelskiej RP, Warszawa 2007, s. 16, 26.

29 Wystgpienie B. Komorowskiego podczas Zgromadzenia Narodowego w dniu 6 VIII 2010 1.,
https://www.sejm.gov.pl (30.10.2023).

30 Polska Obywatelska..., s. 26.
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wylacznej kompetencji w tej sferze politycznej miato zapewni¢ jednolito$¢ poli-
tyki zagranicznej. Dodatkowo prezydent Komorowski zaprezentowal wlasny pro-
jekt zmiany konstytucji, w ktorym przyznal Radzie Ministrow wylaczne prawo
do prowadzenia polityki wobec Unii Europejskiej i zobowigzywat gtowe panstwa
do wspolpracy w tym wzgledzie z premierem i wlasciwym ministrem?!. Szcze-
gélowe rozwigzania dotyczyty przede wszystkim pozbawienia Prezydenta RP
godnosci najwyzszego reprezentanta Rzeczypospolitej Polskiej — miat on by¢
jedynie reprezentantem panstwa, takim samym jak premier czy Minister Spraw
Zagranicznych (art. 126). Oznaczato to, ze nie mogtby wyraza¢ stanowiska
w sprawie polityki zagranicznej bez zgody lub wniosku premiera (art. 133). Pro-
jekt poselski zmuszat takze Prezydenta RP do szybkiego ratyfikowania albo
wypowiedzenia umowy mi¢dzynarodowej, jesli uchwalona zostataby w Sejmie
i Senacie odpowiednia ustawa. Przepisy projektu dawaty glowie panstwa termin
7 dni na ztozenie podpisu. Identyczny termin na ratyfikacje zostal wyznaczony
rowniez w przypadku wyroku Trybunalu Konstytucyjnego uznajacego ustawe
o ratyfikacji lub wypowiedzeniu umowy migdzynarodowej za zgoda z konstytu-
cja (art. 133). Natomiast w przypadku zaskarzenia ustawy ratyfikacyjnej przez
Prezydenta do Trybunalu Konstytucyjnego organ ten miatby wyznaczony termin
3 miesiecy na rozpoznanie sprawy i wydanie wyroku co do zgodnosci tej ustawy
z konstytucja (art. 122). Platforma Obywatelska stata na stanowisku, ze brak
wyznaczenia terminu na ratyfikacje umowy miedzynarodowej lub na rozpo-
znanie spraw przez Trybunat Konstytucyjny stanowig instrumenty destabilizacji
polityki panstwowej i moze by¢ wykorzystywany przez Prezydenta RP, aby blo-
kowac¢ polityke Rady Ministrow. Z tego tez wzgledu zdaniem posta S. Rybickiego
nalezato wyeliminowa¢ szkodliwa rywalizacje¢ miedzy obu organami egzekutywy
w $rodowisku miedzynarodowym?*.

Ograniczenia roli prezydenta PO zadata réwniez w zakresie polityki obronne;j
i bezpieczenstwa, takze uzasadniajac swoje stanowisko przepisami Konstytucji RP,
wedhug ktorych Rada Ministrow zapewnia bezpieczenstwo panstwa i porzadek
publiczny oraz sprawuje kierownictwo w dziedzinie obronnos$ci kraju. Pierwsza
ze zmian, jakie chciano wprowadzi¢, byt wymog wspotpracy miedzy Prezyden-
tem RP a Prezesem Rady Ministrow w kwestii powotywania najwazniejszych
dowodcow wojskowych. Zgodnie z poselskim projektem glowa panstwa nie mo-
glaby samodzielnie mianowa¢ Szefa Sztabu Generalnego oraz dowodcow rodzajow
Sit Zbrojnych, lecz czeka¢ na wniosek premiera (art. 134). Jednoczesnie chciano

31 Poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, VI kadencja, druk
nr 2989 z 19 11 2010, https://www.sejm.gov.pl (30.10.2023); Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, VI kadencja,
druk nr 3598 z 12 XI 2010, https://www.sejm.gov.pl (30.10.2023).

32 Poselski projekt...; Wystgpienie S. Rybickiego w dniu 21 X 2010, VI kadencja Sejmu, pos. 76,
https://www.sejm.gov.pl (30.10.2023).
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z Konstytucji RP usung¢ art. 135 dotyczacy Rady Bezpieczenstwa Narodowego.
Nie negowano istnienia tej instytucji, ale jako dla instytucji typowo doradcze;j
nie widziano dla niego miejsca wérdd organdw konstytucyjnych panstwa. Swoja
decyzj¢ PO uzasadniata tym, iz Rada Bezpieczenstwa Narodowego, podporzad-
kowana silnemu Prezydentowi RP, zwlaszcza z przeciwnego obozu niz rzad,
moglaby sta¢ si¢ organem konkurencyjnym dla Rady Ministrow w prowadzeniu
polityki bezpieczenstwa i obrony, co stalo w sprzecznosci z Konstytucjg RP*,

Rade Ministréw chciano wzmocnic tez w procesie prawodawczym wobec par-
lamentu 1 glowy panstwa. W programie z 2005 r. apelowano o przyznanie rzagdowi
wylacznych uprawnien w kierowaniu takimi dziedzinami, jak administracja rza-
dowa, dysponowanie majatkiem Skarbu Panstwa oraz wykonywanie prawa unij-
nego. Platforma Obywatelska stata na stanowisku, ze skoro Rada Ministrow kieruje
administracja rzadows, to wszelkie akty prawne dotyczace tej administracji po-
winny zosta¢ regulowane na poziomie rozporzadzen rzadowych. Rada Ministréw
samodzielnie, bez udzialu parlamentu i Prezydenta RP, miata tworzy¢, zmieniaé
i likwidowac¢ urzedy i organy administracji rzadowej, relacje miedzy nimi, a takze
cele, zakres obowigzkow i strukture zatrudnienia. Podobnie zapatrywano si¢ na
kwestie majatku publicznego, wychodzac z zalozenia, ze konstytucyjny obowigzek
Rady Ministréw do ochrony intereséw Skarbu Panstwa wymaga tez uprawnienia
do samodzielnego dysponowania i zarzadzania jego majatkiem przez rzad. W tym
programie uwazano za zasadne pozostawienie w samodzielnej kompetencji Rady
Ministrow wdrazania w Polsce prawa Unii Europejskiej. Sadzono, ze skoro organy
unijne uchwality prawo, ktore powinno zosta¢ implementowane w panstwach
cztonkowskich, to odpowiednim organem wykonawczym jest rzad, a nie parla-
ment i Prezydent RP. Dlatego i w tym przypadku postulowano nadanie Radzie
Ministrow prawa wydawania rozporzadzen w zakresie wdrazania prawa unijnego
bez koniecznosci przechodzenia catego trybu ustawodawczego®*. Kilka lat poz-
niej jednak wycofano si¢ z ostatniego postulatu, gdyz w projekcie prezydenckim
o zmianie konstytucji wyraznie zaznaczono, ze realizacja prawa unijnego musi
odbywa¢ si¢ w zwyczajnym trybie ustawodawczym?.

Dla usprawnienia procesu ustawodawczego PO postulowata kilka zmian, ktore
oddawatyby Radzie Ministrow znaczng kontrolg nad uchwalaniem rzgdowych pro-
jektow ustaw. Zgodnie z programem z 2005 r. Rada Ministrow okreslataby ka-
lendarz procedowania nad poszczego6lnymi projektami ustaw w ten sposob, aby
usprawni¢ proces legislacyjny i pozwoli¢ stronie rzadowej na systematyczne prze-
sylanie swoich dokumentéw do Sejmu. Radzie Ministrow przyznawano takze pra-
wo zastrzegania, ze przedtozony przez nig projekt powinien zostaé przyjety w calo-
$ci albo odrzucony. Ttumaczono to faktem, ze niektore akty normatywne stworzone

33 Poselski projekt...
34 Panistwo dla Obywateli. .., s. 27-28.
35 Przedstawiony przez Prezydenta...
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przez rzad tworza spojng catos¢, a wszelkie zmiany wprowadzityby w nich zamie-
szanie i pogorszytyby ich jako$¢. Inng innowacja byto nadanie premierowi obo-
wigzku zapoznawania si¢ z kazda ustawa, ktora powoduje wykorzystanie srodkow
publicznych, i akceptowania jej. W przeciwnym razie ustawa nie mogta by¢ dalej
procedowana. Wyjasniano to przyznanym Radzie Ministrow obowigzkiem realizacji
budzetu panstwa’. Natomiast w poselskim projekcie zmiany konstytucji z 2010 r.
probowano ograniczy¢ kompetencje Prezydenta RP w sferze ustawodawczej. Pierw-
sza zmiana dotyczyla wyznaczenia 3-miesigcznego terminu dla Trybunatu Konsty-
tucyjnego w celu podjecia decyzji na temat zaskarzonej przez Prezydenta RP ustawy.
Druga zmiana zwigzana byta z wyznaczeniem 7-dniowego terminu dla Prezydenta
RP na podpisanie ustawy, jesli Trybunat stwierdzitby jej zgodno$¢ z konstytucja.
Byly to te same przepisy, co w przypadku ratyfikowania uméw migdzynarodowych.
Trzecia zmiana natomiast dotyczyta weta prezydenckiego. Zgodnie z projektem PO
weto bytoby odrzucane bezwzgledna wigkszoscig glos6w w obecnosci co najmniej
potowu ustawowej liczby postow, a nie wiekszoscig kwalifikowang 3/5 glosow.
Partia stala na stanowisku, ze weto stracito charakter dyskursywny i moderniza-
cyjny, zwigzany z poprawg ustawy uchwalonej przez wickszos¢ rzadzaca, a stato
si¢ instytucja blokujaca proces ustawodawczy 1 oslabiajaca dziatalnos¢ rzadu. Dla-
tego tez uwazano, ze obnizenie wickszosci zdolnej do odrzucenia sprzeciwu pre-
zydenckiego pozwoliloby na bardziej skuteczna realizacje przez strone rzadzaca
swojej polityki, a jednoczesnie przywrocitoby instytucji weta dawng role (art. 122)°7.
Powyzsze zmiany ostabilyby pozycje Prezydenta RP w procesie ustawodawczym,
zmuszajac go do dostosowania swoich projektow do planow legislacyjnych Rady
Ministrow, poddawatyby czes¢ z jego projektdw kontroli premiera, a takze ograni-
czytyby mozliwos¢ skutecznego blokowania tych ustaw, ktore uznatby za szko-
dliwe. Jednocze$nie umocnityby pozycj¢ Rady Ministréw, nadajac jej role kon-
trolera prac legislacyjnych, i datyby wiekszosci tworzacej rzad lepsza mozliwo$¢
likwidacji opozycji ze strony glowy panstwa.

Podsumowanie

Prawo i1 Sprawiedliwos$¢ oraz Platforma Obywatelska w pierwszej dekadzie
XX w. przedstawily interesujgce koncepcje dotyczace wzajemnych relacji pomig-
dzy Prezydentem RP a Rada Ministrow, czyli dwoma organami wtadzy wyko-
nawczej. Oba ugrupowania wychodzily z tego samego zalozenia: dualizm egzeku-
tywy jest szkodliwy dla panstwa. Postulowaty wigc wzmocni¢ jeden organ wladzy
wykonawczej kosztem drugiego, aby zapewni¢ jednolitos¢ i spojnos¢ wewnetrznej
1 zagranicznej polityki panstwa.

36 Pasistwo dla Obywateli. .., s. 28.
37 Poselski projekt...
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Szczegodtowe rozwigzania, jakie znajdziemy w dokumentach programowych
obu partii, r6znig si¢ jednak w kwestii realizacji zasady likwidacji lub ograniczenia
dualizmu. Prawo i Sprawiedliwo$¢ wprawdzie postulowato, aby to Rada Mini-
strow byla jedynym organem wtadzy wykonawczej, jednak caly projekt konsty-
tucji, jak rowniez programy z lat 2009 i 2011 zaprzeczaty temu stwierdzeniu. To
Prezydent RP mial odgrywac gléwna role w prowadzeniu polityki Rzeczypospo-
litej, a rzad stanowitby jedynie uzalezniony od niego organ pomocniczy. Wynikato
to z faktu, ze PiS posiadato swojego prezydenta, L. Kaczynskiego, i wzmocnienie
jego kompetencji, zwtaszcza w okresie koabitacji, pozwalaloby temu ugrupowaniu
nadal wptywac na biezacg polityke zgodnie ze swoim programem. Nigdy jednak
PiS nie ztozylo projektu zmiany konstytucji idacej w kierunku wzmocnienia urze-
du Prezydenta RP, co pozwala na stwierdzenie, ze partia ta nie miala nadziei na
skuteczng zmiane¢ ustawy zasadniczej, zas po wyborze B. Komorowskiego idea
wzmacniania wtadzy prezydenckiej nie bytaby zgodna z celami i interesami Prawa
i Sprawiedliwosci.

Platforma Obywatelska nie formutowala wprawdzie twierdzenia o jednym
organie wykonawczym, jakim powinna by¢ Rada Ministrow, jednak wszystkie
jej dokumenty programowe wskazywaty na wzmocnienie rzadu jako gtéwnego
organu egzekutywy. Prezydent RP w tym uktadzie miat by¢ w duzej mierze wy-
konawca woli rzadu i wiekszosci rzadzacej w Sejmie, pozbawionym nawet god-
no$ci najwyzszego przedstawiciela panstwa, a co za tym idzie — funkcji glowy
panstwa. Przyczyna takiego stanowiska byt fakt przegranych wyborow prezy-
denckich w 2005 r. przez Donalda Tuska z L. Kaczynskim oraz zwycieskie wy-
bory parlamentarne 2007 r. i stworzenie koalicji rzadzacej. W tej sytuacji ostabie-
nie pozycji glowy panstwa byto zgodne z interesem politycznym PO. Platforma
Obywatelska ztozyta w tym celu dwa projekty zmiany konstytucji — poselski
1 prezydencki — jednak z uwagi na fakt, ze w momencie procedowania posel-
skiego projektu prezydentem byt juz B. Komorowski, nie przekonywata zbytnio
do swojego stanowiska. Efektem tego bylo, ze koalicjant PO — Polskie Stronnic-
two Ludowe — glosowat przeciw ustawie, a i 25 postow Platformy nie pojawito
si¢ na glosowaniu. Proces ustawodawczy nie zostal zakonczony a w nastepnych
latach nie podejmowano juz tego tematu.

Mozna stwierdzi¢, ze oba projekty byly najdalej idagcymi zmianami ustrojo-
wymi, jakie proponowano od 1997 r. Wprowadzaty nowe rozwigzania, ktore miaty
catkowicie przebudowa¢ ustr6j polityczny w Polsce: z dominujaca wtadzg Pre-
zydenta RP i podporzadkowang mu Radg Ministréw albo z dominujaca wtadza
Rady Ministréw z premierem na czele i Prezydentem RP o uprawnieniach gtow-
nie reprezentacyjnych. Czy wynikaly one z przekonania obu ugrupowan o shusz-
nosci takich rozwiazan, czy tez miaty charakter walki politycznej — nie wiadomo.
Fakt, ze po 2010 r. nie podejmowano juz dyskusji na ten temat w Srodowiskach
obu ugrupowan, pozwala na przychylenie si¢ do drugiej opcji.
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Streszczenie

Artykut analizuje zmiany w relacjach pomigdzy dwoma organami wladzy wykonawczej
w Polsce — Prezydentem RP i Radg Ministroéw — ktére postulowaty w swoich koncepcjach poli-
tycznych Prawo i Sprawiedliwos$¢ oraz Platforma Obywatelska, dwie gtowne polskie partie poli-
tyczne. Sktada si¢ z trzech czgéci. W pierwszej zostata poddana analizie relacja wewnatrz egzeku-
tywy w $wietle obowigzujacych przepisow Konstytucji RP. W drugiej czesci zanalizowano
koncepcje polityczne PiS, ktore zmierzalty do wzmocnienia roli Prezydenta RP wobec Rady Mini-
strow. W trzeciej czesci natomiast przedstawiono koncepcje polityczne PO, ktore zmierzalty do
wzmocnienia roli Rady Ministréw wobec Prezydenta RP.

Stowa kluczowe: wtadza wykonawcza, prezydent, rzad, Prawo i Sprawiedliwo$¢, Platforma Obywatelska
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RELATIONS BETWEEN THE PRESIDENT OF THE REPUBLIC OF POLAND
AND THE COUNCIL OF MINISTERS IN THE POLITICAL CONCEPTS
OF PO AND PIS

Summary

The article analyzes the changes in the relations between the two bodies of executive power
in Poland — the President of the Republic of Poland and the Council of Ministers — postulated in
their political concepts by Law and Justice and Civic Platform, the two main Polish political par-
ties. It consists of three parts. The first analyzes the relations within the executive in the light of the
applicable provisions of the constitution. The second part analyzes the political concepts of PiS,
which aimed to strengthen the role of the president in relation to the Council of Ministers. The
third part presents the political concepts of PO, which aimed to strengthen the role of the Council
of Ministers in relation to the president.

Keywords: executive power, president, government, Law and Justice, Civic Platform
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Bezpieczenstwo narodowe — wprowadzenie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! wielokrotnie
odnosi si¢ do kwestii zwigzanych z szeroko rozumianym bezpieczenstwem w ob-
rebie réznorodnych materii konstytucyjnych. W doktrynie prawa konstytucyjnego
bezpieczenstwo rozumiane jest jako kategoria normatywna wchodzaca w zakres
nienazwanych zasad konstytucyjnych i istotna warto$¢ konstytucyjna?, ktorej ochro-
na jest jedna z podstawowych funkcji panstwa, realizowang przez wszystkie seg-
menty wladzy publicznej’. Konstytucja RP dookresla bezpieczefistwo zarowno
podmiotowo (bezpieczenstwo obywateli, panstwa, konsumentow, uzytkownikow
i najemcow), jak i przedmiotowo (bezpieczenstwo ekologiczne, warunkéw pracy,
wewnetrzne, zewnetrzne). Nalezy jednak zauwazy¢, ze termin bezpieczenstwo na-
rodowe pojawia si¢ na gruncie ustawy zasadniczej tylko raz, w kontekscie konsty-
tucjonalizacji Rady Bezpieczenstwa Narodowego bedacej organem pomocniczym
Prezydenta RP w zakresie wewngetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa.

Ustrojodawca natomiast wielokrotnie postuguje si¢ terminem bezpieczenstwo
panstwa, ktore podobnie jak i bezpieczenstwo narodowe nie posiada definicji le-
galnej. Bezpieczenstwo narodowe jest czgsto utozsamiane z bezpieczenstwem
pafistwa*, jednak jak stusznie zauwaza W. Kitler, z wielu powodow nalezy by¢

I Dz.U. nr 78, poz. 483; 2001, nr 28, poz. 319; 2006, nr 200, poz. 1471; 2009, nr 114, poz. 946.

2 A. Bien-Kacala, Bezpieczenstwo w Konstytucji RP z 1997 r. — wstepna diagnoza, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 2(24), s. 12 1 15. Zob. tez: K. Walczuk [w:] Obronnosé, bezpie-
czenstwo i porzqdek publiczny. Komentarz do wybranych przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. M. Karpiuk, P. Sobczyk, Olsztyn 2018.

3 L. Kaminski, Pojecie bezpieczeristwa w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2013,
z. 10, s. 49.

4 Stownik terminéw z zakresu bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2002, s. 14.
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ostroznym przy utozsamianiu tych pojg¢ mimo istnienia silnego pokrewienstwa,
a w okreslonych przypadkach nawet i tozsamosci®. Takze i K. Dunaj podkresla, ze
znak réwnosci postawiony miedzy tymi terminami méogtby spowodowac ograni-
czenie pojecia bezpieczenstwo narodowe®. Bezpieczenstwo narodowe rozszerza
istote bezpieczenstwa panstwa o wartosci 1 potrzeby bliskie jednostce i réznym
grupom spotecznym. Obejmuje wszystko to, co mozna zakwalifikowaé do kla-
sycznej domeny bezpieczenstwa panstwa, a ponadto dziatania majace na celu za-
bezpieczenie warunkdéw bytu i rozwoju jednostek oraz grup spotecznych’.

Nie ulega watpliwosci, ze wspotczesne czasy mierzg si¢ z dynamikg zmian,
w tym w architekturze bezpieczenstwa. Zmianom tym mozna si¢ biernie podda-
wac lub aktywnie wptywac na ich przebieg, posiadajac m.in. okreslong strategie
dziatania w sprawach zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa narodowego®.

Strategia bezpieczenstwa narodowego

Dynamicznie zmieniajgce si¢ warunki bezpieczenstwa, wielowymiarowos¢, zto-
zonos$¢ 1 zmienno$¢ zagrozen wymuszajg konieczno$¢ ciagtej aktualizacji strategii
bezpieczenstwa narodowego’ (SBN), ktéra powinna efektywnie odpowiada¢ na
nowe wyzwania i dazy¢ do zagwarantowania stabilnosci panstwa, trafna ocena $ro-
dowiska bezpieczenstwa stanowi bowiem istotny jej fundament. Od dnia wejscia
w zycie Konstytucji RP opublikowano pie¢ SBN (w 2000, 2003, 2007, 2014 i 2020 r.)'°.
Nalezy podkresli¢, ze wszystkie one ksztattowaty si¢ w warunkach cztonkostwa
Polski w Sojuszu PéInocnoatlantyckim, a od 2004 r. takze w Unii Europejskiej.

>'W. Kitler, Bezpieczeristwo narodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2020, s. 30.

¢ K. Dunaj, Istota bezpieczenstwa panstwa [w:] Bezpieczenstwo panstwa. Zagadnienia prawne
i administracyjne, red. M. Czuryk, J. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Olsztyn 2016, s. 21.

7'W. Kitler, Bezpieczeristwo narodowe..., s. 31-32.

8 P. Soroka, Polistrategia bezpieczenstwa zewnetrznego Polski. Ujecie normatywne, War-
szawa 2005, s. 7. Zob. tez: S. Kaminski, Przeglgd bezpieczenstwa narodowego w planowaniu strate-
gicznym Polski, Warszawa 2015; W. Winkler, ZaloZenia organizacyjne, funkcjonalne i uwarunko-
wania prawne systemu bezpieczenstwa RP, ,,Kwartalnik Bellona” 2024, nr 3, s. 27-42.

? Strategia bezpieczenstwa narodowego nie posiada definicji legalnej, niemniej warto przywo-
ta¢ definicje¢ zawarta w Bialej Ksiedze Bezpieczenstwa Narodowego RP, zgodnie z ktora to ,,obowigzu-
jaca w panstwie koncepcja zapewniania jego bezpieczenstwa, zawierajaca w szczegolnoscei identyfikacje
interesow narodowych i celow strategicznych, ocene przysztosciowego ksztalttowania si¢ strategicz-
nego $rodowiska bezpieczenstwa oraz zasady i sposoby osiagania celow strategicznych w przewidy-
wanych warunkach (realizacji zadan operacyjnych), a takze przygotowywania (utrzymywania i trans-
formacji) systemu bezpieczenstwa narodowego (realizacji zadan preparacyjnych)”. Zob. Biata Ksiega
Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, 2013, https://www.bbn.gov.pl/pl/informacje-
o-bbn/publikacje/6815,Biala-Ksiega-Bezpieczenstwa-Narodowego-RP.html (20.06.2025), s. 249.

10 Zob. szerzej na ten temat strategii w latach 2000-2014: S. Koziej, A. Brzozowski, Strategie
bezpieczenstwa narodowego RP 1990-2014. Refleksja na éwieréwiecze [w:] Strategia bezpieczen-
stwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Pierwsze 25 lat, red. R. Kupiecki, Warszawa 2015.
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SBN zostaly wydane na podstawie art. 4a ust.1 pkt 1 ustawy z dnia 21 listo-
pada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczpospolitej Polskiej'!, ktora
zgodnie z art. 824 w zw. z art. 823 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie
Ojczyzny'? utracita moc 23 kwietnia 2022 r.

Ustawa o obronie Ojczyzny'® powtorzyta konieczno$é wspotdziatania organow
wladzy wykonawczej w wydawaniu SBN oraz uzupetnita katalog zadan Prezyden-
ta RP o przekazanie Radzie Ministrow rekomendacji do SBN przed rozpoczgciem
przez Rade Ministrow prac nad jej projektem. Niestety procz wskazania, ze Prezy-
dent RP rekomendacje wydaje, ustawa o obronie Ojczyzny nie zawiera zadnych
przepisow merytorycznych w tym zakresie. Nie okresla ani charakteru prawnego
rekomendacji, ani elementow, ktore powinny zosta¢ w nich zamieszczone. Nie
wskazuje takze zadnego terminu przedlozenia rekomendacji ani tez terminu ich
ewentualnego rozpatrzenia czy odniesienia si¢ do nich przez Rad¢ Ministrow.

Zawarte w ustawie o obronie Ojczyzny rozwigzania odnoszace si¢ do SBN
sg lakoniczne. Na poziomie ustawy zostat uregulowany wytacznie tryb projek-
towania i zatwierdzania strategii. Opracowanie projektu SBN nalezy do Rady
Ministrow, za$ jej zatwierdzanie do Prezydenta RP. Prezydent RP nie dziata
jednak z urzedu, lecz na wniosek Prezesa Rady Ministrow. Ponadto postanowie-
nie Prezydenta RP w sprawie zatwierdzenia SBN wymaga dla swojej wazno$ci
podpisu Prezesa Rady Ministrow, ktory przez podpisanie aktu ponosi odpowie-
dzialno$¢ przed Sejmem.

Ustawa o obronie Ojczyzny zawiera rowniez podstawe do wydania przez
Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, w drodze postanowienia,
Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej Rzeczypospolitej Polskiej (PSDO)
oraz innych dokumentéw wykonawczych do SBN. Natomiast ustawa w zaden
sposob nie precyzuje, o jakich innych dokumentach wykonawczych do strategii
bezpieczenstwa narodowego mowa.

Z kolei zgodnie z § 4 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 stycz-
nia 2025 r. w sprawie warunkow i trybu planowania i finansowania zadan wyko-
nywanych w ramach przygotowan obronnych panstwa realizowanych przez organy
administracji rzadowej, organy samorzadu terytorialnego i przedsiebiorcow'* wy-
konywanie zadan w ramach przygotowan obronnych panstwa realizowanych przez
organy administracji rzadowej, organy samorzadu terytorialnego i przedsigbiorcow,
w zakresie planowania operacyjnego, nastepuje w drodze sporzadzenia w ramach

11 Dz.U. 2021, poz. 372 i 1728 (dalej: ustawa o powszechnym obowigzku obrony).

12Dz.U. 2025, poz. 825 (dalej: ustawa o obronie Ojczyzny).

13 Ustawa o obronie Ojczyzny zostala uchwalona 11 marca 2022 r., kilka dni po rosyjskiej agre-
sji na Ukraing, ktora miata miejsce 24 lutego 2022 r. Za przyjgciem ustawy glosowato 450 postow,
przeciw tylko 5 postow, zas zaden poset nie wstrzymat si¢ od glosu. Analiza poszczegdlnych przepi-
sOw ustawy zob. m.in. Ustawa o obronie Ojczyzny. Komentarz, red. M. Karpiuk, J. Kurek-Sobieraj,
Warszawa 2025; Obrona Ojczyzny. Komentarz, red. H. Krolikowski, Warszawa 2023.

14Dz.U. poz. 73.
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nowego cyklu planistycznego Planu Reagowania Obronnego Rzeczypospolitej Pol-
skiej przez Ministra Obrony Narodowej na podstawie ustalen przyjetych w SBN
1 PSDO, po zasiggnieciu opinii Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Szefa
Stuzby Wywiadu Wojskowego w cze$ci dotyczacej zagrozen dla bezpieczenstwa
panstwa, w terminie 6 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie postanowienia o wydaniu
PSDO. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze ostatnia PSDO zostata wprowadzona
na podstawie art. 4a ust. 1 pkt 2 uchylonej ustawy o powszechnym obowigzku
obrony, stanowiac zatacznik do postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 29 grudnia 2018 r. o wydaniu Polityczno-Strategicznej Dyrektywy
Obronnej Rzeczypospolitej Polskiej'>. Z powyzszego wynika, ze do dzi§ Minister
Obrony Narodowej nie sporzadzit w ramach nowego cyklu planistycznego Planu
Reagowania Obronnego Rzeczypospolitej Polskiej.

Nie ulega watpliwosci, ze od czasu zatwierdzenia ostatniej SBN w 2020 r.'®
pojawily sie przestanki wskazujgce na potrzebe opracowania nowej SBN'7, wydaje
si¢ jednak, ze uruchomienie przez organy wtadzy wykonawczej nowego cyklu
prac strategicznych nastapito z opdéznieniem. Minister Obrony Narodowej 1 mar-
ca 2024 r. zwrdcit si¢ do Prezydenta RP z prosba o przekazanie Radzie Mini-
strow rekomendacji do opracowania nowej SBN w celu usystematyzowania wy-
dawania dokumentow strategicznych w ramach zarzgdzania systemem obronnym
panstwa. Prezydent RP rekomendacje wydat 4 lipca 2024 r.'®, natomiast Rada
Ministréw nie przedstawiata dotychczas wniosku o zatwierdzenie nowej SBN.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze Prezes Rady Ministrow 17 grudnia 2025 r. powotat
zespot ds. opracowania projektu SBN'.

15Dz.U. 2019, poz. 15.

16 Zob. postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 12 maja 2020 r. w sprawie
zatwierdzenia ,,Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej” (Dz.U. poz. 413).
Rozwazania na temat SBN z 2020 r. zob. m.in. S. Koziej, Braki Strategii Bezpieczenstwa Narodo-
wego 2020: bez koncepcji operacyjnej i priorytetow preparacyjnych, ,,Putaski Policy Paper” 2020,
nr 4; P. Ortowski, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2020, ,,Analiza
KBN” 2020, nr 10(62), s. 1-5, J. Sobczak, Nowa strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ,,CyberSecurity and Law” 2020, nr 4, s. 7-33.

17 Potrzeba opracowania nowej SBN wynika z dwdch podstawowych przestanek: 1) negatywnych
zmian $rodowiska miedzynarodowego, ktore zaszty w srodowisku bezpieczenstwa Polski, jak pan-
demia COVID-19 (od 2020 r.), eskalacja dziatan hybrydowych na granicy polsko-biatoruskiej (2021)
i rozpoczgceie przez Rosje pelnoskalowej wojny przeciwko Ukrainie (2022), a takze pozytywnych zmia-
ny, zwigzanych m.in. z rozszerzeniem Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego o Szwecje¢ i Finlandig; 2) po-
trzeby dokonania ponownej analizy i uaktualnienia katalogu dziatan i przygotowan strategicznych reali-
zowanych przez wladze Polski, ujetych w obowiazujacej SBN. Zob. Rekomendacje Prezydenta RP, s. 4.

18 Rekomendacje Prezydenta RP do SBN, https://www.bbn.gov.pl/pl/informacje-o-bbn/publi
kacje/9928,Rekomendacje-do-Strategii-Bezpieczenstwa-Narodowego-Rzeczypospolitej-Polskiej.html
(20.06.2025).

19 Zarzadzenie nr 153 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 grudnia 2024 r. w sprawie Miedzyre-
sortowego Zespotu do spraw Opracowania Projektu Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej (M.P. poz. 1038).
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Zgodnie z SBN z 2020 r. interesy narodowe obejmujg cztery filary. Jednym
z celow strategicznych w ramach filaru I — Bezpieczenstwo panstwa i obywateli
jest zintegrowanie zarzadzania bezpieczenstwem narodowym, w tym kierowania
obrong panstwa, oraz budowanie zdolnosci adaptacyjnych. W zakonczeniu SBN
z 2020 r. wskazano, ze mechanizmy realizacji jej postanowien okreslone zostang
w ustawie o zarzadzaniu bezpieczenstwem narodowym, zas$ do czasu wejscia
w zycie ustawy strategia bedzie wdrazana w ramach obowigzujgcych przepisow
prawa. Projekt ustawy o zarzadzaniu bezpieczefistwem niestety nie zostal opra-
cowany. Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli, Prezes Rady Ministréw powotat
zespot ds. opracowania projektu ustawy o zarzadzaniu, jednak odbylo tylko jed-
no posiedzenie organizacyjne i zostat on zniesiony?®.

Zgodnie z rekomendacjami Prezydenta RP nowa SBN powinna podtrzymac¢ in-
teresy narodowe w dziedzinie bezpieczenstwa narodowego zawarte w SBN z 2020 r.
W rekomendacjach w ramach filaru 1 Bezpieczenstwo panstwa i obywateli wyszcze-
godlnione zostato kierowanie bezpieczenstwem narodowym, w zakresie ktorego re-
komenduje sie: kontynuowanie dzialan majacych na celu budowe zintegrowanego
systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym w konteksécie nowych wyzwan
i zagrozen, doskonalenie koordynacji kierowania bezpieczenstwem narodowym
w zakresie powigzania zadan Komitetu Rady Ministroéw ds. Bezpieczenstwa Naro-
dowego z innymi organami, wdrozenie dziatan majacych na celu wiaczenie Marszal-
kow Sejmu i Senatu w przygotowania do kierowania bezpieczenstwem narodowym,
wdrozenie dziatan majacych na celu skuteczng wymiang informacji miedzy organami
wchodzacymi w sklad systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym, kontynuo-
wanie dzialan na rzecz dostosowania krajowego systemu zarzadzania kryzysowego
do systemu reagowania kryzysowego Sojuszu Potnocnoatlantyckiego, kontynuowa-
nie dzialan majacych na celu ustalenie wzajemnej zalezno$ci dokumentow strate-
gicznych i planistycznych w zakresie bezpieczenstwa narodowego i obrony panstwa
oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, jak rowniez dokonanie pilnego wybo-
ru systemu tgcznosci i wdrozenie go na potrzeby zintegrowanego systemu fgcznosci
do kierowania bezpieczenstwem narodowym, w tym kierowania obrong pafistwa?®!.

Rozporzadzenie w sprawie przygotowania systemu
kierowania bezpieczenstwem narodowym

Dokonujac analizy przebiegu rzadowego procesu legislacyjnego w sprawie wy-
dania rozporzadzenia w sprawie przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem

20 Informacja o wynikach kontroli. Przygotowanie pafistwa na zagrozenia zwigzane z dziata-
niami hybrydowymi, KPB.430.002.2023, nr ewid. 16/2023/P/22/029/KPB, Departament Porzadku
i Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Najwyzsza I[zba Kontroli, 29.06.2023, s. 16.

21 Rekomendacje Prezydenta RP do SBN, s. 19-22.
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narodowym, nalezy zwréci¢ uwage na jego wyjatkowo dlugotrwaty charakter. Prze-
wlektos¢ prac legislacyjnych w obszarze o istotnym znaczeniu dla bezpieczenstwa
narodowego moze rodzi¢ watpliwos$¢ co do zdolnosci organéw administracji rza-
dowej do sprawnego reagowania na dynamicznie zmieniajace si¢ uwarunkowania
w obszarze bezpieczenstwa, tym bardziej ze rozporzadzenie dotyczy organizacji
i trybu przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym, w tym
obrong panstwa, sposobu realizacji zadan przez organy wladzy publicznej w tych
sprawach oraz ich funkcjonowania na stanowiskach kierowania.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 pkt 3 ustawy o obronie Ojczyzny zapewnianie bezpie-
czenstwa zewngetrznego panstwa oraz sprawowanie ogolnego kierownictwa w dzie-
dzinie obronnosci kraju przez Rade Ministrow polega na przygotowywaniu syste-
mu kierowania bezpieczenstwem narodowym, w tym obrong panstwa, i warunkow
funkcjonowania organéw witadzy publicznej na stanowiskach kierowania. Nato-
miast delegacja ustawowa do wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia
W sprawie przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym zo-
stata zawarta w art. 27 ust. 2 pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny. W ustawie o obro-
nie Ojczyzny znajduje si¢ przepis przejsciowy, zgodnie z ktérym dotychczasowe
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie przygoto-
wania systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym?** zachowa moc do dnia
wejscia w zycie przepisow wykonawczych wydanych na podstawie ustawy o obro-
nie Ojczyzny, jednak nie dluzej niz przez 18 miesigcy od dnia wejscia w zycie
ustawy obronie Ojczyzny, czyli do 23 pazdziernika 2023 r. Rozporzadzenia jed-
nak w tym okresie nie wydano. Niemniej nalezy podkresli¢, ze na stronie inter-
netowej BIP Rzagdowego Centrum Legislacji w zakladce Rzadowy Proces Legi-
slacyjny zostat zamieszczony projekt rozporzadzenia (nr z wykazu: RD682),
ktory 17 kwietnia 2023 r. skierowano do uzgodnien. Niestety na tym etapie prace
nad projektem rozporzadzenia zakonczono.

Natomiast na mocy art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 17 sierpnia 2023 r. o zmianie
ustawy o Agencji Mienia Wojskowego oraz niektorych innych ustaw?® ustawo-
dawca zdecydowat o dalszym utrzymaniu w mocy rozporzadzenia Rady Mini-
strow z 2004 r., nie dtuzej jednak niz przez 18 miesiccy od dnia wejscia w zycie
tej ustawy, czyli do 29 marca 2025 r. W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano,
ze ,,biorac pod uwage dotychczasowe doswiadczenia dotyczace czasochtonnosci
zwigzanej z procedowaniem projektow aktow normatywnych w tym zakresie oraz
majac na uwadze fakt, ze przedmiotem tych regulacji sa sprawy wysoce istotne
z punktu widzenia obronno$ci panstwa (...) powstala konieczno$¢ utrzymania
w mocy przepisdw wykonawczych obecnie obowigzujacych”?,

22 Dz.U. poz. 978; 2016, poz. 917; 2018, poz. 474.

2 Dz.U. poz. 1872.

24 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Agencji Mienia Wojskowego oraz
niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3409, 2023/IX kad. Sejmu), s. 45.

71



Nalezy podkresli¢, ze na stronie internetowej BIP Rzadowego Centrum Legi-
slacji w zaktadce Rzadowy Proces Legislacyjny zamieszono pie¢ wersji projektu
rozporzadzenia (nr z wykazu: RD69). W ramach uzgodnien do projektéw zglo-
szono liczne stanowiska, uwagi, postulaty. Odbyly si¢ dwie konferencje uzgodnie-
niowe. Ostatecznie rozporzadzenie w sprawie przygotowania systemu kierowania
bezpieczenstwem narodowym zostato podpisane przez Prezesa Rady Ministrow
25 marca 2025 r. i weszto w zycie 29 marca 2025 1.2 W uzasadnieniu do projektu
rozporzadzenia wskazano, ze ,,materia bezpieczenstwa narodowego, w tym przy-
gotowania systemu obronnego panstwa jest materig ztozona, ktorej regulacja bedzie
czasochtonna. Natomiast system obronny panstwa musi funkcjonowaé w sposob
ciagly. Dlatego tez niezbednym byto odpowiednie rozszerzenie zakresu upowaz-
nienia i utrzymanie dotychczas uzgodnionych przepiséw, do czasu wprowadzenia
nowych mechanizmow ustawowych?°, Oczywiscie trzeba zgodzi¢ sig, ze zagad-
nienia zwigzane z przygotowaniem systemu kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym powinny zosta¢ uregulowane na poziomie ustawowym. Brak regulacji na
poziomie ustawowym oznacza catkowita dowolno§¢ w ksztattowaniu materii pro-
jektowanego rozporzadzenia. Uwagi w tym zakresie zostaty zgloszone podczas
rzagdowego procesu legislacyjnego m.in. przez Biuro Bezpieczenstwa Narodowego
oraz Rzadowe Centrum Legislacji. Nie ulega watpliwosci, ze upowaznienie usta-
wowe zawarte w art. 27 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Oj-
czyzny ma charakter blankietowy. Projektodawca uznat jednak te uwagg za wnio-
sek o charakterze de lege ferenda. Natomiast wydaje sie, ze okres utrzymania
w mocy rozporzadzenia z 2004 r. byt wystarczajacy do szerokiej analizy i uregu-
lowania zagadnien merytorycznych na poziomie ustawowym.

Dokonujac analizy rozporzadzenia z 2025 r., mozna zauwazy¢, ze wickszo$¢
rozwiazan zostata wprost zaadaptowana z rozporzadzenia z 2004 r. Niemniej
pozytywnie trzeba oceni¢, wszakze nieliczne, ale jakze potrzebne nowe rozwia-
zania. Po pierwsze, projektodawca dostrzegt role Marszatka Sejmu i Marszatka
Senatu w systemie kierowania bezpieczenstwem narodowym w kontekscie wy-
stapienia okolicznos$ci cze$ciowej lub trwatej niemoznos$ci sprawowania urzedu
przez Prezydenta RP. Potrzeba wlaczenie tych organéw konstytucyjnych do sys-
temu kierowania bezpieczenstwem narodowym w celu zapewnienia ciaglosci kie-
rowania obrong panstwa byta zawarta w SBN z 2020 r., w rekomendacjach Prezy-
denta RP z 2024 r. do nowej SBN, jak rowniez w projektach ustaw prezydenckich?.

25 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 marca 2025 r. w sprawie przygotowania syste-
mu kierowania bezpieczenstwem narodowym (Dz.U. poz. 407).

26 Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie przygotowania sys-
temu kierowania bezpieczenstwem narodowym (nr z wykazu: RD69), s. 1.

27 Projekt ustawy o dzialaniach organéw wladzy panstwowej na wypadek zewnetrznego za-
grozenia bezpieczenstwa panstwa. Zob. druk sejmowy nr 3605 (2023/1X kad. Sejmu), https://sejm.
gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=75B50FD22641C88FC1258 A0E0031A281 (20.06.2024) oraz
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Po drugie, umozliwiono wlaczenie w sktad systemu kierowania innych organow.
Po trzecie, w miejsce ,,zapasowego miejsca pracy” stusznie wprowadzono okre-
$lenie rezerwowe miejsce pracy, co pozwoli na uniknigcie pomylek i probleméw
z nazewnictwem, gdyz rozporzadzenie wyroznia gtéwne i zapasowe stanowisko
kierowania. Po czwarte, wprowadzono mozliwosci przystosowania na okreslone
stanowiska kierowania pomieszczen lub czgéci budynku, bez koniecznosci przy-
gotowywania catego budynku. Po piate, okre§lono oddzielne wymagania doty-
czace przygotowania gtownego i zapasowego stanowiska kierowania. Po szoste,
analogicznie do rozwigzania przyjetego w przypadku gtownych stanowisk kie-
rowania, wskazano, ze zapasowe stanowisko kierowania obrong panstwa tworza
stanowiska kierowania Prezydenta RP, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu i Pre-
zesa Rady Ministrow oraz ministréw i centralnych organoéw administracji rzado-
wej wskazanych przez Prezesa Rady Ministrow.

Pomimo powyzszych trafnych rozwigzan rozporzadzenie zawiera liczne
uchybienia i nieprawidlowosci, ktére mogg rodzi¢ watpliwosci zarowno na grun-
cie zgodnosci z Konstytucja RP, jak i w zakresie jego prawidlowego stosowania.
Po pierwsze, art. 27 ust. 2 pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny, bedacy podstawa
prawna do wydania rozporzadzenia, stanowi upowaznienie blankietowe. Ustawa
nie zawiera zadnych przepisow merytorycznych, z wyjatkiem art. 27 ust. 1 pkt 3,
regulujacych funkcjonowanie systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym.
W istocie rozporzadzenie nie jest aktem wykonawczym, a aktem normatywnym
o charakterze samoistnym, co rodzi watpliwos¢ w $wietle jego zgodnosci z art. 92
ust. 1 Konstytucji RP. Zasadne byloby uregulowanie tych kwestii na poziomie
ustawowym, dokonanie korekty przepisu upowazniajacego zawartego w ustawie
o obronie Ojczyzny i wydanie nowego rozporzadzenia. Po drugie, rozporzadze-
nie nie zawiera zadnych prawnych srodkéw majacych na celu zapewnienie za-
chowania si¢ przez adresatéw zgodnie z ich dyspozycja. Nie zawiera takze zad-
nych przepisow dostosowujacych. Pozadane byloby zawarcie rozwigzan majacych
na celu weryfikacje podjetych dziatan. Po trzecie, prawdopodobnie wiele zadan
wskazanych w rozporzadzeniu w praktyce okaze si¢ niemozliwymi do wyko-
nania. Zasadne byloby doprecyzowanie rozwigzan dotyczacych przedsiewziec,
ktore majg podjac kierownicy poszczegdlnych komorek organizacyjnych odpo-
wiedzialni za wdrozenie i realizacj¢ procedur opisanych w projekcie, oraz metod
1 sposobow ich realizacji. Po czwarte, w dobie atakow hybrydowych i cyberbez-
pieczenstwa rozporzadzenie powierzchownie odnosi si¢ do bardzo wrazliwe;j
kwestii, tj. wykorzystania srodkoéw tgcznosci w ramach systemu kierowania bez-
pieczenstwem narodowym. Nalezy jednak podkresli¢, ze projektodawca wskazat
w uzasadnieniu, ze ,,widzi si¢ potrzebe, aby w ramach implementacji przepisoOw

druk sejmowy nr 405 (2024/X kad. Sejmu), https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?
nr=405 (20.06.2025).
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ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej (Dz.U.
poz. 1907) dokona¢ stosowanych regulacji zwigzanych z wlaczeniem systemu bez-
piecznej tacznosci panstwowej (SBLP) oraz doprecyzowaniem zadan i roli ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych jako organizatora i operatora systemu bez-
piecznej tacznosci panstwowej (SBLP), w system kierowania bezpieczenstwem
narodowym”™?, Analiza aktualnych wyzwan wskazuje na pilng potrzebe stworze-
nia jednolitego krajowego systemu teleinformatycznego umozliwiajacego wymia-
ne¢ informacji niejawnych pomiedzy najwazniejszymi organami panstwowymi.

Podsumowanie

Jednym z kluczowych dziatan organdéw wiadzy publicznej powinno by¢ kom-
pleksowe okreslenie organizacji i trybu przygotowania systemu kierowania bez-
pieczenstwem narodowym, w tym obrong panstwa, sposobu realizacji przez nie
zadan w systemie kierowania oraz ich funkcjonowania na stanowiskach kiero-
wania w celu zapewnienia cigglosci funkcjonowania administracji panstwowej
oraz ochrony ludnosci w czasie pokoju i obrony cywilnej w czasie wojny.

Prace nad kluczowymi aktami prawnymi, w tym nad rozporzadzaniem Rady
Ministrow w sprawie przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem na-
rodowym, byty wielokrotnie przesuwane, co wskazuje na brak priorytetu nadawa-
nego kwestiom bezpieczenstwa narodowego. Rozporzadzenie wyznacza w sposob
bardzo ogdlny pewne ramy i kierunki dziatan majacych na celu podniesienie po-
ziomu bezpieczenstwa, powiela rozwigzania z 2004 r., stanowiac ,,placebo legi-
slacyjne”. Ponadto nalezy podkresli¢, ze do dzi$ nie zostata uchwalona ani usta-
wa o zarzadzeniu bezpieczenstwem narodowym, ktorej uchwalenie postulowane
byto przez SBN z 2020 r., ani nowa SBN, ktora zgodnie z rekomendacjami Pre-
zydenta RP z 2024 r. powinna zosta¢ zatwierdzona przed 24 lutego 2025 r., tj. przed
trzecig rocznica petnoskalowej agresji Rosji na Ukraing.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza wspoétdziatania pomiedzy dwoma czlonami egzekutywy w zapew-
nieniu bezpieczenstwa panstwa, zidentyfikowanie procesow decyzyjnych bezpieczenstwa panstwa
oraz analiza rozwigzan normatywnych dotyczacych przygotowania systemu kierowania bezpie-
czenstwem narodowym, ze szczegdlnym uwzglednieniem procesu legislacyjnego. Glowny pro-
blem badawczy zawarto w pytaniu: Czy obowiazujace akty prawne umozliwiajg sprawne i skuteczne
dziatanie organdéw wtadzy publicznej w sytuacjach naglych zagrozen, w warunkach funkcjonowa-
nia na stanowiskach kierowania? Prace nad kluczowymi aktami prawnymi, w tym nad rozporza-
dzeniem Rady Ministrow w sprawie przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym, byly wielokrotnie przesuwane, za§ wydane w 2025 r. rozporzadzenie w zasadzie powiela
rozwigzania zawarte w rozporzadzeniu z 2004 r., co wskazuje na wyrazny deficyt koncepcyjny
oraz trudno$ci systemowe w wypracowaniu spojnych i efektywnych rozwigzan umozliwiajacych
adekwatne reagowanie na wspolczesne zagrozenia bezpieczenstwa panstwa.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo narodowe, kierowanie bezpieczenstwem narodowym, strategia bez-
pieczenstwa narodowego

PREPARATION OF THE NATIONAL SECURITY MANAGEMENT SYSTEM -
ANALYSIS OF NORMATIVE SOLUTIONS

Summary

The purpose of this article is to analyze the cooperation between two executive authorities
in ensuring national security, identify decision-making processes related to national security and
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analyze the normative solutions for the preparation of the national security management system,
with a particular focus on the legislative process. The main research question is: Do current legal
regulations allow public authorities to act efficiently and effectively in crisis situations and in
management positions? Work on key legal acts, including the regulation of the Council of Minis-
ters on the preparation of the national security management system, has been repeatedly postponed,
while the regulation issued in 2025 basically duplicates the solutions contained in the 2004 regula-
tion, which indicates a clear conceptual deficit and systemic difficulties in developing coherent and
effective solutions enabling adequate response to contemporary threats to state security.

Keywords: national security, managing national security, national security strategy
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Wprowadzenie

Zatrzymanie oraz tymczasowe aresztowanie naleza do najbardziej dolegli-
wych $rodkoéw procesowych, ktore ingeruja w konstytucyjnie chroniong wolno$¢
jednostki. Ich stosowanie wymaga nie tylko kazdorazowego oparcia w podsta-
wie prawnej, lecz takze funkcjonowania skutecznych mechanizmoéw kontrolnych
ograniczajacych ryzyko naduzy¢. W nowoczesnych systemach prawnych srodki
te s3 poddawane szczegdtowej regulacji ustawowej oraz kontroli sgdowej, co
stanowi wyraz respektowania zasady proporcjonalno$ci i poszanowania godno-
$ci cztowieka.

Analizie poddane zostaly podstawy prawne stosowania srodkow izolacyjnych,
katalog organ6w uprawnionych do podejmowania decyzji w tym zakresie, czas
trwania zatrzymania oraz aresztu tymczasowego, a takze srodki ochrony przy-
stugujace osobie pozbawionej wolnos$ci. Arabia Saudyjska jako panstwo o sys-
temie prawnym opartym na szariacie oraz aktach krolewskich i wykonawczych
stanowi interesujacy przykltad modelu, w ktorym prawo religijne wspotistnieje
z elementami prawa stanowionego, ksztattujac odmienny sposéb pojmowania
gwarancji procesowych. Zestawienie rozwigzan saudyjskich z polskim porzad-
kiem prawnym, reprezentujacym tradycj¢ kontynentalng, pozwala uchwyci¢ nie
tylko réznice normatywne, lecz rowniez odmienne podejscie do rownowagi mig-
dzy skutecznoscia postgpowania a ochrong praw jednostki.

Niniejszy artykul nie ma charakteru wyczerpujacego. Zakres analizy zostat
ograniczony do wybranych elementéw instytucji zatrzymania i tymczasowego
aresztowania. Zestawienie ich w ujeciu porownawczym stuzy ukazaniu roéznic
systemowych oraz refleksji nad tym, w jakim stopniu rozwigzania saudyjskie rea-
lizujg podstawowe gwarancje ochrony wolno$ci jednostki. Ocena ta dokonywana
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jest z perspektywy prawnika osadzonego w realiach systemu kontynentalnego
lub anglosaskiego, dla ktorego kluczowe znaczenie majg takie wartosci, jak do-
mniemanie niewinnosci, prawo do obrony oraz sgdowa kontrola decyzji o pozba-
wieniu wolnosci.

Powszechnie przekaz medialny zwigzany z masowsg imigracja do Europy
mieszkancow krajow arabskich oraz z Afryki wywoluje u wielu odbiorcéw nie
tylko niepokoj, lecz wrecz strach. Toczaca si¢ coraz powszechniej w spoteczen-
stwie dyskusja o regulacjach unijnych zwigzanych z tzw. relokacja w znaczacym
stopniu dotyczy roznic kulturowych, przy czym nad wyraz czesto okazuje sie, ze
te roznice sprowadzane sg do kwestii religii. W swiadomosci spotecznej szariat
odbierany jest w duzej mierze negatywnie. Prawo rozumiane jako prawo panstwowe
ze swej istoty jest silnie zakotwiczone w $wiadomos$ci obywateli kazdego kraju,
ktorzy poprzez pryzmat znanych sobie porzadkéw prawnych dokonujg ocen innych
systemow. Ludziom, a w szczegdlnosci prawnikom wychowanym w systemie prawa
kontynentalnego, kodyfikowanego, cigzko jest zaakceptowa¢ odmienno$¢ common
law, podobnie jak tym, ktdrzy przyzwyczajeni sg do porzadku prawnego charakte-
rystycznego dla krajow anglosaskich, zrozumie¢, ze nie obowigzujg reguty pre-
cedensu. Na tym tle J. Bury i J. Kasprzak dostrzegaja!, ze Europejczyk, zaglebia-
jac si¢ w studiowanie prawa karnego islamu, z ogromnym zdziwieniem stwierdzi,
iz wiele rozwigzan 1 konstrukcji prawnych powstalo w VII-VIII w. i wyprzedzato
europejskiej prawo karne o prawie 1000 lat. Problematyka ta jest dostrzegana takze
w opracowaniach powstajagcych w innych panstwach, gdzie na szczegolne uwzgled-
nienie zasluguje publikacja M. Lippmana Islamic Criminal Law and Procedure:
Religious Fundamentalism v. Modern Law?.

Rozwazania poczynione przez autora w artykule oparte zostaty na akcie
prawnym Prawo procesowe karne Krolestwa Arabii Saudyjskiej, Krolewski De-
kret M/2 z 26 listopada 2013 r. (22 Muharram 1435 r.) z p6Zniejszymi jego zmia-
nami. Przywolany akt prawny zastapit dekret krolewski nr M/39 z 16 pazdziernika

U'J. Bury, J. Kasprzak, Prawo karne Islamu, Warszawa 2007, s. 8. Autor pragnie zaznaczy¢,
7e przytoczone stwierdzenie pojawia si¢ we wstepie do cytowanej monografii i jako takie nalezy je
interpretowaé¢ w konwencji ogolnego zarysu tematu. W tym kontekscie warto podkresli¢, ze choé¢
prawo karne islamu bez watpienia zawiera liczne rozwigzania o wysokim stopniu dojrzatosci
normatywnej, to teza o ich uprzednim pojawieniu si¢ w porownaniu z europejskim prawem kar-
nym stanowi pewne uproszczenie wynikajace z funkcji wprowadzenia do dalszych rozwazan.
Europejskie systemy prawne, zwlaszcza te nalezace do tradycji kontynentalnej, w znacznej mierze
wywodza si¢ ze spuscizny prawa rzymskiego, ktore juz w epoce klasycznej wyksztatcito zaawan-
sowane instytucje i zasady prawne, obejmujace m.in. koncepcje odpowiedzialnosci indywidualne;j,
winy oraz gwarancji procesowych. Recepcja prawa rzymskiego przez $redniowieczne osrodki
akademickie, poczawszy od XI w., doprowadzita do uksztattowania si¢ ius commune stanowigcego
fundament dalszego rozwoju europejskiego prawa karnego.

2 M. Lippman, Islamic Criminal Law and Procedure: Religious Fundamentalism v. Modern
Law, ,.Boston College International & Comparative Law Review” 1989, vol. XII, no. 1, s. 29-62.
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2001 r. (28 Rajab 1422 AH) bedacy pierwszym w Arabii Saudyjskiej zbiorem
przepisow o charakterze procedury karnej. Thumaczenia zostaly dokonane przez
autora z wersji angielskojezycznej®, co wymaga zastrzezenia, ze wersjg urzedowa
jest sporzadzona w jezyku arabskim.

Prawo islamu, prawo Arabii Saudyjskiej

Islam to nie ,,tylko” religia, ale caty system prawny, na ktérym opiera si¢
prawo panstwowe krajow muzutmanskich, w tym takze Arabia Saudyjska. Ozna-
cza to, ze istnieje niewiele regulacji o charakterze prawodawczym stworzonych
przez panstwo, za$ zrodlem pozostaje Koran oraz Sunna®.

Istotnym etapem w procesie modernizacji saudyjskiego systemu wymiaru spra-
wiedliwosci karnej byto wprowadzenie w 2001 r. przepisow regulujacych postgpo-
wanie karne, ustanowionych w formie krolewskiego dekretu. Regulacja ta zostala
uchylona i zastapiona aktualnie obowiazujacym dekretem z 26 listopada 2013 r.,
ktéry wprowadzit zaktualizowana wersje procedury karnej, dostosowang do wspot-
czesnych realiow. Kolejnymi istotnymi aktami prawnymi stanowigcymi rozwinie-
cie oraz uszczegotowienie instrumentdéw ingerencji w wolno$¢ osobista jednostki
byty: Prawo o przestgpstwach cybernetycznych (Anti-Cyber Crime Law)’ oraz Pra-
wo o zwalczaniu przestgpstw terrorystycznych i ich finansowania (Law of Com-
bating Terrorism Crimes and Financing)®. Przepisy zawarte w tych aktach nie
tylko okreslaja przestanki dopuszczalno$ci zatrzymania i tymczasowego aresz-
towania, lecz réwniez precyzuja proceduralne ramy ich stosowania przez wia-
sciwe organy panstwowe. Nie mozna jednak w zadnym aspekcie traci¢ z pola
widzenia faktu, ze te akty prawne stanowia wylacznie uzupeknienie dla szariatu.
Szariat definiowany jest jako zespot norm, ktorymi powinien si¢ kierowac nie
,»dobry obywatel”, a ,,wierny muzulmanin”. Szariat jest nierozerwalnie zwigzany
z islamem jako religia, za§ podstawa tej jednosci jest wspdlna sankcja religijna

3 https://laws.moj.gov.sa/legislation/dx Y GzDKFkqVmrEcOkpl TWg== (18.08.2025).

4 Zob. szerzej: K. Koscielniak, Sunna, hadisy i tradycjonisci. Wstep do tradycji muzutmarnskiej,
Krakow 2006; A. Gutowska, Prawo karne Islamu w Europie?, ,,Archiwum Kryminologii” 2010,
t. XXXII, s. 407-418; M. Gudajczyk, Procedura karna w Krolestwie Arabii Saudyjskiej, Warsza-
wa 2020; J. Danecki, Podstawowe wiadomosci o islamie, Warszawa 2007. Nalezy jednak zazna-
czyé, iz stanowisko wyrazone przez autora przywolywanej publikacji, wedle ktorego istnieje nie-
wielka liczba regulacji o charakterze prawodawczym, ulegto czeSciowe] dezaktualizacji, w ostatnich
kilkunastu latach obserwuje si¢ bowiem istotny wzrost liczby aktow normatywnych stanowionych
przez monarche, zwlaszcza w tych obszarach regulacyjnych, ktore nie sa objete tradycyjnym za-
kresem szariatu, takich jak przeciwdzialanie cyberprzestgpczosci czy regulacje dotyczace dziatal-
nos$ci inwestycyjne;j.

3 Royal Decree No. M/17 z dnia 26 marca 2007 r. (8 Rabi’l 1428).

¢ Royal Decree No. M/16 z dnia 16 lutego 2014 r. (12 Safar 1439).
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i wspolne zrodto w Bogu, potwierdzone w Koranie i tradycji’. Juz pierwszy arty-
kut p.p.k.AS. stanowi o tym, ze sady rozpatrujace sprawy karne maja w pierwszej
kolejnosci stosowaé zasady szariatu wywodzace si¢ z Koranu i Sunny, a dopiero
nastepnie te przepisy prawa ustanowionego przez panstwo, ktore nie sg z nimi
sprzeczne. Zauwazy¢ trzeba, ze w zaden sposob nie zostalo wskazane, o ktore
zasady chodzi i jak je nalezy rozumie¢®. Oznacza to, ze decyzje procesowe opie-
rajg si¢ na interpretacjach prawa islamskiego przez osoby wykonujace czynno$ci
zwigzane z wymiarem sprawiedliwosci. Od prawnika dzialajacego w realiach
saudyjskich, w tym zwtaszcza od sedziego, wymaga si¢ zatem zardwno trady-
cyjnego wyksztalcenia teologicznego i bieglto$ci w prawie religijnym, jak i znajo-
mosci krajowych regulacji wydawanych przez krola®. Pomimo wiec stosowanego
czgsto uproszczenia, wedlug ktérego w Arabii Saudyjskiej obowiazuje wyltacznie
prawo muzulmanskie, nalezy zauwazy¢, ze znaczaca role w systemie prawnym
tego panstwa odgrywa takze prawo stanowione przez wladce i regulujace kwestie,
co do ktorych prawo muzutlmanskie nie zawiera stosownych unormowan.

Prawo karne islamu obejmuje kilka kategorii przestepstw. Pierwsze to hudud,
ktore sa wprost wyrazone w Koranie i w nim oraz w Sunnie okreslona jest kara
za ich popehienie. Sg to przestepstwa przeciwko Bogu i nalezg do nich: cudzoto-
stwo, fatszywe oskarzenie o cudzotostwo, kradziez, rozboj, picie wina, bunt prze-
ciw wladzy oraz odstepstwo od wiary. Przestepstwa kisas, wywodzace si¢ z trady-
cji ludowych i praw plemiennych, sg skierowane przeciwko cztowiekowi. Pomimo
tego, ze rOwniez zostaty ujete w Koranie, to jednak ich istota jest odwet i od woli
pokrzywdzonego zalezy, czy sprawcy zostanie wymierzona kara, czy tez bedzie
miat mozliwo$¢ zados¢éuczynienia — dijja (krwawe pienigdze). Ostatnia kategoria
to ta zir, gdzie wymiar kary jest ustalany przez sedziego.

Zatrzymanie i tymczasowe aresztowanie
Tytutem wstepu nalezy zastrzec, ze z perspektywy analizy porownawczej przy-

jecie odpowiedniej kolejnosci prezentacji poszczegdlnych systemoéw prawnych
ma istotne znaczenie dla przejrzystosci oraz spojnosci wywodu. W niniejszym

7 R. Tokarczyk, Wspoiczesne kultury prawne, Krakow 2000, s. 229.

8 Zob. szerzej: S. Reza, Due Process in Islamic Criminal Law, ,,George Washington Interna-
tional Law Review” 2013-2014, vol. 46, no 1, s. 8, https://digitalcommons.nyls.edu/cgi/viewcontent.
cgi?article=1441&context=fac_articles chapters (2.09.2024). Pomimo ze autor odnosi si¢ do uprzed-
nio obowigzujacej procedury karnej, to jednak w znaczacej czgsci wyrazone przez niego zapatry-
wania pozostajg aktualne. Zastrzezenia wymaga, ze chociaz prawo islamu faktycznie nie wskazuje
zamknigtego katalogu zasad, ale w orzecznictwie s¢dziowie opierajg si¢ na czterech sunnickich
szkotach prawa, z dominujaca rolg szkoty hanbalickiej w Arabii Saudyjskie;j.

M. Gudajczyk, Procedura karna..., s. 30.
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opracowaniu za celowe uznano rozpoczecie rozwazan od omoéwienia podstawo-
wych rozwigzan przyjetych w prawie polskim w zakresie zatrzymania oraz tym-
czasowego aresztowania. Przedstawienie instytucji procesowych uksztaltowanych
w ramach krajowego porzadku prawnego, znanego odbiorcy wywodu, pozwala
na stworzenie punktu odniesienia niezbednego do dalszej analizy regulacji obo-
wiazujacych w Arabii Saudyjskiej. Taki uktad tekstu nie wynika z warto$ciowania
poszczeg6lnych modeli, lecz z potrzeby metodycznego uporzadkowania materiatu
porownawczego. Umozliwia to lepsze zrozumienie drugiego systemu prawnego,
ktérego konstrukcje normatywne, sposob dzialania organdw oraz podejscie do wol-
nosci jednostki moga odbiega¢ od wzorcéw znanych z tradycji kontynentalne;.

W zwiazku z powyzszym w pierwszej kolejnosci zaprezentowane zostang
rozwiazania obowigzujace w polskim prawie karnym procesowym. Na ich tle
omoOwione zostang wybrane elementy regulacji saudyjskich, co w dalszej kole;j-
no$ci pozwoli na dokonanie poro6wnawczej analizy omawianych instytucji oraz
sformulowanie wnioskéw odnoszacych sie¢ do zakresu i charakteru gwarancji chro-
nigcych jednostke przed nieuzasadniong izolacja.

Z perspektywy polskiego prawa karnego procesowego zatrzymanie stanowi
jedna z instytucji, ktéra umozliwia krotkotrwale pozbawienie wolnosci, co do za-
sady na okres nieprzekraczajacy 48 godzin, a w szczegdlnych przypadkach do
momentu doprowadzenia do sadu, jednak nie pdzniej niz po uptywie 48 godzin
od momentu zatrzymania'®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze wszelkie formy za-
trzymania, niezaleznie od ich przyczyny i podstawy prawnej, sa formg ingerencji
w konstytucyjnie chronione dobra jednostki i powinny podlega¢ surowym rygo-
rom legalnosci, proporcjonalnosci i kontroli sadowe;.

Zatrzymania w polskim porzadku prawnym mozna podzieli¢ wedtug kryte-
rium funkcjonalnego, uwzgledniajac ich cel i charakter. W praktyce najczestsza
forma krotkotrwatego pozbawienia wolnosci jest zatrzymanie prewencyjne, ma-
jace na celu natychmiastowe przeciwdziatanie naruszeniu porzadku prawnego
lub zapobiezenie dalszemu rozwojowi sytuacji zagrazajacej dobru chronionemu
prawem. Typowym przykladem tego rodzaju interwencji jest tzw. zatrzymanie
obywatelskie (ujecie obywatelskie), ktore stanowi wyjatek od zasady wylacznosci
panstwa w zakresie stosowania $rodkéw przymusu. Zgodnie z art. 243 § 1 k.p.k.!!
kazdy ma prawo uja¢ osob¢ na goragcym uczynku popetnienia przestepstwa lub
w poscigu bezposrednio po jego popetieniu, jezeli zachodzi obawa ukrycia si¢ tej
osoby lub nie mozna ustali¢ jej tozsamosci. Przepis ten oznacza, ze ustawodawca

10 Zob. szerzej o krotkotrwatych formach pozbawienia wolno$ci: B. Laskowski, Krdtkotrwate
formy pozbawienia wolnosci. Rodzaje, cele i ograniczenia stosowania, ,,The Prison Systems Review”
2024, no. 1, s. 213-231; idem, Krotkotrwate formy pozbawienia wolnosci w ujeciu konstytucyjnym
i ustawowym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2024, vol. 78, nr 2, s. 91-101.

'l Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz.U. 2022,
poz. 1375 ze zm.).
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przewidzial mozliwo$¢ przekazania pewnych kompetencji o charakterze opresyj-
nym osobom niebgdacym funkcjonariuszami publicznymi, z jednoczesnym za-
strzezeniem, ze zatrzymana osoba musi zosta¢ niezwlocznie przekazana wiasci-
wym organom, w praktyce — Policji (art. 243 § 2 k.p.k.).

Tym samym instytucja ujecia obywatelskiego'? jawi si¢ jako $ciSle ograni-
czone, wyjatkowe uprawnienie jednostki, realizujace funkcj¢ wspierajacg w za-
kresie egzekwowania porzadku prawnego, lecz nienaruszajace fundamentalnego
modelu panstwowego monopolu na stosowanie przymusu. Stanowi ono przejaw
wspotdziatania obywateli z organami $cigania, jednak jego stosowanie musi si¢
odbywac z poszanowaniem zasad legalizmu i1 proporcjonalnosci, przy zachowaniu
petnej odpowiedzialno$ci za ewentualne naduzycia.

W saudyjskim systemie prawnym funkcjonuje szczegodlna regulacja doty-
czgca zatrzymania sprawcy przestgpstwa ,,na gorgcym uczynku”. W przeciwien-
stwie do klasycznego, literalnego rozumienia tego pojgcia, jakie funkcjonuje
w wielu systemach prawa kontynentalnego, w Arabii Saudyjskiej przyjmuje si¢
jego rozszerzong interpretacje, zatrzymanie na goragcym uczynku obejmuje bo-
wiem nie tylko bezposrednie schwytanie sprawcy w momencie popetniania prze-
stepstwa lub bezposrednio po nim, lecz rowniez sytuacje, w ktorych ujecie na-
stepuje w niedtugim czasie po dokonaniu czynu zabronionego, o ile zaistnieja
okoliczno$ci obiektywnie wskazujace na jego zwigzek z tym czynem. Do ta-
kich okolicznosci zalicza si¢ w szczegdlnosci znalezienie przy ujetej osobie
przedmiotow, narzedzi, broni, sprzetoéw badz jakichkolwiek innych rzeczy, ktore
moga $wiadczy¢ o uczestnictwie w popelnieniu przestepstwa. Ponadto do prze-
stanek uzasadniajacych zakwalifikowanie sytuacji jako zatrzymania na goracym
uczynku zalicza si¢ tez obecnos$¢ §ladow fizycznych, biologicznych lub wizual-
nych, ktore wskazuja na udziat tej osoby w przestgpstwie, takich jak plamy krwi,
resztki substancji chemicznych, uszkodzenia ciata czy charakterystyczne zabru-
dzenia odpowiadajace miejscu zdarzenia. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze katalog
przestanek ujecia nie ma charakteru zamknigtego, a ich ocena dokonywana jest
przez funkcjonariuszy w oparciu o okoliczno$ci konkretnego przypadku. W sytua-
cji tzw. ujecia obywatelskiego osoba ujeta musi zosta¢ niezwlocznie przekazana
policji. Obowigzkiem organu $cigania jest wowczas przeprowadzenie wstgpnych
czynnosci wyjasniajacych oraz formalne dokonanie zatrzymania, o ile zgromadzone
informacje i ustalone okolicznosci faktyczne pozwalajg na sformutowanie zarzu-
tow karnych wobec tej osoby.

Tego rodzaju regulacja odzwierciedla szerszy mechanizm proceduralny obo-
wigzujacy w Arabii Saudyjskiej, w ktorym wstepna faza postgpowania karnego,
stanowigca odpowiednik fazy in rem w systemach kontynentalnych, wigze si¢

12 Zob. szerzej o ujeciu obywatelskim: L. Cora, O pojeciu pozaprocesowego zatrzymania

osoby, ,,Panstwo i Prawo” 2008, z. 3, s. 72-82; A. Ludwiczek, Problematyka kontroli zatrzyma-
nia w nowym kodeksie postgpowania karnego, ,,Prokuratura i Prawo” 1998, nr 11-12, s. 31-46.

82



z duzg rolg ocenng organéw S$cigania. Dostrzezenia na tym tle wymaga, ze M. Gu-
dajczyk!® stwierdza, iz w prawie Arabii Saudyjskiej nalezy dokona¢ podziatu na
dwa rodzaje zatrzymania: zatrzymanie w zwigzku z popetnieniem przestgpstwa
oraz zatrzymanie celem doprowadzenia. Trzeba wyrazi¢ jednak watpliwosci co
do zasadno$ci takiego pogladu, poniewaz dokonane rozroznienie nie znajduje
dogmatycznego uzasadnienia. Jedno i drugie stanowi krotkotrwale pozbawienie
wolnosci, za$ dopiero nastepne czynnos$ci procesowe okreslaja sytuacje proce-
sOw3 zatrzymanego.

Zatrzymanie jako krotkotrwale pozbawienie wolnosci tak w porzadku praw-
nym Polski, jak i Krolestwa Arabii Saudyjskiej nastgpuje w celu prewencyjnym,
tj. dla natychmiastowego zapobiezenia eskalacji stanu niezgodnego z prawem,
w przewazajacej mierze w reakcji na ztamanie obowigzujacego porzadku, ewen-
tualnie jako narzgdzie przymusu celem sprawienia stawiennictwa przed wlasci-
wym organem procesowym. W obu porzadkach prawnych podmioty legitymo-
wane do dokonania zatrzymania sg liczne. Sama policja w Arabii Saudyjskiej
dzieli si¢ na trzy formacje (zwykla, tajna i religijng), za$ krag podmiotéw pro-
wadzacych postepowanie wstepne jest szeroki i okreslony w art. 26 procedury
karnej Arabii Saudyjskiej. Pamigta¢ jednak nalezy, ze w Polce krotkotrwatego
pozbawienia wolno$ci mogg dokonaé straznicy Panstwowej Strazy Rybackiej'4,
funkcjonariusze Strazy Gminnej' czy Strazy Parku'S. Istotng réznicg na tym
etapie postgpowania jest to, ze osoba zatrzymana w Arabii Saudyjskiej musi
zosta¢ w ciggu 24 godzin postawiona przed prokuratorem, za§ w Polsce czas ten
wynosi 48 godzin — po jego uplywie zatrzymanego nalezy albo postawi¢ przed
sadem, albo zwolni¢. Znaczaco dtuzszy czas takiego zatrzymania w prawie pol-
skim uzasadni¢ daje si¢ tym, ze polska Policja ma nieporownywalnie szersze
uprawnienia procesowe od saudyjskiej. W rodzimej procedurze karnej znakomita
wiekszo$¢ spraw jest prowadzonych przez Policje (dochodzenia)'”, a nastepnie
prokurator wylacznie zatwierdza akt oskarzenia. Przepisy rodzimej procedury sa
kategoryczne i nakazuja, bez zadnych wyjatkéw, zwolnienie zatrzymanego przed
uplywem 48 godzin, chyba ze zostanie postawiony przed sadem w celu rozpo-
znania wniosku o zastosowanie tymczasowego aresztowania. W Arabii Saudyj-
skiej podmiotem prowadzacym postgpowanie od poczatku jest sledczy (prokura-
tor). Podejrzany musi zosta¢ przestuchany juz na wstgpnym etapie postepowania.

13 M. Gudajczyk, Procedura karna..., s. 78.

14 Art. 23 pkt 1 lit. ¢ ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym (Dz.U. nr 21,
poz. 91).

15 Art. 12 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. nr 123,
poz. 779).

16 Art. 108 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92,
poz. 880).

17 Dostrzezenia wymaga, ze pomimo faktu, ze to dochodzenie jest najczestszg formg prowa-
dzenia postgpowania przygotowawczego, to k.p.k. wskazuje na $ledztwo jako forme podstawowa.
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Takie przestuchanie nalezy do wylacznych uprawnien $ledczego. Przepis art. 66
saudyjskiej procedury karnej stanowi, ze moze on zleca¢ wykonanie okreslonych
czynnosci procesowych funkcjonariuszom policji, jednak niedopuszczalne jest
powierzenie im czynnosci przestuchania podejrzanego. Postawienie podejrzanego
przed sledczym skutkuje tym, ze ten ostatni jest uprawniony do przedtuzenia okre-
su zatrzymania o kolejne 24 godziny celem przeprowadzenia czynnos$ci przestu-
chania. Przepis nakazuje, aby po przestuchaniu podejrzanego niezwlocznie wy-
da¢ decyzje o jego zatrzymaniu badz zwolnieniu. Nakaz zwolnienia okazuje si¢
nie tak kategoryczny, kiedy zestawi si¢ go wlasnie z nakazami pochodzacymi
z prawa religijnego.

Artykut 109 saudyjskiej procedury karnej stanowi regulacj¢ pierwszej fazy
pozbawienia wolnosci. Statuuje obowigzek niezwlocznego (w terminie 24 godzin)
przestuchania zatrzymanego. Na tle regulacji proceduralnych znanych prawu kon-
tynentalnemu normy prawne zawarte w dyspozycji wskazanego przepisu konstruk-
cyjnie sa zblizone do tych, jakie funkcjonuja w przepisach dotyczacych zatrzyma-
nia procesowego w europejskich porzadkach prawnych. Ustanowienie obowigzku
przestuchania w mozliwie najkrotszym czasie po zatrzymaniu to niewatpliwy wy-
raz dazenia do ograniczenia sytuacji, w ktérych osoba pozbawiona wolnosci pozo-
staje nie tylko bez jednoznacznego statusu procesowego czy wiedzy o przyczynach
zatrzymania, ale pozbawiona jest mozliwosci podjecia obrony!®. Dostrzezenia wy-
maga, ze sam uplyw tego terminu nie powoduje automatycznie zwolnienia za-
trzymanego, a jedynie naklada na naczelnika aresztu sledczego obowiazek zawia-
domienia o tym fakcie kierownika wtasciwego wydziatu $ledczego. Dopiero ten
organ ma niezwlocznie przestuchaé¢ oskarzonego lub zarzadzi¢ jego zwolnienie.
Zauwazy¢ wigc trzeba, ze przepis dwukrotnie postuguje si¢ kwalifikatorem nie-
zwlocznie, przy czym w pierwszym przypadku, gdzie wyznaczony zostaje maksy-
malny czas trwania takiego stanu, faktycznie nie ma (w rozumieniu normatywnym)
odpowiedniej doniostosci w skutkach procesowych, skoro jego uptyw powoduje
jedynie to, ze aktywuje si¢ drugie niezwlocznie, tym razem nieprecyzowane juz
zadng normg prawng. W sferze konstrukcyjnej przepis opiera si¢ na rozréznieniu
pomiedzy etapem zatrzymania a momentem, w ktorym podejmowana jest decyzja
co do dalszego stosowania srodkow ograniczajacych wolno$¢ zatrzymanego. Na
poziomie normatywnym omawiany przepis stanowi przyktad rozwigzania ukie-
runkowanego na ochrong jednostki przed zatrzymaniem bez perspektywy formal-
nego postgpowania.

Na uwage zashuguje art. 113 omawianego dekretu, zgodnie z ktorym jezeli
w wyniku przestuchania oskarzonego lub w razie jego ucieczki okaze sig, ze
istniejg wystarczajace dowody popetnienia przez niego cigzkiego przestepstwa
lub jezeli interes §ledztwa wymaga jego zatrzymania, Sledczy wydaje nakaz jego

18 Por. F.M. Alqahtani, The Right of the Accused in Saudi in Criminal Procedure, ,MATEC
Web of Conferences” 2018, vol. 150, art. 05053.
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zatrzymania na okres nieprzekraczajacy 5 dni od daty zatrzymania. Uzna¢ nale-
7y, ze powolany przepis stanowi odpowiednik art. 249 § 1 k.p.k. okreslajacego
przestanke ogolna stosowania srodkow zapobiegawczych. W polskiej procedurze
ustawowe okre$lenie duze prawdopodobienstwo powinno by¢ rozumiane jako
stan, w ktorym ocena materialu dowodowego w momencie podejmowania decy-
zji co do stosowania $rodka zapobiegawczego wskazuje na sprawstwo podejrza-
nego, cho¢ z uwagi na niezupetnos¢ zebranego materiatu dowodowego lub brak
mozliwos$ci weryfikacji linii obrony podejrzanego materiat nie daje takiej pew-
nosci dla prawidtowosci podjetej decyzji, jak tego wymaga etap koncowego
wyrokowania w sprawie!’. Na tym tle ujawniajg si¢ zasadnicze roznice pomigdzy
systemem prawa kontynentalnego, ktorego przedstawicielem jest polska procedura
karna, a przepisami post¢powania karnego w porzadku prawnym Arabii Saudyj-
skiej, zauwazy¢ nalezy bowiem, ze catkowicie wyeliminowany jest na tym etapie
czynnik sgdowy®’, czyli element niezbedny dla stosowania tymczasowego aresz-
towania we wszystkich panstwach Unii Europejskiej. To $ledczy, czyli jak juz
wspomniano — odpowiednik prokuratora, nie tylko prowadzi postepowanie, ale
rowniez podejmuje wigzaca decyzje co do pozbawienia podejrzanego wolnosci
na podstawie wlasnej oceny zgromadzonych przez siebie dowodéw. Dodatkowo
po uplywie tego okresu (art. 114) sledczy moze zadecydowaé o przedtuzeniu sto-
sowania izolacji podejrzanego i w tym celu przekazuje akta do kierownika wy-
dziatu Biura Sledczego i Prokuratury Publicznej lub wyznaczonego przez niego
przedstawiciela spos$rod kierownikow departamentow w jego jurysdykcji w celu
wydania postanowienia o zwolnieniu zatrzymanego lub przedtuzeniu izolacji na
okres lub okresy kolejne, pod warunkiem Ze te nie przekraczaja tagcznie 40 dni od
daty zatrzymania.

W przypadkach wymagajacych zatrzymania na dtuzszy okres sprawe prze-
kazuje si¢ Przewodniczacemu Biura Sledczego i Prokuratury Publicznej lub
wyznaczonemu przez niego przedstawicielowi sposrod jego zastgpcoOw w celu
wydania postanowienia o przedtuzeniu aresztu na okres lub okresy kolejne. Kaz-
dy z takich okreso6w nie moze przekracza¢ 30 dni, a ich 1gczny okres nie moze

19 Zob. szerzej na ten temat: M. Pacyna, Duze prawdopodobieristwo popetnienia przestepstwa
jako przestanka stosowania srodkéw zapobiegawczych, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Pe-
nalnych” 2008, nr 2, s. 133—-162; M. Skwarcow, Warunek istnienia podstawy dowodowej jako
przestanki stosowania tymczasowego aresztowania, ,,Palestra” 2023, nr 9, s. 59-77; S. Pikulski,
K. Szczechowicz, Zatrzymanie i tymczasowe aresztowanie w swietle praw i wolnosci obywatel-
skich, Olsztyn 2004, s. 67.

20 Dane podawane przez Rzecznika Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-
areszty-dlugotrwalosc-termin-ms-odpowiedz (18.08.2025), wskazuja na to, ze w Polsce w ujeciu
rocznym przeszto 90% wnioskow o zastosowanie tymczasowego aresztowania jest uwzgledniane.
Sytuacja taka powinna budzi¢ zaniepokojenie, a wregez sktania¢ do refleksji, czy odmawianie prawa
do stosowania tego izolacyjnego $rodka zapobiegawczego prokuraturze i oddanie go wylacznie do
decyzji sedziowskiej cokolwiek zmienia.
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przekracza¢ 180 dni od daty zatrzymania, po czym podejrzany zostanie nie-
zwlocznie przekazany wiasciwemu sagdowi lub zwolniony?!. Ponownie dostrze-
zenia wymaga regulacja zawarta w koncowej czesci omawianego przepisu, sto-
sownie do ktorej w wyjatkowych przypadkach wymagajacych dluzszego okresu
zatrzymania sad moze przychyli¢ si¢ do wniosku o przedtuzenie zatrzymania na
okreslony czas lub okresy, jakie uzna za stosowne, i wyda¢ w tym celu uzasad-
nione postanowienie sadowe. Oznacza to, ze terminy stosowania tymczasowego
aresztowania okre$lane sa w sposob konkretny co do maksymalnego czasu sto-
sowania wytacznie do uptywu 180 dni. Po tym okresie z jednej strony decyzje
o stosowaniu §rodka zapobiegawczego ma podejmowac sad, co stanowi czynnik
wzmacniajacy sytuacj¢ procesowa podejrzanego, jednak z drugiej strony brak
jest wskazan, jaki tacznie czas tymczasowe aresztowanie moze trwac, co pozo-
stawia w tym zakresie decyzje dyskrecjonalnej wladzy sedziego, na co wskazuje
zawarte w przepisie stwierdzenie o przedtuzeniu zatrzymania na okresy, ,,jakie
uzna za stosowne’>?.

W polskim porzadku prawnym tymczasowe aresztowanie stanowi najsurow-
szy srodek zapobiegawczy, dopuszczalny wytacznie w przypadkach okreslonych
w art. 249 i n. k.p.k. oraz przy zachowaniu zasady subsydiarnosci. Zgodnie z art. 258
§ 1 k.p.k. $§rodek ten moze by¢ stosowany, jezeli zachodzi obawa ucieczki lub
ukrycia si¢ oskarzonego, bezprawnego utrudniania postgpowania lub w wyjat-
kowych wypadkach — ze wzgledu na grozaca surowa karg. Polski model opiera
sie na obligatoryjnej kontroli sgdowej, obowiazku szczegoétowego uzasadnienia
i mozliwosci ztozenia zazalenia na kazde postanowienie, w praktyce jednak zna-
komita wigkszo§¢ wnioskow prokuratora jest przez sady uwzgledniana. Wedhug
danych podawanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich®® ponad 90% wnio-
skow konczy si¢ zastosowaniem aresztu. Mechanizm ten mimo formalnych gwa-
rancji wcigz budzi dyskusje co do rzeczywistej efektywnosci ochrony praw jed-
nostki. W poréwnaniu z rozwigzaniami saudyjskimi, gdzie decyzj¢ o dlugotrwatej
izolacji podejmuje organ $ledczy, a sad wtacza si¢ dopiero po 180 dniach, polski
model stanowi przyktad systemu o znacznie wyzszym stopniu sadowej kontroli
i formalizacji gwarancji procesowych.

2l Por. H. Rostami, A. Molabeigi, H. Bavi, The Period of Temporary Detention in Iran and
Arab Countries (Egypt, Saudi Arabia and Lebanon), ,,Comparative Law Biquarterly” 2022, vol. 5,
issue 2, s. 139-160.

22 W zalozeniu ma to dotyczy¢ przypadkéw zwigzanych z bezpieczefistwem narodowym lub
terroryzmem, co jednak w $wietle raportow takich organizacji, jak np. Human Rights Watch, https://
www.hrw.org/report/2008/03/24/precarious-justice/arbitrary-detention-and-unfair-trials-deficient-
criminal (18.08.2025), czy Amnesty International, https://www.amnesty.org/es/latest/research/2020/
02/saudi-arabia-specialized-criminal-court/ (18.08.2025), budzi¢ musi daleko idace watpliwosci co
do faktycznego zakresu stosowania tego srodka zapobiegawczego.

23 Biuletyn Informacji Publicznej RPO, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-areszty-dlugo
trwalosc-termin-ms-odpowiedz (5.11.2025).
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Za interesujace z punktu widzenia dogmatyki rozwigzanie nalezy uzna¢ brzmie-
nie art. 112 saudyjskiej procedury karnej. Przepis ten stanowi, ze Prokurator Gene-
ralny w porozumieniu z Ministerstwem Spraw Wewngtrznych i Prezydium Bezpie-
czenstwa Panstwowego ustala przestepstwa cigzkie, ktore wymagaja aresztowania,
i publikuje je w Dzienniku Urzedowym. Wydaje si¢ uzasadnione, aby zestawi¢
takg podstawe dla zastosowania tymczasowego aresztowania z samoistng prze-
stanka z art. 258 § 2 k.p.k., czyli grozba surowej kary w sytuacji, kiedy pode;j-
rzanemu zarzuca si¢ popetnienie zbrodni lub wystepku zagrozonego kara po-
zbawienia wolnosci, ktorej gorna granica wynosi co najmniej 8 lat, albo gdy sad
I instancji skazal go na kare pozbawienia wolnosci nie nizszg niz 3 lata. Rozwigza-
nie przyjete w Krolestwie Arabii Saudyjskiej pomimo niewatpliwej zalety pole-
gajacej na tym, ze kategorie przestepstw zagrozonych zastosowaniem tymcza-
sowego aresztowania w tym trybie sa precyzyjnie zebrane (w przeciwienstwie do
kilkudziesieciu przestepstw objetych polskim k.k., gdzie zagrozenie karg wynosi
8 lat pozbawienia wolnosci), jednak odbiorcow przyzwyczajonych do kontynen-
talnego systemu prawa sktania¢ bgdzie do odrzucenia takiego rozwigzania. Wy-
nika¢ to bedzie z faktu, ze zastgpuje si¢ w ten sposob przestanki aktu wyzszego
rzedu (w tym wypadku krolewskiego dekretu) decyzja organu politycznego. Po-
mimo tego zastrzezenia mozna stwierdzi¢, ze w obu porzadkach prawnych zagro-
zenie surowa karg rodzi domniemanie, ze podejrzany moze podejmowaé proby
roznych bezprawnych dziatan majacych destabilizowaé prawidtowy tok poste-
powania. W procedurze polskiej przyjmuje si¢ wrecz, ze zatozenie tego przez usta-
wodawce zwalnia z powinnosci wykazywania konkretnych zachowan utrudniaja-
cych postepowanie. Chodzi o to, by podejrzany nie utrudnial postepowania z obawy
przed tg karg, cho¢by zamiaru utrudniania go jeszcze nie przejawit®*.

Dostrzezenia wymagaja dwie instytucje prawa procesowego Arabii Saudyj-
skiej catkowicie odmienne od rozwigzan europejskich. Pierwsza z nich jest zakaz
zwolnienia podejrzanego poza przypadkami, kiedy takie zwolnienie nie jest obo-
wigzkowe, dopoki ten nie wskaze adresu akceptowalnego dla prowadzacego
dochodzenie (art. 121). Oznacza to, ze mamy do czynienia z przestankg nega-
tywna zwolnienia z izolacji penitencjarnej osoby podejrzanej, w przeciwienstwie
do wystepujacej w polskiej procedurze przestanki dla samego zastosowania tym-
czasowego aresztowania wyrazonej w art. 258 § 1 pkt 1 k.p.k. in fine. Dodat-
kowo podejrzany nie ma przedstawi¢ ani adresu, pod jakim bedzie odbierac
korespondencjg, ani tez adresu pobytu, lecz taki adres, ktory autorytatywnie
zaakceptuje organ prowadzacy postgpowanie karne. Drugim elementem, ktory
moze budzi¢ zaskoczenie u odbiorcy europejskiego, jest to (art. 122), ze nawet
nakaz zwolnienia nie uniemozliwia $ledczemu wydania nowego nakazu areszto-
wania lub postanowienia o zatrzymaniu oskarzonego. Ponownie w takiej sytuacji

24 Postanowienie SA w Krakowie z dnia 3 grudnia 1998 r., sygn. Il AKz 267/98, KZS 1998,
nr 12, poz. 38.
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saudyjski prawodawca postuguje si¢ pojgciami nieostrymi, stwierdzajac, ze mo-
ze to nastgpic, jezeli dowody przeciwko niemu stang si¢ bardziej przekonuja-
ce lub oskarzony naruszy swoje zobowigzania, lub okoliczno$ci beda tego wy-
magac.

Podsumowanie

Dokonana analiza poréwnawcza instytucji zatrzymania i tymczasowego aresz-
towania w prawie polskim oraz w porzadku prawnym Krélestwa Arabii Saudyj-
skiej prowadzi do wniosku, iz pomimo istnienia pewnych podobienstw funkcjo-
nalnych, wynikajacych z konieczno$ci zapewnienia skuteczno$ci postepowania
karnego, systemowe i aksjologiczne fundamenty tych rozwigzan pozostaja za-
sadniczo odmienne. Model kontynentalny, reprezentowany przez polska proce-
dure karna, akcentuje znaczenie kontroli sadowej, legalizmu i ochrony jednostki
poprzez jasno okreslone standardy konstytucyjne oraz konwencje miedzynaro-
dowe. Z kolei system saudyjski, osadzony w normatywnym paradygmacie sza-
riatu, charakteryzuje si¢ znacznym zakresem uznaniowos$ci organéw $cigania
oraz marginalizacjg roli sadu w poczatkowych etapach izolacji procesowe;.
Ukonstytuowanie pozycji prokuratora jako dominujacego uczestnika fazy in-
kwizycyjnej, mozliwos¢ przedtuzania aresztu bez sadowej kontroli w okresie do
180 dni, jak rowniez zroznicowane i nieostre pojecia przestanek zatrzymania
moga stanowi¢ wyzwanie dla standardow ochrony praw cztowieka w ujeciu
miedzynarodowym. Wspolistnienie norm religijnych i $wieckich w ramach jed-
nego systemu prawnego rodzi potrzebg szczegdlnej ostroznosci interpretacyjnej
oraz wywazenia pomigdzy wymogami skuteczno$ci postepowania a gwaran-
cjami jednostki. Wnioski ptyngce z niniejszego opracowania potwierdzaja zna-
czenie porownawczej refleksji nad prawnymi $rodkami ingerencji w wolnos¢
osobistg. Ujawniaja tez, jak istotne dla ochrony jednostki przed arbitralnoscia
panstwa pozostaje wlasciwe wywazenie pomiedzy efektywnoscia organow $ci-
gania a konstytucyjnym wymogiem poszanowania praw i wolnosci czlowieka.
Poczynione rozwazania moga stanowi¢ przyczynek do dalszych badan nad ewo-
lucjg standardéw proceduralnych w panstwach opartych na systemach miesza-
nych oraz nad mozliwo$cig ich harmonizacji z wymogami mi¢dzynarodowej
ochrony praw czlowieka.
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Streszczenie

Opracowanie poswigcone jest analizie wybranych zagadnien zwigzanych z zatrzymaniem
i tymczasowym aresztowaniem w prawie karnym procesowym Krolestwa Arabii Saudyjskiej,
przedstawionych na tle regulacji obowiazujacych w Polsce. Punktem odniesienia sa przepisy Kro-
lewskiego Dekretu M/2 z 26 listopada 2013 r. oraz polskiego Kodeksu postepowania karnego.
Autor omawia podstawy prawne pozbawienia wolnosci, organy uprawnione do jego stosowania,
dhugos$¢ trwania srodkow izolacyjnych oraz dostgpne mechanizmy kontroli. Analiza pokazuje, ze
w Arabii Saudyjskiej decydujaca role w zakresie stosowania i przedtuzania zatrzymania pelni
prokurator, a udziat sadu w tym procesie ma charakter ograniczony. W porzadku prawnym Polski
zasadnicze znaczenie przypisuje si¢ natomiast kontroli sadowej i formalnym gwarancjom ochrony
jednostki. Pordwnanie obu systemoéw pozwala dostrzec, jak rézne modele prawne ksztaltuja relacje
miedzy skutecznoscig postgpowania karnego a ochrona wolnosci osobiste;j.

Stowa kluczowe: prawo karne procesowe, zatrzymanie, tymczasowe aresztowanie, Arabia Saudyj-
ska, prawo szariatu
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ARREST AND PRE-TRIAL DETENTION IN THE CRIMINAL LAW
OF SAUDI ARABIA AND POLAND —
AN ANALYSIS OF SELECTED LEGAL SOLUTIONS

Summary

The study examines selected issues related to arrest and pre-trial detention in the criminal
procedure of the Kingdom of Saudi Arabia, presented against the background of the corresponding
Polish regulations. The analysis is based on the Royal Decree No. M/2 of 26 November 2013
and the Polish Code of Criminal Procedure. It discusses the legal grounds for deprivation of liber-
ty, the authorities competent to order detention, its duration, and the available forms of judicial or
procedural control. The findings indicate that in Saudi Arabia the prosecutor plays a central role
in authorizing and extending detention, while the court’s involvement is limited. In the Polish legal
system, judicial oversight and procedural safeguards constitute the core of protection against
unlawful deprivation of liberty. The comparison reveals how different legal traditions define
the balance between the effectiveness of criminal proceedings and the protection of individual
freedom.

Keywords: criminal procedure law, detention, pre-trial custody, Saudi Arabia, Sharia law
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Wprowadzenie

Bikameralizm jako instytucjonalna cecha wielu wspoétczesnych parlamentow
przybiera zroznicowane formy, jednak skupia si¢ na funkcjonowaniu dwoch izb
w ramach parlamentu. Sg one zalezne od systemu konstytucyjnego przyjetego
w danym panstwie. Wspotcze$nie w doktrynie, gdy mowa jest o bikameralizmie,
cata uwaga skupia si¢ wokot drugiej izby, gdyz to ona jest warunkowa tak skon-
struowanego systemu, a takze ciatem fakultatywnym. Jej powotanie nie stano-
wi roOwniez warunku sine qua non funkcjonowania parlamentu. O tym ostatnim
przekona¢ si¢ mozna po blizszej analizie badan nad unikameralizmem. Wszak
w tym systemie jedna izba parlamentu z powodzeniem pelni funkcje wladzy usta-
wodawczej w danym panstwie. Izba druga nie jest zatem niezbg¢dna, nie stanowi
warunku istnienia parlamentu, jednak jest dodatkowa propozycja dla funkcjonu-
jacego systemu'. Z kolei potencjalna likwidacja izby pierwszej automatycznie
powodowataby przeformatowanie funkcjonowania izby drugiej, bowiem izba
druga de facto stataby si¢ parlamentem?.

Interesujaca forma bikameralizmu jest jego funkcjonowanie w ramach fede-
ralnej struktury panstwowej. Generalizujac, druga izba w takim porzadku czgsto

! Z. Kietminski, Motywy bikameralizmu we wspdiczesnej Europie, ,,Przeglad Europejski” 2004, t. 1,
s. 35; W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,,Panstwo i Prawo” 2011, z. 11 (2001), s. 3; J. Szyma-
nek, Dwuizbowosé parlamentu w europejskich systemach politycznych: [The bicameral nature of parlia-
ment in European political systems], ,,Studia Prawnicze / The Legal Studies” 2000, nr 3-4(145-146), s. 33.
2 M. Niedziatkowski, Izby wyzsze w parlamentach wspétczesnych, Warszawa 1918, s. 79.
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petni role reprezentanta interesow poszczegolnych jednostek sktadowych. W teo-
rii model taki ma stuzy¢ rownowazeniu wtadzy pomigdzy federacja a czgsciami
sktadowymi, a takze wzmacnianiu proceséw decentralizacyjnych, w praktyce
jednak ich rola i sposob dziatania rozni si¢ znaczaco od siebie. Roznice te opie-
rajg si¢ zar6wno na konstytucyjnych kompetencjach, jak i mozliwosci realnego
wplywu na prowadzong polityke w panstwie.

Australia i Kanada to dwa klasyczne przyktady panstw federalnych, w kto-
rych bikameralizm ma swojg ugruntowang pozycj¢. Intencja ustrojodawcy byta
kwestia odegrania przez Senat Australii oraz Kanady kluczowej roli w systemie
poprzez petnienie funkcji swoistego pomostu pomiedzy federacja a reprezentacja
regionalng. Jednak sama konstrukcja instytucjonalna i funkcjonalna obu izb od-
zwierciedla odmienne podejscia do natozonych na nie zadan.

Niniejszy artykul ma na celu poréwnanie roli drugich izb parlamentu w Austra-
lii oraz w Kanadzie w kontekscie relacji pomiedzy bikameralizmem a federalizmem.
Szczegolna uwaga zostanie po§wigcona sposobom powotywania senatoréw, zakre-
sowi ich kompetencji i ich wptywowi na ksztalt izby. Poddana ocenie zostanie row-
niez efektywnos¢ drugich izb w kontekscie reprezentacji federalnej. Studium to nie
bedzie si¢ opieralo jedynie na ocenie funkcjonalnosci obu modeli, lecz rowniez na
refleksji nad stopniem, w jakim izby drugie parlamentu pozostajg wierne zatozeniom
zréwnowazonego podziatu wiadzy i federalizmu. Dla osiagnigcia powyzszego celu
nalezy przyjac hipoteze, ze mimo formalnego podobienstwa w strukturze bikamer-
lanej Senaty Australii i Kanady w praktyce realizuja odmienne funkcje. Australijski
Senat jest realnym organem stuzgcym federalnej kontroli ustawodawczej, podczas
gdy w Kanadzie jego znaczenie zostalo zmarginalizowane. Wybdr obu panstw nie
jest przypadkowy. Kanada i Australia nalezg do Commonwealth, bazowaty w swo-
ich rozwigzaniach ustrojowych na Wielkiej Brytanii. Oba te panstwa majg strukture
federalng, a w ramach wladzy ustawodawczej wyksztalcity dwuizbowy parlament.

W artykule zastosowano metode¢ dogmatycznoprawng w zakresie analizy kon-
stytucyjnych podstaw funkcjonowania drugich izb oraz metode komparatystycz-
ng w celu zestawienia rozwigzan ustrojowych przyjetych w Australii i Kanadzie.
Uzupehiajaco wykorzystano tez elementy metody funkcjonalnej pozwalajace
oceni¢ rzeczywistg role izb wyzszych w praktyce politycznej.

Zwiazek pomiedzy federalizmem a bikameralizmem
Bikameralizm jest niemalze immamentnie zwigzany z federalizmem i stanowi

jego swoistg ceche’. Glownym powodem wyboru systemu dwuizbowego jest spo-
sob, w jaki powstawaty te panstwa, byty to bowiem zwigzki wczeéniej istniejacych

3 R. Klepka, Parlament w patistwie federalnym na przykiadzie Austrii, Belgii, Niemiec i Szwaj-
carii: analiza porownawcza, Warszawa 2013, s. 21.
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panstw, ktore zachowaty czg$¢ swojej suwerennosci i autonomii, ktore maja wyraz
w reprezentacji w izbie drugiej parlamentu. Niezaleznie od tego czy narodzily si¢
one w wyniku agregacji, czy ewolucji, pewna podstawa bikameralizmu w pan-
stwach federalnych jest kompromis, do ktérego dochodzi pomiedzy jednoscia
a r6znorodnoscig oraz spojnoscig a samorzgdnoscig®.

Biorac pod uwage gtowng role, jaka odgrywaja interesy regionalne w pan-
stwach federalnych, nie jest zaskoczeniem, ze w takich przypadkach istnieje cha-
rakterystyczne uzasadnienie dla bikameralizmu. Podczas gdy pierwsza izba re-
prezentuje obywateli federacji, druga izba parlamentu reprezentuje poszczegdlne
czescei zwigzkowe/sktadowe®. Izba wyzsza jest zazwyczaj postrzegana jako fun-
damentalna cze$¢ federalnego porozumienia majacego na celu zapewnienie repre-
zentacji jednostkom sktadowym®. Na szczeblu organéw centralnych funkcjonuje
zatem dualizm reprezentacyjny. Taki model pozwala na petniejsze uwzglednienie
interesow poszczegolnych czesci federacji’. R. Klepka wskazal, ze brak takiej izby
mogltby prowadzi¢ do majoryzacji tych krajow federalnych, ktére sa zamieszkale
przez mniejsza liczbe obywateli. Izba druga ma zatem petni¢ rolg swoistego rzecz-
nika interesow calej zbiorowosci®. Tak przyjety model jest najbardziej bezsporny
1 oczywisty, okreslany tez mianem naturalnego. Wtasnie dzigki tak skonstruowane;j
izbie reprezentacja staje si¢ pelniejsza’. Doktryna i praktyka jak dotad nie wyka-
zaly jednego, uniwersalnego katalogu kompetencji, ktore pelni izba druga w pan-
stwie federalnym. Sg one zalezne od porzadkéw ustrojowych przyjetych w po-
szczegolnych panstwach.

Jak wskazuje L. Danel, ,,izba druga w panstwie ztozonym nie budzi kontro-
wersji, nie wymaga szczegdlnego uzasadnienia czy okreslenia pozadanej formuty
reprezentacji”. Jej istnienie wynika ze struktury terytorialnej panstwa ztozonego,
jakim jest federacja, a takze z jej wewngtrznej struktury terytorialnej oraz po-
dziatu wtadzy i suwerennosci. Taki model daje ustrojowe uzasadnienie istnienia
drugiej izby parlamentu w takich panstwach'®,

4 Buropean Commission for democracy through law, Report on bicameralism (venice com-
mission), 2024, s. 11.

3 J. Coakley, The Strange Revival of Bicameralism, ,,The Journal of Legislative Studies” 2014,
vol. 20, no. 4,s. 543 in.

¢ A.A. Preece, Bicameralism at the end of the second millennium, ,,The University of Queens-
land Law Journal” 2000, vol. 21, no. 1, s. 74.

7 M.P. Gélard, Report on second chambers in Europe, Venicce Commissionn/ Council of Eu-
rope 2005, s. 2; R. Hickey, Bicameral bargaining and federation formation, ,,Public Choice” 2013,
vol. 154, no. 3, s. 222.

8 R. Klepka, Zasadnos$é¢ funkcjonowania parlamentu dwuizbowego w demokratycznym pan-
stwie unitarnym — przypadek Polski, Torun 2011, s. 442.

® M. Arretche, Federalism, Bicameralism, and Institutional Change: General Trends and One
Case-study, ,,Brazilian Political Science Review” 2023, vol. 4, no. 2, s. 12 i n.; M. Russell, The Terri-
torial Role of Second Chambers, ,,The Journal of Legislative Studies” 2001, vol. 7, no. 1, s. 107.

10}, Danel, Parlamenty dwuizbowe: wybrane zagadnienia, Torufi 2020, s. 87.
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Pewnej klasyfikacji izb drugich parlamentu mozna natomiast dokona¢ ze
wzgledu na sposob powolywania jej cztonkow. Pierwszym z nich sg wybory
powszechne w krajach federalnych, ale réwniez wybory cztonkdéw przez legisla-
tury krajow zwigzkowych. Druga metodg jest powotywanie cztonkow izby przez
egzekutywy krajow federalnych. Trzecim sposobem jest powolywanie cztonkdéw
izby droga nominacji, ktorych dokonuje glowa panstwa. W ramach poszczegol-
nych systeméw konstytucyjnych funkcjonujg takze kryteria mieszane''. W nie-
ktorych panstwach poszczegodlne kraje zwigzkowe maja swoja reprezentacje
w izbie drugiej w rownej liczbie cztonkow, w innych za$ jest to zalezne od licz-
by mieszkancow danej czesci lub statusu prawnego. Zasada roéwnej reprezentacji
nierownych standw oznacza, ze kraje zwigzkowe majg rowng reprezentacje
w drugiej izbie, niezaleznie od innych czynnikdéw, np. ich wielkosci, zatem kaz-
da jednostka sktadowa wysyta takg samg liczbe delegatow do drugiej izby orga-
nu federalnego. Model ten opiera si¢ na tradycji, ale rowniez stuzy pewnej kom-
pensacji nierdwnowagi terytorialnej, co jest odzwierciedlane w skladzie izby
nizszej. Wazona reprezentacja jednostek sktadowych przejawia si¢ w tym, ze
kraje deleguja cztonkow izby drugiej parlamentu w liczbie proporcjonalnej do
swojej populacji. W celu uniknigcia nadmiernej reprezentacji przez kraje zwigz-
kowe z duzg liczbg ludnosci zazwyczaj stosuje si¢ tzw. wazong reprezentacje'?.

Zwiazek bikameralizmu z federalizmem ma wigc charakter powszechny, jedy-
nie bowiem nieliczne federacje decydujg si¢ na unikameralny parlament!®. W ta-
kim uktadzie izba druga parlamentu petni funkcje stanu posredniczacego pomig-
dzy krajami zwigzkowymi a reprezentantami poszczeg6élnych wiadz federalnych.
Taki uktad wzmacnia horyzontalny podziat wiadzy na szczeblu federacyjnym'®.

Odmienne zdanie prezentuje C.J.G. Sampford, ktory wskazuje, ze w panstwie fe-
deracyjnym bikameralizm nie jest tak oczywistym modelem's, zauwaza on bowiem,
ze federalizm oparty jest na funkcjonowaniu réznych parlamentéw: regionalnych
oraz centralnym. Po za tym wskazuje rowniez, ze izba wyzsza, ktéra wyraza interesy
poszczeg6lnych krajow zwigzkowych i jest ich przedstawicielem, stanowi swoiste
zaprzeczenie idei federalizmu, poniewaz jest to proba przyznania kontroli nad wia-
dzg ustawodawczg, nalezacg do wladzy calego panstwa, poszczegolnym regionom!®.

11 Szczegdtowej analizy sposobu wyboru drugiej izby parlamentarnej w poszczegdlnych pan-
stwach dokonat J. Coakley, The Strange Revival...,s. 552 in.

12 Buropean Commission for democracy through law, Report on bicameralism. .., s. 13; J. Szyma-
nek, Modele przedstawicielstwa w izbie drugiej parlamentu, ,Przeglad Sejmowy” 2013, t. 3, nr 116, s. 14.

13 Np. Wenezuela, Nepal, St. Kitts i Nevis czy Komory. Zob. J. Coakley, The Strange Revi-
val...,s. 550 in.

14 W. Suchecki, Teoria federalizmu, Warszawa 1968, s. 94-95; J. Szymanek, Modele przedsta-
wicielstwa. .., s. 14.

15 Tak tez: J. Coakley, The Strange Revival... ,s. 549 in.

16.C.J.G. Stampford, Responsible government and the logic of federalism: an Australian pa-
radox?, ,,Public Law” 1990, s. 92.
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Doktryna wskazuje, ze panstwa federalne maja tendencje do podejmowania
reform w powolnym trybie. Wspolne dla systemow federalnych wystgpowanie
drugiej izby parlamentu tworzy mozliwo$¢ sprzeciwienia si¢ projektom ustaw,
zmiany polityki i dtuzszego procedowania. Izba ta jest dodatkowa areng do po-
dejmowania decyzji w ramach demokracji, ale rowniez ma mozliwo$¢ stawiania
swoistego weta (sprzeciw wobec woli izby pierwszej) w procesie legislacyjnym!’.
Izby te s3 opisywane jako ten organ ustawodawczy, w ktorym wybrane subkrajo-
we elity sg uprawnione do ochrony praw jednostek oraz blokowania zmian, ktore
moglyby narusza¢ ich prawa. Przez to tez takie propozycje moga by¢ trudniejsze
do zatwierdzenia. Druga izba parlamentu w panstwach federalnych powinna zatem
ostabia¢ ogdlnopanstwowe interesy partyjne, a wzmacnia¢ przynaleznos$¢ i legity-
macj¢ terytorialng. Izby wyzsze w panstwie federalnym spetniaja wobec tego dwie
podstawowe role. Po pierwsze, stanowig przeciwwage dla sit, ktore moglyby zdo-
minowaé proces rzadzenia, a z drugiej strony — majg zapewnia¢ odpowiednig re-
prezentacje interesoOw regionalnych i mniejszosciowych'®.

Federalizm w $wiecie anglo-amerykanskim ktadzie nacisk na jurysdykcje.
Znaczna uwaga poswiecona jest prawu konstytucyjnemu oraz interpretacji sado-
wej. Powodem jest utworzenie administracji panstwowych oraz stanowych czy
prowincjonalnych'. Nie brakuje tu pogladow, ze izby drugie zostaty powotane
po to, by dokonywac przegladu legislacji z perspektywy interes6w regionalnych.

Senat Australii — federacyjna izba refleksji i realnej wladzy

Kolonialna historia Australii miata istotny wplyw na parlament tego kraju.
Po potaczeniu si¢ kolonii w Commonwealth w Australii dgzono do zbudowania
struktury federalnej, ktéra zrownowazy interesy poszczegolnych stanow i rzadu
centralnego. Wérdd izb parlamentu Australii to Senat przeksztatcil si¢ w wazny
organ ustawodawczy odzwierciedlajacy interesy regionalne i dziatajacy jako organ
kontrolny nad wtadza wykonawcza. Celem jego dzialania jest zapewnienie réw-
nego przedstawicielstwa standw i terytoriow?’.

Izba druga parlamentu jest umocowana konstytucyjnie?'. Juz rozdziat I ustawy
zasadniczej zostat poswigcony dwuizbowemu parlamentowi, z czego whasnie Senat

17 M. Arretche, Federalism, Bicameralism..., s. 11; A. Lijphart, Patterns of Democracy: Gov-
ernment Forms and Performance in Thirty-Six Countries, New Haven, Conn. 1999, s. 191 in.

18 R.L. Watts, Origins of Cooperative and Competitive Federalism [w:] Territory, Democracy
and Justice: Regionalism and Federalism in Western Democracies, red. S.L. Greer, London 2006,
s. 211 i n.; R.L. Watts, Comparing federal systems, Montréal 2008, s. 8 i n.

19 D.E. Smith, The Canadian Senate in Bicameral Perspective, University of Toronto Press 2003, s. 89.

20 J, Ali, Role of Legislatures in the Federations of Australia, Pakistan, and India: An In-depth
Overview, ,,Pakistan Journal of Multidisciplinary Innovation” 2023, vol. 2, no. 1, s. 12.

2 Commonwealth of Australian Constitution Act 1900, https://classic.austlii.edu.au/au/legis/
cth/consol_act/coaca430/ (10.06.2025).
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umiejscowiony jest w czesci Il przed 1zbg Reprezentantow. Artykut 7 wskazuje,
ze Senat sklada si¢ z ,,senatoréw z kazdego stanu, wybieranych bezposrednio
przez mieszkancow danego stanu w glosowaniu, chyba ze Parlament postanowi
inaczej, jako jeden okreg wyborczy”??. Oznacza to, ze senatorowie posiadajg
demokratyczng legitymizacje. Wywodza sie z wyboréw bezposrednich, w kto-
rych okrggami wyborczymi sg poszczegdlne stany. Senatorowie sg zatem ich
reprezentantami. Konstytucja wskazuje rowniez na podzial mandatow w skali
catego kraju. Stany Pierwotne (Australia Zachodnia, Australia Poludniowa, Ta-
smania, Queensland, Nowa Potudniowa Walia oraz Wiktoria) majg mie¢ mini-
mum po 6 swoich reprezentantow, jednak kluczowe jest tutaj zachowanie rownej
reprezentacji. Obecny sktad Senatu zamyka si¢ w 72 cztonkach, po 12 z kazdego
ze stanow, a takze po 2 z kazdego z 2 terytoriow?. Réwna reprezentacja stanow
w izbie drugiej, bez wzgledu na ich wielkos¢ terytorialng czy populacyjng, ma
shuzy¢ petni federalnej rownosci poszczegoélnych czesci sktadowych w panstwie.
Cztonkowie izby wybierani sa w systemie proporcjonalnym (tzw. Single Trans-
ferable Vote), ktoéry sprzyja pluralizmowi politycznemu w izbie?*. Konstytucja
Australii w art. 9 zastrzega, ze spos6b wyboru musi by¢ jednakowy we wszyst-
kich stanach. Ich kadencja trwa 6 lat, gdzie potowa sktadu ulega wymianie
w odstepie co 3 lata, a wybrane nazwiska sg potwierdzanie przez Gubernatora
Stanowego na rece Gubernatora Generalnego?®. Jesli stanowisko senatora zosta-
nie oproéznione, wowczas to w gestii stanow jest powotanie nowego, ktory zaj-
mie jego miejsce?®. Plusami tak przyjetego rozwiazania jest to, ze Senat jako izba
wyzsza ma silny mandat, poréwnywalny do Izby Reprezentantow. Poniewaz
jego cztonkowie pochodza z wyboréw powszechnych, ma on silng demokratycz-
ng legitymacj¢. Takie same wymogi stawiane przed kandydatami na senatorow
oraz cztonkow Izby Reprezentantow powoduja réwnosé polityczng kandydatow.
Wymagane minimum kwalifikacyjne przeciwdziata tworzeniu ,,izby elit”. Dzigki
temu w Australii dochodzi do pewnej spojnosci reprezentacji obywatelskiej, po-
niewaz sklady obu izb wyrazaja wolg spoteczenstwa. System proporcjonalny gwa-
rantuje reprezentacje mniejszych partii i niezaleznych kandydatow. Takie roz-
wigzanie niesie ze sobg pewne zagrozenia, jakimi sg mozliwo$ci prowadzenia
sporow o wladze¢ czy legitymizacj¢, zwlaszcza w przypadku, gdy dochodzi do
rozbieznos$ci politycznych. Dodatkowo sposob rownego podzialu mandatow
na stany, system rownosci gloséw oraz proporcjonalno$¢ wyboru powoduja, ze

22 J. Winczorek, Konstytucja Zwigzku Australijskiego = Commonwealth of Australia Consti-
tution Act, Warszawa 2014, art. 7.

23 Electing Australia’s Senators, https://www.aph.gov.au/-/media/05_About_Parliament/52
Sen/523 PPP/Senate_Briefs/PDFs/brief01.pdf (10.06.2025).

24 Ibidem.

25 Art. 71 13 Konstytucji Australii.

26 Art. 14 Konstytucji Australii.
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mate stany otrzymujg duzg site polityczng®’. Taka ordynacja wyborcza moze
umozliwi¢ dostgp wigkszej liczbie partii politycznych (takze tych mniejszych),
ktére zyskuja mandaty w drugiej izbie, co z kolei moze utrudnia¢ debatg, a w skraj-
nych przypadkach prowadzi¢ do politycznego impasu.

W kwestii kompetencji ustawodawczych Senat ma pelne prawo inicjatywy
ustawodawczej z wyjatkiem projektow budzetowych. Moze on tez odrzucaé i mo-
dyfikowaé ustawy, ktore przyjmowane sg przez izb¢ reprezentantow. W przy-
padku konfliktu pomiedzy izbami mozliwe jest nawet rozwigzanie obu izb (tzw.
double dissolution), jednak z praktycznego punktu widzenia druga izba w Australii
jest miejscem silnego oporu wobec rzadu, zwlaszcza gdy nie ma on wsparcia par-
tyjnego w swoich reprezentantach. Zadaniem Senatu jest nie tylko reprezentowac
stany, ale takze pelni¢ funkcje kontrolng wobec rzadu centralnego. Dzigki wspo-
mnianej wczesniej rownej reprezentacji i pomimo przynalezno$ci partyjnej mniej-
sze stany majg realny wptyw na legislacje.

Senat Kanady — izba nominowana i zdominowana

W Kanadzie mozna zaobserwowac szczegolny przypadek drugiej izby w fe-
deracji, ktora w pewnym stopniu podaza za tradycjg Westminster. Od czasu usta-
nowienia Kanady jako Dominium z 1867 r. oraz zjednoczenia kilku brytyjskich
kolonii w federacj¢ na mocy ustawy o Brytyjskiej Ameryce Poinocnej Kanada
zawsze miala dwuizbowy system parlamentarny na szczeblu federalnym. Senat
jest wzorowany na brytyjskiej Izbie Lordow. Cztonkowie drugiej izby sa mia-
nowani przez Gubernatora Generalnego na wniosek federalnego premiera, na pod-
stawie regionalnych, terytorialnych zasad ogolnie odzwierciedlajagcych prowincje
i terytoria, ktore tworzg federacje?®. Konstytucja Kanady w art. 22 zapewnia repre-
zentacje takim czg¢$ciom kraju, jak: Ontario, Quebec, prowincje nadmorskie, pro-
wincje zachodnie, Nowa Fundlandia i Labrador, 3 mandaty dla terytoriow Jukonu,
P6tnocno-Zachodnich i Nunavut. £3czna liczba senatoréw wynosi 105%.

Pomimo faktu, ze istnieje regionalny podziat senatorow, pochodza oni z na-
dania, a nie z wyboru’. Nie zapewnia on takze rownosci prowincji.

Artykut 23 Konstytucji Kanady wskazuje na kwalifikacje senatora. Tutaj cenzus
wiekowy wynosi 30 lat, ale podobnie jak w Australii, musi by¢ to osoba urodzona

27 Np. w Tasmanii na 31 grudnia 2024 r. ludno$ci byto 581 tys., a w Nowej Potudniowej Wa-
lii nieco ponad 8 500 tys. National, State and Territory Population, https://www.treasury.tas.gov.
au/Documents/Population.pdf (20.06.2025).

28 European Commission for democracy through law, Report on bicameralism...

2% The Constitution Acts 1867 to 1982, https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/page-1.html#h-5
(20.06.2025).

30 T. Wieciech, Ustroje federalne Stanéw Zjednoczonych, Kanady i Austrii, Krakow 2009, s. 175.
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poddanym korony brytyjskiej lub osoba naturalizowana na mocy ustawy parla-
mentu Zjednoczonego Krélestwa lub Kanady. Dodatkowym kryterium jest posia-
danie ziemi na wlasny uzytek, a takze nieruchomego i ruchomego majatku prze-
kraczajacego 4000 $ po odliczeniu dtugéw i naleznosci. Wazne jest tez, by osoba
ta zamieszkiwala w prowincji, z ktorej jest powotywana®!'. Cztonkowie Senatu sg
senatorami do momentu uzyskania wieku emerytalnego, jakim jest 75 lat. Zaleta
takiego rozwigzania jest fakt, ze senatorowie nie musza zabiega¢ o poparcie wy-
borcdéw, mogg wigc w teorii podejmowac decyzje dtugofalowe, niezalezne i oparte
na analizie, a nie populistycznych przestankach. Czgsto w sktad tej izby wchodza
osoby z duzym do$wiadczeniem zawodowym, np. prawnicy, naukowcy, byli poli-
tycy czy przedstawiciele mniejszosci. W kontekscie tych ostatnich niezwykle
wazne jest, by przy powotywaniu uwzglednia¢ reprezentacje mniejszosci jezy-
kowych czy etnicznych, a takze rdzennych ludéw. Odmienny od czlonkow Izby
Gmin sposob powotania moze powodowac to, ze senatorowie rzadziej wchodza
w ostre interakcje czy konflikty polityczne z rzadem. Stuza oni swojg radg jako
izba refleksji czy rewizji. Plusem w tym kontekscie jest takze fakt, ze sktad Senatu
zmienia si¢ powoli, niezaleznie od zmian rzagdoéw, co moze ograniczy¢ politycz-
ne turbulencje. Z kolei wada takiego rozwigzania moze by¢ to, zZe senatorowie,
inaczej niz w Australii, nie pochodza z wyboréw bezposrednich. W zwigzku z tym
moga by¢ postrzegani jako niedemokratyczni lub nawet nieliczacy si¢ z wola ludu,
poniewaz ich mandat nie zalezy od politycznej woli wyborcow. Pomimo tego, ze
premier J. Trudeau wprowadzit konieczno$¢ niezaleznych rekomendacji*?, osta-
teczny wybor senatorow wcigz zalezy od rzadu, mozliwy jest wiec nepotyzm,
faworyzowanie swoich kandydatow czy klientelizm. Brak kadencyjno$ci czy re-
elekcji sprawia tez, ze senatorowie nie ponosza realnej odpowiedzialnosci za swoje
dziatania przed obywatelami. W debacie publicznej pojawiaja si¢ zatem kontro-
wersje dotyczace biernej roli izby, absencji jej cztonkow czy wydatkow na nig
ponoszonych®}. Wielokrotnie podnoszono potrzebe zmiany sposobu powolywania
Senatu®. Proponowane reformy wymagatyby zmiany konstytucji, a przy wymogu
jednomyslnosci izb jest to bardzo trudne do osiagnig¢cia. Sad Najwyzszy Kanady
wskazal, ze powszechnie uznaje si¢, ze prawie kazda federacja na Swiecie ma izbg
wyzszg w swoim centralnym systemie parlamentarnym Iub kongresowym, ktora
reprezentuje, w wigkszym lub mniejszym stopniu, interesy regionalne lub lokalne,
stanowe lub prowincjonalne, w tym interesy mniejszos$ci®>.

31 Art. 23 Konstytucji Kanady.

32 The new open Senate nomination process, https://senate-gro.ca/senate-renewal/new-open-
senate-nomination-process/?utm_source=chatgpt.com (20.06.2025).

33 Wypowiedz senatora podczas obrad Izby Gmin 5 czerwca 2013 1. (41. Sesja, nr 263), https://
www.ourcommons.ca/DocumentViewer/en/41-1/house/sitting-263/hansard?utm_source=chatgpt.
com#Int-8057835 (20.06.2025).

3 M.in. koncepcja ,,Triple-E Senate”: elected, equal, effective.

35 European Commission for democracy through law, Report on bicameralism...
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W teorii kompetencje Senatu sg podobne do tych nalozonych na Izbe Gmin.
Konstytucja Kanady w art. 91 oraz 53—56 gwarantuje Senatowi udziat w proce-
sie ustawodawczym?®. Zgodnie z nimi ma on prawo inicjowania i poprawiania,
zatwierdzania czy odrzucania ustaw. Jednak ustawy podatkowa i budzetowa moga
by¢ inicjowane tylko w Izbie Gmin®’. Senat moze odrzuci¢ tez ustawe finansows.
W praktyce izba druga rzadko blokuje ustawy przyjete przez Izbe Gmin, ale zgod-
nie z przystugujacymi jej kompetencjami dokonuje szczegdétowej rewizji ustaw
w komisjach, a takze bada ich zgodno$¢ z prawami cztowieka czy prawami mniej-
szo$ci. Senat moze zgtasza¢ wilasne projekty ustaw, ale nie moga one dotyczy¢
wydatkow publicznych czy podatkow. Czestokro¢ formutuje on raporty techniczne,
bedace wynikiem debat eksperckich.

Podsumowanie

Analiza pozycji ustrojowej Senatow Kanady i Australii pokazuje, ze pomi-
mo tego, ze oba panstwa funkcjonujg w ramach struktury federacyjnej oraz par-
lamentu dwuizbowego, to ich rola i kompetencje znaczaco si¢ od siebie roznia.
Réznice te wynikaja nie tylko z praktyki politycznej, ale rowniez sg konsekwen-
cjg rozwigzan konstytucyjnych, w tym sposobu legitymizacji izby w zakresie
powotywania jej cztonkéw, a takze poziomu demokratycznej legitymizacji insty-
tucji. Australijski Senat stanowi realny organ reprezentacji federalnej, ktory wy-
nika z faktu wyborow powszechnych cztonkow izby i rownej reprezentacji sta-
néw. Ma on silne kompetencje ustawodawcze i zdolnosci do blokowania inicjatyw
rzadu. Izba ta jest takze niezalezna od Izby Reprezentantow, na co wplyw ma
proporcjonalny system wyborczy do Senatu.

Kanadyjski Senat pozostaje instytucjg o ograniczonym znaczeniu, poniewaz
praktyka ukazuje marginalizacj¢ izby. Wynika to zapewne z braku demokratycz-
nego mandatu i zaleznosci od wladzy wykonawczej oraz sposobu mianowania
cztonkow izby. Fakt ten w polaczeniu z silng reprezentacjg rzadzaca w izbie wyz-
szej powoduje, ze izba ta nie odgrywa znaczacej roli w charakterze reprezentanta
interesOw poszczegolnych prowincji, natomiast znikomg w procesie legislacyjnym.
Pomimo prob czgsciowej reformy brak glebokiego zreformowania systemu ustro-
jowego uniemozliwia wzmocnienie znaczenia funkcji federalnej Senatu w Kanadzie.

Dokonujac komparatystyki rozwigzan w Australii i Kanadzie, mozna dojs¢ do
wniosku, ze sama obecno$¢ drugiej izby nie jest gwarantem skutecznej reprezentacji

36 Jednak funkcjonuje zasada, iz Senat nie moze wprowadza¢ zasadniczych zmian do ustaw
uchwalonych przez Izb¢ Gmin. Tak: T. Wieciech, Ustroje federalne...,s. 178-179.

37 Izba Gmin jest organem powotywanym w drodze wyboréw powszechnych i bezposrednich,
co nadaje jej walor reprezentatywnosci politycznej. Por. M. Grzybowski, Kanada [w:] Systemy
ustrojowe panstw wspotczesnych, red. S. Bozyk, M. Grzybowski, Biatystok 2012, s. 384.
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poszczegodlnych czesci sktadowych federacji. Kluczowe znaczenie zdaje si¢ tutaj
mie¢ sposob kreowania sktadu izby, wydaje si¢ bowiem, ze demokratycznie legi-
tymizowane drugie izby moga skutecznie petni¢ funkcje reprezentanta poszcze-
g6lnych jednostek sktadowych w ramach federacji. Brak takiego mechanizmu
w Kanadzie czyni z niej instytucj¢ przypominajgca relikt monarchicznego dziedzic-
twa konstytucyjnego, nieprzystajacy do petienia funkcji w ramach federacyjnej
struktury, a jej funkcje ograniczajg si¢ w duzej mierze do funkcji doradczych.

W kontekscie obu izb warto rowniez wskaza¢ na pewne wnioski de lege fe-
renda. Pierwszy z nich w konteks$cie demokratyzacji procesu powotywania senato-
réw dotyczy tego, ze w Kanadzie mozna by rozwazy¢ zmiang formuty powotywania
cztonkéw izby na rzecz form demokratycznych w postaci wyboréw bezposrednich.
Dodatkowo wskazane jest przemyslenie na nowo podzialu mandatéw w ramach izby,
co mogtoby si¢ przyczyni¢ do bardziej sprawiedliwe;j, ale tez efektywnej reprezenta-
cji terytorialnej, ktéra odpowie rzeczywistym podziatom politycznym i spotecznym.

Warto rozwazy¢ takze wprowadzenie limitu kadencji senatorow w Kanadzie,
co zwickszytoby ich niezalezno$¢ od wladzy wykonawczej oraz mogloby ograni-
czy¢ zjawisko ,,dozywotnich” nominacji. Ograniczenie dlugosci mandatu sprzy-
jatoby ponadto wigkszej rotacji elit politycznych i zapewniatoby lepsze odzwier-
ciedlenie zmieniajacych si¢ pogladoéw spotecznych w izbie wyzszej.

Istotne tez jest rozwazenie wzmocnienia kompetencji obu tych izb, szczegolnie
w zakresie kontroli dziatan wtadzy wykonawczej, ale rowniez inicjatywy legisla-
cyjnej w sprawach, ktore sg szczegdlnie wazne dla federacji. W kontekscie poszcze-
golnych czgscei sktadowych mozna rozwazy¢ petniejsza instytucjonalizacje wspot-
pracy pomigdzy izba drugg parlamentu a wtadzami regionalnymi, do ktorych nalezg
mechanizmy formalnej konsultacji izb z rzagdami stanowymi/prowincjonalnymi przy
rozpatrywaniu projektu ustaw, ktére wptywaja na ich kompetencje.

W Australii mozna bytoby podja¢ dyskusje nad wzmocnieniem roli Senatu
w zakresie ochrony praw stanéw poprzez przyznanie mu kompetencji blokowa-
nia ustaw ingerujacych w autonomie jednostek federacyjnych, chyba ze zostang
one przyjete kwalifikowang wigkszos$cia w obu izbach. Wzmocnitoby to federalny
charakter izby i zapewnito lepsza rownowage pomiedzy interesem centralnym
a interesem stanow.

Dla obu systeméw mozliwa jest takze reforma proceduralna polegajaca na
zwigkszeniu przejrzystosci prac izb wyzszych, np. poprzez obowigzek publicz-
nych konsultacji z organizacjami spotecznymi i samorzadami lokalnymi przy
uchwalaniu ustaw o duzym znaczeniu dla wspolnot regionalnych. Zwigkszytoby
to nie tylko legitymizacje izb, ale tez ich zdolno$¢ do artykulacji roznorodnych
interesow. W kwestii soft law nalezy przyjrzeé¢ si¢ mozliwosci zwigkszenia
przejrzystosci i odpowiedzialnosci politycznej senatorow wobec jednostek fede-
racyjnych, ktorych sa reprezentantami, co mogtoby zwickszy¢ zaufanie obywa-
teli do izby jako cztonka systemu federalnego.
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Streszczenie
Celem niniejszego artykutu jest wskazanie zwiazku pomigdzy bikameralizmem a federali-
zmem poprzez analizg drugich izb parlamentow w Australii i Kanadzie. Sa to panstwa o zblizonych

tradycjach ustrojowych, lecz posiadajace odmienne rozwigzania instytucjonalne. W ujgciu teore-
tycznym dwuizbowos¢ w systemach federalnych ma na celu zapewnienie reprezentacji jednostek
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sktadowych federacji na szczeblu centralnym, w praktyce jednak sposob realizacji tej zasady zale-
zy od wielu czynnikdw, takich jak sposéb powolywania cztonkdéw izby, ich legitymacja polityczna,
zakres kompetencji ustawodawczych, a takze relacje z izba nizsza. W artykule przeanalizowano
konstytucyjna pozycj¢ Senatu Australii oraz Senatu Kanady, a takze ich funkcjonowanie w prakty-
ce politycznej. W tym celu zastosowano metod¢ dogmatycznoprawng i metode¢ poréwnawcza.
Wyniki analizy wskazuja, ze cho¢ oba Senaty formalnie maja petni¢ funkcje reprezentacji federal-
nej, to tylko Senat Australii w znacznym stopniu realizuje ten cel, w Kanadzie za$ rola drugiej izby
parlamentu ma charakter bardziej symboliczny i ulega postgpujacemu ostabieniu.

Stowa kluczowe: senat, federalizm, druga izba, parlament

THE RELATIONSHIP BETWEEN BICAMERALISM
AND FEDERALISM AS EXEMPLIFIED BY THE SECOND CHAMBERS
OF THE AUSTRALIAN AND CANADIAN PARLIAMENTS

Summary

The purpose of this article is to indicate the relationship between bicameralism and federalism
by analysing the second chambers of parliaments in Australia and Canada. These are countries
with similar systemic traditions but with different institutional arrangements. In theoretical terms,
bicameralism in federal systems aims to ensure that the constituent units of the federation are
represented at the central level. In practice, however, the way in which this principle is implement-
ed depends on a number of factors, such as the way in which members of the chamber are appoint-
ed, their political legitimacy, the extent of their legislative powers, and their relationship with the
lower chamber. This article examines the constitutional position of the Senate of Australia and the
Senate of Canada, and how they function in political practice. To this end, the dogmatic-legal
method, the comparative method, was applied. The results of the analysis indicate that, although
both senates are formally intended to perform the function of federal representation, only the Sen-
ate of Australia substantially fulfils this purpose. In Canada, on the other hand, the role of the
second chamber of parliament is more symbolic and is being progressively weakened.

Keywords: senate, federalism, second chamber, parliament
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OCZEKIWANIA I ZMIANY STAWIANE
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W ZAKRESIE SYSTEMU
ZARZADZANIA JAKOSCIA I SPRAWNOSCIA DZIAELAN —

WYBRANE ZAGADNIENIA

Wprowadzenie

Wspolczesne czasy wyznaczajg roznorodne potrzeby jednostek i okreslonych
grup spotecznych, ktore w sposob dos¢ widoczny przektadaja si¢ na konkretne
oczekiwania stawiane nie tylko w stosunku do podmiotow posiadajacych mozli-
wos¢ ich rzeczywistej realizacji, tj. rodziny, grupy spotecznej, korporacji, orga-
nizacji pozarzadowej, ale rOwniez i samej administracji publicznej. Oczekiwania,
bedace niejednokrotnie postulatami, sa zazwyczaj pochodna potrzeb spotecznych
1 wigzg si¢ z konieczno$cig podjecia okreslonego wysitku stojacego przed admi-
nistracja publiczna. Wyzwania te w duzej mierze zaleza od wielu czynnikow, do
ktorych mozna zaliczy¢ w szczegdlnosci warunki o podtozu spotecznym, praw-
nym, ekonomicznym czy technologicznym, wyznaczajacym standardy funkcjo-
nowania sektora publicznego. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze zmiany zwigzane
z wyodrebnieniem wyzwan dla szeroko rozumianej administracji publicznej wy-
nikaja takze w duzej mierze z nieuniknionej globalizacji, postepu technologicz-
nego, europeizacji prawa czy wdrazania modelu nowego zarzadzania publicznego
(new public governance).

Glownym celem artykutu z uwagi na dos$¢ szeroki zakres podejmowanych
rozwazan naukowych bedzie wyodrgbnienie najwazniejszych czynnikéw obej-
mujacych analiz¢ systemu zarzadzania jakos$cig i ocen¢ sprawnosci dziatan po-
dejmowanych przez aparat administracji publicznej. Wsrod sposobow i metod
badawczych, jakimi si¢ postuzono, znaczng rolg odegrata metoda opisowa. W celu
wnioskowania na podstawie poczynionych obserwacji, a takze dokonanych badan
wykorzystano metodg weryfikacji. W procesie badawczym zastosowano analize
retrospektywna (ex post) oraz metode dogmatycznoprawna, ktérej gtdéwnym celem
byta interpretacja przepisow prawa oraz przeglad dostgpnej literatury przedmiotu.
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Wybrane uwarunkowania systemow zarzadzania
jakos$cig ustug publicznych

Rozpoczynajac charakterystyke uslugi, nalezy przywota¢ znaczenie same;j
administracji publicznej. W doktrynie mozna odnalez¢ wiele jej definicji. Mozna
wskaza¢ np., ze administracja publiczna jest rozbudowanym i sformalizowanym
system instytucji, ktorych sposob funkcjonowania opiera si¢ na przyjetych zato-
zeniach organizacyjnych w zakresie faktow i zjawisk spotecznych, gdzie organy
i jednostki organizacyjne wchodzace w sktad instytucji administracyjnych sg pod-
dane rezimowi obowigzujgcego prawa'. Zadaniem administracji publicznej po-
winno by¢ dostosowanie jej do koniecznych i nieuniknionych wyzwan cywilizacyj-
nych, spotecznych czy organizacyjnych. Jest to o tyle wazne, ze dopiero w takich
nowych warunkach administracja moze prawidtowo realizowa¢ delegowane jej
uprawnienia, tym bardziej ze podmioty publiczne oferuja ustugi monopolistyczne.
Odbiorcy takich uslug moga albo korzysta¢ z ustug, albo z nich zrezygnowac.
Jednak np. jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do swoich mieszkan-
coOw powinny jak najlepiej wywiazywac sie ze swoich obowiazkow w zakresie
budowania jako$ci oferowanych im ustug i dostarczania débr publicznych. Wazna
dla calej administracji powinna by¢ tez norma postepowania, gdzie pozadanym
modelem zarzgdzania staje si¢ dobrze obstuzony mieszkaniec?.

W opinii Z. Leonskiego na ksztalt samej administracji, w szczegdlnosci na jej
strukture i formy dziatania, maja wptyw czynniki ustrojowe oraz prawne i poza-
prawne’. Ich dzialanie jest bardziej lub mniej intensywne, zmieniajgc si¢ w czasie
lub dziatajac stale®. Inny z administratywistow, M. Jaroszynski, wskazuje na obec-
nos¢ dwoch grup czynnikow, tj. politycznych i administracyjno-technicznych, kto-
rych wspotdziatanie ksztattuje administracj¢ i wplywa nieustannie na jej zmiane
organizacyjna, funkcjonalng czy zarzadcza®. Mozna odnalez¢ tez i ocene, w ktorej
funkcjonowanie struktury administracji uzaleznione jest zaréwno od jej organiza-
cji wewnetrznej, jak i zewngtrznych warunkow, w ktorych organizacja ma dzialac,
a tym samym i podlega¢ wielu zmienno$ciom®. Stworzenie wielopoziomowych
podziatéow dziatan znajduje réwniez uzasadnienie w definicji pojecia organizacja

! Por. M. Grzybowski, Administracja publiczna a tad konstytucyjny [w:] Administracja pu-
bliczna, red. J. Hausner, Warszawa 2005, s. 27.

2 Zob. B. Solinski, Systemy zarzqdzania jakoscig w administracji samorzqdowej, ,,Zeszyt Na-
ukowy” 2010, nr 4, s. 237.

3 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 27.

4 S. Bentkowski, Czynniki determinujqce jakosé administracji publicznej w nauce admini-
stracji, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2019, nr 107, s. 169.

> M. Jaroszyfiski, Problemy ustroju administracyjnego. Z teorii i praktyki prawa administra-
cyjnego PRL, Warszawa 1964, s. 32 in.

6 Zob. ocena: J. Letowski, S. Strachowski, J. Szreniawski, W. Taras, A. Wrobel, Nauka admi-
nistracji — wybrane zagadnienia, Lublin 1993, s. 53.
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publiczna, co wskazuje T. Rabska, zdaniem ktorej organizacja jest czyms, co taczy
w sobie element powinno$ci i element rzeczywistosci, oczywiscie bedac podatna
takze na naturalne i nieuniknione zmiany’.

W odniesieniu do znaczenia pojecia jakos¢ mozna uzywac wielu okreslen.
Przyktadem moze by¢ wskazanie dzialalno$ci opartej na dobrych np. mechani-
zmach i praktykach wdrazanych przez podmioty administracji publicznej®. Ofe-
rowanie zlej jakosci §wiadczonych ustug jest dokuczliwe dla klienta (mieszkanca),
ktory ma przeciez okreslone roszczenia w stosunku do samej administracji. Mu-
sza w takich warunkach by¢ wskazane konkretne zasady zarzadzania jakoScia,
aby kazdy wiedzial, jaki proces jest wdrazany i jakie niesie ze sobg korzysci.
Moze to by¢ np. orientacja administracji na klienta, doskonalenie prowadzonych
procesoéw, podejmowanie decyzji w oparciu o posiadane dowody czy wlasciwe
zaangazowanie pracownikow w dzialania zarzadcze i decyzyjne’. Wydaje sig
zatem, ze niewlasciwa jakos$¢ ustug jest czeSciej zauwazalna 1 moze wywolywaé
naturalng irytacje wsrod potencjalnych odbiorcéw w przypadku ustug oferowa-
nych przez jednostki administracji samorzadowej lub administracji rzgdowe;j'°.
Jest to w oczywisty sposob spowodowane faktem, ze z ustug administracyjnych
nie mozna zrezygnowac¢, gdyz administracja w tym obszarze jest monopolista!!.
Przy czym zapewnienie odpowiedniej jakosci prowadzi w duzej mierze do po-
prawy skutecznosci i efektywnosci dziatalnosci, obniza koszty i powoduje wzrost
satysfakcji klientow korzystajacych z ushug instytucji publicznych!?. Uwzgled-
niajac te wszelkie okolicznos$ci, w naukach o zarzadzaniu pojawita si¢ nowa
dyscyplina naukowa — zarzadzanie jako$cig'>.

Administracja publiczna obecnie jest liderem widocznych przemian jako-
sciowych. Bez watpienia duza rolg w tym procesie odegrata transformacja ustro-
jowa 1 dopasowanie administracji do europejskich standardéw jej funkcjonowania.
Co wigcej, system zarzadzania jako$cig, oparty przede wszystkim na najbardziej
popularnej normie ISO 9001, wdrozyto juz ponad 400 urzedéw administracji pu-
blicznej. Wiele z nich wciaz dazy do wprowadzenia podstawowych zasad zarza-
dzania jakoscia (total quality management — TQM), cho¢ sg tez i takie podmioty,

7 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] System prawa administra-
cyjnego, red. J. Starosciak, Wroctaw 1977, s. 259.

8 Por. K. Hyla, Total Quality Management TOM. Kompleksowe zarzqdzanie jakoscig w orga-
nizacji [w:] Wybrane aspekty zarzgdzania jakoscig, red. M. Giemza, Krakow 2020, s. 71-78.

® Zob. inne obszary dotyczace zasad zarzadzania jako$cia: K. Szczepanska, Zarzqdzanie ja-
koscig w dgzeniu do doskonatosci, Warszawa 2011, s. 18-22.

10°E, Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 22-23.

1 Ibidem, s. 240.

12 Zob. szerzej: A. Antonaras, C. Memtsa, M. lacovidou, The Challenge of Measuring the Cost
of Quality, Conference: 4th Annual Quality Congress Middle EastAt, Dubai 2010, s. 1.

13 A. Czapla, Istota i rola zarzqdzania jakoscig w naukach o zarzqdzaniu, ,,ZN WSH Zarzg-
dzanie” 2021, nr 3, s. 144.

105



ktore z tych systemow zrezygnowaly'*. Poczatki koncepcji nazywanej komplek-
sowym systemem zarzgdzania jakos$cig mozna odnalez¢ w badaniach prowadzo-
nych przez klasykow zarzadzania (F.W. Taylor, H. Gantt, H. Fayol, H. Ford czy
Polak K. Adamiecki)'.

Mozna wspoélczesnie dostrzec, ze obecna administracja publiczna zmienia si¢
w taki sposob, aby w dobie obecnych zmian prawnych i postepu technologicznego
prawidlowo realizowac swoje zadania. Powinna by¢ zorganizowana w sposob ra-
cjonalny i przemyslany. Jest to o tyle wazne, ze w przypadku przywotanej racjona-
lizacji administracja publiczna nie tylko musi szuka¢ oszczedno$ci w codziennej
swojej aktywnosci, ale tez powinna w sposob optymalny dziata¢ na rzecz interesu
spotecznego'®. Z odpowiednim poziomem jakosci oferowanych ustug mamy do
czynienia, kiedy realizowany interes spoleczny jest traktowany jako zaspokaja-
nie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli. Jest on rowniez utozsamiany
z sytuacja, w ktorej instytucje publiczne umieszczaja rozwoj spoteczny w wielo-
letniej perspektywie rozwoju (np. strategiach rozwoju), przyczyniajac si¢ do tego,
ze administracja publiczna nie bedzie postrzegana wylacznie jako wtadza publiczna,
a przede wszystkim jako oferent stuzby publicznej!’. Wazne przy tym staje sig, ze
administracja publiczna z uwagi na wskazany i nieunikniony postep technologiczny
i cywilizacyjny musi wykazywac stusznos¢ podejmowanych przez siebie decyzji,
opartych przede wszystkim na wiedzy i wlasciwej diagnozie ocenianej sytuacji'®.

Administracja publiczna coraz czesciej wdraza nie tylko normy z serii ISO 9000,
ale rowniez wymagania z zakresu zarzadzania §rodowiskiem (ISO serii 14000),
zwlaszcza dotyczy to jednostek samorzadu terytorialnego'. Trzeba zaznaczy¢,
ze do najbardziej popularnych i tym samym najczg$ciej wdrazanych naleza: sys-
tem zarzadzania srodowiskowego zgodny z wymogami mi¢dzynarodowej normy
ISO 14001 oraz system ekozarzadzania i audytu EMAS wynikajacy z rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego?. Przy czym trzeba przypomnieé, ze systemy

14 M. Bugdol, Zarzgdzanie jakoScig w urzedach administracji publicznej: teoria i praktyka,
Warszawa 2011, s. 9.

15 Zob. szerzej: K. Lisiecka, J. Maciag, Karol Adamiecki wspéttwdreq podstaw nauki organi-
zacji i zarzqdzania procesem ksztattowania jakosci produktow [w:] Wielcy tworcy jakosci w Polsce
i na Swiecie — zagadnienia ekonomiki jakosci, red. E. Skrzypek, Lublin 2007, s. 87-90.

16 G. Broniewska, Wybrane aspekty zarzqdzania jakosciq w administracji publicznej, ,,Acta
Universitatis Lodziensis” 2011, nr 261, s. 22.

17 Por. Jakos¢ w administracji, red. T. Mordel, Lodz—Katowice 2001, s. 141-142.

18 Zob. rozwdj administracji publicznej opartej na wiedzy: M. Witwer, Administracja oparta
na wiedzy problemy prawne, ,,Studia Prawnicze” 2024, nr 2(230), s. 107-119.

19 A. Matuszak-Flejszman, Wdrazanie systemu ekozarzqdzania i audytu (EMAS) w urzedach
administracji rzgdowej, Warszawa 2011, s. 7-8.

20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1221/2009 z 25 listopada 2009 r.
w sprawie dobrowolnego udziatu organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspolno-
cie (EMAS), uchylajace rozporzadzenie uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 761/2001 oraz decyzje
Komisji 2001/681/WE i 2006/193/WE (Dz.U. L 342 2 22.12.2009).
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wdrazania jako$ci w urzedach administracji publicznej byly skutecznie wdra-
zane juz od 1989 r.2! Prawie 20 lat temu, w 2006 r., 211 urzedéw administracji
samorzadowej posiadato wdrozone systemy zarzadzania jako$cig wedlug norm
ISO 9001:2000. Sposrod 16 urzedéw marszatkowskich az 8 wdrozylo taki sys-
tem. Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Matopolskiego w Krakowie przyjat
zintegrowany system zarzadzania jakos$cig®? w celu przede wszystkim zwigksze-
nia rozwoju regionalnego wojewodztwa matopolskiego oraz budowania satys-
fakcji pracownikdéw urzedu. Przyjety system musial by¢ zgodny z wymaganiami
normy PN-EN ISO 9001:2015-10 oraz PN-EN ISO/IEC 27001:2023-08 i nieu-
stannie doskonalony poprzez regularne dokonywanie przegladéw zintegrowanego
systemu zarzadzania wraz z podejmowaniem dziatan doskonalgcych w stosunku
do wszystkich zidentyfikowanych obszarow tego wymagajacych.

Instytucje publiczne, wdrazajac takie systemy, duzg uwage poswigcaja w szcze-
golnosci poprawie jako$ci zycia mieszkancow regionu poprzez realizacje strate-
gii rozwoju spoleczno-gospodarczego, stale doskonalenie jakosci dostarczanych
ustug publicznych w celu podnoszenia satysfakcji klientow (mieszkancow) czy
zapewnienie ochrony i bezpieczenstwa przetwarzanych danych oraz informacji.
Duze przy tym znaczenie dla prawidlowosci i skutecznosci wdrazanych sys-
temow zarzadzania jakos$ciag ma sam sposOb zapatrywania si¢ danej organizacji
na zastosowanie tego rodzaju narzedzia. Obok szans pojawiac si¢ moga réwniez
1 zagrozenia w procesie implementacji systemu zarzadzania jakoscig. Wsérod
najbardziej charakterystycznych niebezpieczenstw mozna wyr6ézni¢ zbyt mate
zaangazowanie kierownictwa w proces wdrazania systemu oraz brak wystarcza-
jaco wykwalifikowanych pracownikow?.

Sprawnos$¢ determinantem rozwoju i zmian administracji publicznej

Kreujgc zasady i wartoSci systemu zarzadzania jakoscig, trzeba zauwazy¢, ze
niezwykle wazng przestanka prawidlowo funkcjonujacej administracji publiczne;j
jest sprawnos¢ jej dzialania, ktora jest pochodna jako$ci pracy oséb w niej za-
trudnionych?. Jest ona o tyle wazna, ze zwigzana jest z podejmowaniem nie

21 Zob. M. Bugdol, Zarzqdzanie jakosciq w urzedach administracji publicznej — teoria i prak-
tyka, Warszawa 2008, s. 64—65.

22 Zob. zarzadzanie nr 172/2024 Marszatka Wojewoddztwa Matopolskiego z dnia 17 grud-
nia 2024 r. w sprawie Polityki Zintegrowanego Systemu Zarzadzania Urzgdu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Matopolskiego.

23 Oceng takg prezentuje np. K. Gotzamani, Results of empirical investigation on the anticiopa-
ted improvement areas of the ISO 9001:2001 standards, ,,Total Quality Management & Business
Excellence” 2010, no. 6, s. 690-691.

24 J. Korczak, Przyjazny urzqd jako nowa dyrektywa kultury administrowania. Refleksje nad
Jjakosciq obstugi interesantow w instytucjach administracji publicznej [w:] Cywilizacja administracji
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zawsze prostych decyzji, co w sytuacji ich prawidlowego rozstrzygnigcia, niejed-
nokrotnie stosujagc mechanizm dyskrecjonalno$ci administracyjnej, buduje zaufa-
nie spoteczne do sektora publicznego. Obok przywolywanej przestanki sprawno-
$ci nie mozna zapominac o stabilno$ci i stalo$ci administracji publicznej, ktora
bezwzglednie musi by¢ oparta na przestankach prawnych w zakresie przyzna-
nych jej kompetencji i prawidlowego funkcjonowania. Dowodzi to, ze cecha
catej administracji jest jej prawne sformalizowanie. Pomimo takich przestanek
istnieje naturalna konieczno$¢ dostosowania instytucji publicznych do nieustan-
nie pojawiajacych si¢ nowych oczekiwan spotecznych, a takze zmiennych wa-
runkow otoczenia, co szczegdlnie jest zauwazalne w obszarze transformacji glo-
balizacyjnej, gospodarczej czy organizacyjnej*’. Rola sprawno$ci w procesie
realizacji zadan publicznych w koncepcji zadaniowej administracji publicznej
staje si¢ obecna w szczegdlnosci w naukach prawnych, za$ pojecie to moze byé
stosowane w roznych warunkach organizacyjnych, przybierajac rézne konteksty
i znaczenia®.

Zagadnieniem korelujacym z pojeciem sprawnosé¢ jest efektywnos¢. Proble-
matyka ta dostrzegalna jest w wielu dyscyplinach naukowych. Mozna ja odna-
lez¢ szczegdlnie w nauce o organizacji i zarzadzaniu, a takze w naukach ekono-
micznych?’. Interesujgcg metafore tego pojecia stworzyt A. Pyszka, ktory pordwnat
poszukiwanie efektywnosci do podrozy Alicji w Krainie Czaréw, ktora ,,chcac
zrozumie¢, gdzie si¢ udaé, probuje dogoni¢ tajemniczego biatego krolika’™?®. Przy-
wotang prawidtowos$¢ mozna odnalez¢é w dzialaniach wspotczesnych organizacji
publicznych poszukujacych najlepszej i skutecznej metody osiggniecia efektyw-
nosci swoich dziatan.

Przywotane pojecie sprawnos$ci dostrzega sie w preambule Konstytucji RP%.
Ustawodawca, odwolujac si¢ do sprawnosci, wskazuje, ze dziatanie instytucji
publicznych powinno uwzglednia¢ wspdlczesne wymagania wiedzy i techniki,
zasady dobrej wiary. Instytucje publiczne powinny by¢ zdolne do wykonywania

publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezew-
skiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 219-220.

25 Por. M. Kisata, Zasada sprawnosci w wykonywaniu zadan publicznych przez jednostki sa-
morzgdu terytorialnego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2015, t. XXV, nr 1, s. 153.

26 Koncepcje sprawnosci administracyjnej ocenia z punktu widzenia administracji samorza-
dowej: B. Dolnicki, Sprawnosc¢ i demokratyzm w strukturze i dziataniu polskiej administracji lokalnej
[w:] Sprawnosé dziatania administracji samorzgdowej, red. E. Ura, Rzeszow 2006, s. 110-111.

27 M. Raczynska, K. Krukowski, Zarzqdzanie w administracji publicznej. Od idealnej biuro-
kracji do zarzgdzania procesowego, Krakow 2020, s. 30.

28 A. Pyszka, Istota efektywnosci. Definicje i wymiary, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Nau-
kowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2015, nr 230, s. 13.

29 Pragnac na zawsze zagwarantowaé prawa obywatelskie, a dziataniu instytucji publicznych
zapewnic¢ rzetelno$¢ i sprawnos$¢”. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.).
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powierzonych im zadaf bez zbednej zwloki*. Ciekawg ocene sprawnosci przed-
stawia J. Zimmermann, ktéry pod tym pojeciem rozumie w szczegdlnosci szyb-
kos¢, efektywnos¢, skutecznos$¢ i ekonomiczno$¢ dziatan administracyjnych. Sa
to cechy, ktore dostrzega si¢ na pograniczu prawa administracyjnego i nauki
administracji, teorii organizacji i zarzadzania. Sg to prakseologiczne zasady tzw.
dobrej administracji®!'. Traktujgc te zasade jako zasadg prawa, sprawne dziatanie
oznacza wrecz obowiazek podjecia dziatania przez administracje publiczna, z kto-
rym wigze si¢ bezsprzecznie prawo kazdego obywatela do domagania si¢ od ad-
ministracji okreslonych zachowan*. Dlatego uwzgledniajgc przywotane przestanki,
jednym z kluczowych filarow sprawnosci instytucjonalnej panstwa jest w szcze-
gblnosci efektywnos$¢ administracji publicznej traktowana jako zdolnos$¢, a tym
samym i umiejetno$¢ do swiadczenia wysokiej jakosci ustug dla obywateli wraz
z wdrazaniem transparentnej i racjonalnej polityki dziatania’.

Jednym z wazniejszych elementow oceny efektywnosci instytucji i calych
sektorow jest ich przedmiotowa sprawno$¢**. Mozna jg ocenia¢ chociazby rela-
cja osiaganych wynikéw do podjetych nakladoéw. W réznych obszarach nateze-
nie sprawnosci moze przyjmowac rézne wartosci i nie zawsze musi wigzaé si¢
z poziomem ponoszonych obcigzen. W samej administracji publicznej spraw-
no$¢ mierzy sie¢ m.in. czasem trwania poszczego6lnych procedur czy procesow?>.

Trzeba takze punktowo zasygnalizowaé, ze sprawnos¢ dziatania organéw admi-
nistracji publicznej pelni wyjatkowa role w obszarze ksztaltowania zaréwno obo-
wigzkow, jak 1 uprawnien jednostki na gruncie postgpowania administracyjnego.
Na ptaszczyznie materialnego prawa administracyjnego obserwuje si¢ rozbudo-
wana koncepcje tego zagadnienia, gdzie wprowadza si¢ instytucje, ktorych zada-
niem jest gwarancja sprawnego funkcjonowania organéow administracji publiczne;.
Natomiast w administracyjnym prawie procesowym ustanowiono odpowiednie
zabezpieczenie skutecznosci instancyjnego postepowania administracyjnego®.

30 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009 s. 7-8.

31 Przykladem skutecznosci moze by¢ wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2021 r., sygn. IT OSK 3124/18,
LEX nr 3310246, gdzie elementem konstrukcji administracyjnej kary pieni¢znej jako gwarancji spraw-
nego dziatania jest wyznaczenie zakresu przedmiotowego spraw.

32 Zob. szerzej: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 101-103.

33 Por. K. Pogorzelski, Sprawnosé instytucjonalna pasistwa 2011. Ekspertyza na temat sprawnosci
instytucjonalnej panstwa w kontekscie dotychczasowej realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015,
IBS 2011, s. 2.

34 Por. P. Romaniuk, Wybrane aspekty sprawnosci samorzqdu terytorialnego w $wiadczeniu
ustug publicznych, ,Jus et Administratio” 2023, nr 1(50), s. 98-110.

35 S. Wysocki, Efektywnos$é administracji czy umiemy jq mierzyé? [w:] Efektywnos$é¢ dziatania
administracji publicznej w Polsce, red. A. Golgbiowska, B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 171.

36 B. Adamiak, Wplyw orzecznictwa sqdéw administracyjnych na sprawnos$é dziatania admi-
nistracji publicznej [w:] Administracja publiczna wobec procesow zmian w XXI wieku. Ksigga jubi-
leuszowa Profesora Jerzego Korczaka, red. P. Lisowski, Wroctaw 2024, s. 962.
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Istniejg rowniez sytuacje, gdzie coraz czesciej wykracza si¢ poza doktrynalne ro-
zumienie podmiotu administracji publicznej, a ustawodawca tworzy szczeg6lne
podmioty administracji. Jest to spowodowane tym, ze administracja publiczna
realizuje coraz wigkszg ilo$¢ zroznicowanych zadan, a efektywno$¢ i skuteczno$é
prowadzenia zadan publicznych opiera si¢ z réznym natezeniem na modelu prywatno-
prawnym, delegujgc wdrazanie takich obowigzkow poza obszar administracji®’.

Podejmujac si¢ wysitku w zakresie poszukiwania akceptowanych zmian dla
omawianego zagadnienia, trzeba zaznaczy¢, ze dokonujac oceny standardow funk-
cjonowania administracji publicznej w kontekscie sprawnosci, diagnozuje si¢ realne
problemy systemowe. Sa one wynikiem nie tylko oparcia administracji na mode-
lu hierarchicznie podporzadkowanych procedur, ale rowniez, co wydaje si¢ dosé¢
oczywiste — spuscizny okresu komunizmu, ktérego wyroznikiem byla resortowa
organizacja administracji i typowa dla tego czasu centralizacja®®. Niektorzy moga
tez patrzeC na t¢ sytuacje przez pryzmat opoznien, ktore moga by¢ spowodowane
brakiem reform modernizujgcych catg administracje®®. Jednak dostrzega sie tez
i pozytywne zmiany w obszarze szeroko rozumianej funkcjonalizacji administra-
cji publicznej w kontekscie jej skutecznosci.

Glownym zadaniem informatyzacji administracji publicznej jest stworzenie
czytelnych i przejrzystych proceséw z wykorzystaniem nowoczesnych narzgdzi
teleinformatycznych wraz z ich szerokim zastosowaniem, usprawnienie dziatan
samej administracji oraz zagwarantowanie rozwoju technologii informacyjnych
i informatycznych. Zmiany te, szczegdlnie dostrzegalne na poziomie jednostek
samorzadu terytorialnego, zmierzaja w widoczny sposob w stron¢ budowania
satysfakcji obywateli, aby wiekszos¢ spraw urzedowych mozna byto zatatwi¢ za
pomoca komunikacji elektronicznej*. Nie bez znaczenia jest to, ze rozw6j i wdra-
zanie nowych technologii w ostatnim okresie przybiera na znaczeniu. Zwigksza
sie rola tych technologii w komunikacji instytucji publicznych z odbiorcami
takich ustug. Oczywiscie jest to proces dlugi ze wzgledu na wielo$¢ regulacji
prawnych i rozbudowany aparat administracyjny, jednak dostrzega si¢ zwigk-
szony poziom zaufania spotecznego nie tylko do samej administracji publicznej,
ale takze do $wiadczonych przez nig elektronicznych ustug (e-ustug)*'.

37 M. Gorka, Skutecznosé i efektywnosé realizacji zadan publicznych przez szczegdlne (niety-
powe) podmioty administracji publicznej, ,,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2019, vol. XXII, nr 40,
s. 42-43.

38 Zob. np. J. Ziobrowska, Strategia ,,Sprawne Paristwo 2020 wobec wspdiczesnych proble-
mow sektora publicznego w Polsce, ,,Barometr Regionalny” 2015, nr 4, s. 4-5.

3 Por. J. Pasieczny, Drogi reformowania sektora publicznego, ,,Problemy Zarzagdzania” 2005,
nr 4(10), s. 32-37.

40 Zob. wigcej na temat rozwoju administracji publicznej na poziomie lokalnym: D. Chaba, Wa-
runki cyfiyzacji samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 5, s. 13—14.

41 A, Dgbrowska, A. Wodkowski, M. Jano$-Kresto, E-ustugi a spoteczeristwo informacyjne,
Warszawa 2009, s. 12—13.
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Dynamiczny i nieunikniony rozwdj elektronicznych ustug wyr6znia nadrzed-
nos$¢ informacji bedacej kluczowym Zrodtem kapitatu. Wazna jest tez powszechna
dostgpnos¢ do takich ustug, wygoda, oszczednos¢ czasu, a przede wszystkim mini-
malizowanie ponoszonych kosztow, szczegolnie widoczne po stronie instytucji pu-
blicznych. Sg oczywiscie pewne wymagania dotyczace chociazby odpowiedniej
regulacji prawnej, dostepnosci do takich ustug czy dostatecznej wiedzy, jak z takich
narzgdzi sprawnie korzysta¢. Stosujac te wymagania, transformacja i modernizacja
e-ushug staje si¢ waznym elementem dla rozwoju spoleczenstwa informacyjnego.
Spoteczenstwo takie w sposob skuteczny potrafi wykorzystaé zdobytg informacje*.

Wdrazajac nowe technologie do codziennej praktyki funkcjonujacej admini-
stracji publicznej, nalezy mie¢ na uwadze rzeczywiste korzysci z tego ptynace,
jakimi sa w szczegolnosci: tatwiejszy dostep do informacji dla obywateli, szybsze
i bardziej elastyczne czasowo zatatwianie urzedowych spraw czy tez zwicksza-
nie dostgpnosci do takich uslug dla oséb wykluczonych (np. komunikacyjnie),
ktore z roznych wzgledéw nie moga by¢ obecne w urzgdzie. Optymistyczne przy
tym jest to, ze administracja publiczna stara si¢ by¢ dostepna dla wszystkich obywa-
teli w niespotykanym dotagd wymiarze i na szerokg skalg®’. Jednak nawet w tak klu-
czowych kwestiach potrzebne sg merytoryczne rozmowy na temat przetamywania
roéznych barier w zakresie korzystania z takich ustug, gdzie nie wszyscy — z r6znych
wzgledow — majg do niej rowny dostep i nie wszystkie ustugi dziataja w sposdb
jakie zgodny z oczekiwaniami ich potencjalnych odbiorcow**. Zasadniczym zada-
niem procesu informatyzacji administracji publicznej, o czym byta juz mowa, jest
zagwarantowanie dostgpu do elektronicznej obstugi dla obywateli i innych zainte-
resowanych podmiotow*. Nieuchronne zmiany w zakresie e-ustug staja sie natural-
nym i nieuniknionym procesem rozwoju spoteczenstwa informacyjnego, wspomaga-
jacym sposob realizacji zadan publicznych Nieuchronne zmiany w zakresie e-ustug
stajg si¢ naturalnym i nieuniknionym procesem rozwoju spoleczenstwa informacyj-
nego, wspomagajacym sposob realizacji zadan publicznych*®, gdzie za pomocg elek-
tronicznych ustug cel ten kazdego dnia staje si¢ bardziej dostrzegalny i osiggalny*’.

42 Zob. wigcej na temat potencjalnych zmian: T. Szewc, Administracja wobec rozwoju e-ustug,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 109-110.

4 R. Tadeusiewicz, Czy e-administracja moze by¢ narzedziem formowania spoteczenstwa in-
formacyjnego?, ,,eAdministracja” 2005, nr 1, s. 9-10.

4 Por. M. Olender-Skorek, M. Sylwestrzak, B. Bartoszewska, R. Czarnecki, Bariery rozwoju
e-administracji w Polsce: analiza sytuacji na przykiadzie projektow 7 osi POIG, ,Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2016, nr 123,s. 170-172.

4 Por. M. Kotulska, Wykorzystanie Srodkéw komunikacji elektronicznej w postgpowaniu ad-
ministracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 9, s. 234.

46 D. Fleszer, Funkcjonowanie elektronicznej administracji na przykladzie EPUAP, ,,Roczniki
Administracji i Prawa” 2012, nr 12, s. 128.

47 J. Smarz, P. Swital, Przyjazna administracja elektroniczna [w:] Administracja publiczna
wobec procesow zmian w XXI wieku. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Korczaka, red. P. Li-
sowski, Wroctaw 2024, s. 306.
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Podsumowanie i konstatacje

Administracja publiczna, wdrazajac przypisane jej zadania, a tym samym —
realizujac misje publiczng, musi pamigtaé, ze jakos¢ §wiadczonych ustlug musi
by¢ na coraz wyzszym poziomie przy zachowaniu rownie wysokich standardow.
Przy czym obywatele majg prawo wymagac, aby te ustugi kazdego roku zaspa-
kajaty ich oczekiwania . Wzrost jakosci i sprawnosci administracji publicznej
staje si¢ niezbednym czynnikiem wptywajacym na budowanie zaufania do wia-
dzy publicznej. Mozna réwniez dostrzec, ze wprowadzanie systemu zarzadzania
jakos$cia opartego na normie ISO 9001 w wielu instytucjach publicznych przy-
czynia si¢ do poprawy organizacji pracy urzedéw i wzmacnia jako$¢ §wiadczonych
ustug. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze rozwigzanie to nie ma charakteru obowigz-
kowego. To zarzadzajacy podmiotami publicznymi sami decyduja o tym, czy takie
mechanizmy w swoich instytucjach wprowadzi¢, czy jednak z takiego rozwigza-
nia zrezygnowa¢. Pomimo tego podmioty, ktore juz zdecydowaty si¢ na wdrozenie
takiego systemu, musza mie¢ na wzgledzie, ze budowanie dokumentacji i proce-
dur zarzadzania jako$cig nie moze spowodowac rozrostu biurokracji.

W obszarach oceny jakos$ci i sprawnos$ci dzialan coraz bardziej uwidacznia
si¢ zapotrzebowanie na budowanie odpowiednio wysokiej jakosci $wiadczo-
nych ustug publicznych. Bardzo pozytywnym efektem jest zwickszajaca sig¢ dos¢
szybko wsrod obywateli §wiadomos¢, ze naturalny rozwdj technologiczny, za-
stosowanie nowych rozwiazan cyfrowych, przestrzeganie przy tym zasady legal-
no$ci oraz wzmacniajaca si¢ odpowiedzialnos¢ samych urzednikéw za pode;j-
mowane decyzje przyczyniaja si¢ do zwigkszenia jakosci wielu procesdéw i zadan
realizowanych przez calg administracj¢ publiczng. Powstajace przy tym kluczo-
we wnioski, ptynace z analizy i przeprowadzonych badan, skierowane sa na zin-
tensyfikowang polityke informacyjng i edukacyjng w zakresie implementacji
jako$ci systemu zarzadzania jako$cig i sprawnoscig dziatan wdrazanych w admi-
nistracji publicznej. Zwigkszajaca si¢ przy tym $swiadomos$¢ spoteczna na temat
korzysci, jakie daja wdrazane procesy, przyczynia si¢ do wigkszego zaintereso-
wania ustugami publicznymi i jakoS$cig pracy sektora publicznego.

Obserwowane sa réwniez stabosci polskiej administracji publicznej. Moze
tu wymieni¢ brak zrozumiatych mechanizméw odpowiedzialnos$ci za podejmo-
wane decyzje, widoczne upolitycznienie sektora publicznego czy fluktuacje kadr
urzedniczych. Te przestanki nie przyczyniajg si¢ do budowy dobrego wizerunku
administracji. Przy tych potencjalnych zagrozeniach administracja publiczna musi
nieustannie si¢ zmienia¢. Musi swoimi dzialaniami adaptowac si¢ w dos¢ szyb-
kim czasie do nowych wyzwan globalizacyjnych, nieuniknionego postgpu cy-
frowego czy zmian w zakresie postrzegania swojej roli w dostarczaniu pro-
duktéw 1 ustug, ktérymi administruje i zarzadza. Pojawiaja si¢ przy tym co
jaki$§ czas nowe rozwiazania, ktorych celem ma by¢ usprawnienie administracji
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publicznej. Przykladem moze by¢ zastosowanie modelu nowego zarzadzania
publicznego polegajacego na ptynnym przejsciu od administrowania bazujacego
na sztywnych procedurach i wplywach politycznych do zarzadzania migkkiego,
opartego na ekonomicznej ocenie skutecznosci dziatania i wykorzystaniu me-
chanizméw rynkowych. Jednak wprowadzenie takich rozwigzan wymaga zasto-
sowaniu wielu zmian, nie tylko strukturalno-organizacyjnych, ale przede wszystkim
prawnych. Trzeba mie¢ nadzieje, ze ciagle ulepszanie administracji publicznej,
szukanie nowych rozwigzan zarzadczych czy wprowadzanie zmian w wielu seg-
mentach jej funkcjonowania na trwate wzmocni jej pozycje¢, zintensyfikuje ja-
ko$¢ i zapewni sprawnos$¢ podejmowanych przez nig dziatan.
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Streszczenie

Podejmujac si¢ wysitku zwigzanego z naukowa oceng zmian zachodzacych w samej admini-
stracji publicznej, nalezy zauwazy¢, ze jest to zadanie niezwykle trudne. Jest to spowodowane
faktem, ze obszar zauwazanych zmian jest niezwykle rozlegly, a zmiany te sa rozpatrywane na
wielu ptaszczyznach, uwzgledniajac przy tym dorobek réznych dyscyplin naukowych. Stad bezpo-
srednim zamierzeniem autora jest wyodrebnienie najwazniejszych oczekiwan i wyzwan w stosun-
ku do systemu zarzadzania jako$cia i sprawno$cia dziatan administracji publicznej, ktore w duzej
mierze czepia swoje do$wiadczenia z europeizacji prawa, w szczego6lnosci europeizacji prawa
administracyjnego. Wskazana zostata aktualna tematyka zarzadzania jakoscia w administracji pu-
blicznej oraz wyodrgbniono zatozenia de lege ferenda zwigzane z realnym wptywem na przysztos$é
w odniesieniu do sprawnosci administracyjne;j.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, zmiana, jako$¢, sprawnos¢, system zarzadzania

EXPECTATIONS AND CHANGES FOR PUBLIC ADMINISTRATION
REGARDING THE QUALITY AND EFFICIENCY MANAGEMENT SYSTEM -
SELECTED ISSUES

Summary

When undertaking the effort to scientifically evaluate the changes taking place in public ad-
ministration itself, it should be noted that this is an extremely difficult task. This is due to the fact
that the area of observed changes is extremely extensive and these changes are considered on many
levels, taking into account the achievements of various scientific disciplines. Hence, the author’s
direct intention is to isolate the most important expectations and challenges in relation to the sys-
tem of managing the quality and efficiency of public administration activities, which are largely
based on their experience with the Europeanization of law, in particular the Europeanization
of administrative law. The current topic of quality management in public administration will
be indicated and de lege ferenda assumptions related to the real impact on the future in relation
to administrative efficiency will be identified.

Keywords: public administration, change, quality, efficiency, management system
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ROMAN FOREIGN POLICY IN CLASSICAL ROME

Quod bonum, felix, faustum, fortunatumque sit' — a well-known, longer Ro-
man formula, ceremonially, conservatively and rigidly observed within indisput-
able historical traditions during many centuries, opening any official act of Ro-
man kings and pontifices, from the times of the kingdom trough the solemn acts
of higher republican magistrates until the fall of the res publica. In the middle of
the 2™ century B.C., the Greek historian Polybios,> combining the admiration,
but also the criticism of the Romans, highlighted particularly the Roman “consti-
tution,” laws, morals and principles, and the allegiance of the citizens to the lead-
ers of the state. One hundred years later, his ‘colleague’ and successor in the line
of Roman historians, Sallustius, who was also a relatively successful person in
political life, described the Roman reality, unfortunately, completely differently
— the Roman nobility is corrupt and Rome is literally “a city of sale®.” The out-
lined historical trend in the 1% century B.C. was ‘underlined’ by Livy*, stating
that he considered his times to be a period “when we can endure neither our vic-
es nor the remedies to cure them.” The Roman state had the sixth century of its
existence behind it, and its proudest era — the period of the republic — began to
show inevitable tendencies and effects of decay. However, the particular reasons
were complex, and stemmed from the very foundations of the Roman state.
While the ‘constitution’ of the republic was referred to by historians as the Rule

! Abbreviated Q.B.F.F.F.Q.S.: “May the outcome be good, propitious, lucky and successful.”

2 Between c. 200 and c. 188 B.C., he dealt in his works with Roman history in the period
0f 220-146 B.C,, i.e., until the end of the third and last Punic War.

3 Full name Gaius Sallustius Crispus (86-35 B.C.), a political member of the popular party,
like M.T. Cicero — the so-called homo novus.

4 See also the infamous statements of the Numidian king Jugurtha that if he had more mon-
ey during his stay in Rome, he would buy the entire Senate; or the scandalous accusation of
G. Sempronio Gracchus, similarly addressed to the Senate, in the infa- mous division of the Roman
province between Nicomedes, the king of Bithynia, and Mithridates, the king of Pontus — see also
P.A. Brunt, /talian Manpower, 225 B.C.—A.D. 14, Oxford 1971, 145 et seq.
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of Law, during the 2" and 1 centuries B.C. it turned into a free play of politi-
cal forces. The once famous Roman people became indifferent, available to any
political adventurer who wanted to use them. The Senate was fragmented into
a lot of political cliques and fractions that put their selfish interests above the
public interest. The impossibility of a flexible administration of the large empire
— especially after the successful end of the Punic Wars® — and the lack of unity of
the central government allowed strong, self-made individuals to grow who, ei-
ther lawfully or unlawfully, gradually began to establish themselves vigorous-
ly in political life. Let us go back and focus primarily on Rome’s foreign policy
toward allies, Latins, and foreign powers. Before moving on to the period inves-
tigated by us, we will make a short stop with a reference to a historical excursion
into the Roman annals concerning the creation of legislation among ‘nations.’
Historical sources mention that the knowledge of things, divine and human,
divinarum atque humanarum rerum notitia, was already well known to Numa
Pompilius, to some extent the creator of the first Roman laws, although about
a hundred years later, during the reign of Servius Tulius, the right to interpret the
law in Italy belonged, perhaps paradoxically for someone, to the famous mathe-
matician Pythagoras of Samos.® Historically, the first documented Roman treaty
between Rome and another Italian city after the founding of the City was con-
cluded during the reign of Tullus Hostilius through a special priestly college
of the Fetiales with Alba Longa’ — “these conditions the people of Rome will not
be the first to go back from without a false, malicious intent”, and as also stated
by Livy, “however, the memory of no other treaty is older”.® Another example
of the ancient application of the rules of ius inter gentes and in general the rules
of natural law — today we could also say the rules of diplomatic law — was the
situation that occurred after an obvious, flagrant conspiracy against the Roman
Republic by the envoys of the exiled king Tarquinius Superbus from the Italian
cities of Veii and Tarquinii, in order to overthrow the newly created republican
establishment of Rome. In this context, Livy uses the phrase “there was some
hesitation in dealing with the envoys,” and although the envoys had evidently
been guilty of a hostile act, the consuls respected the long-held custom that the
envoys of a foreign power enjoyed an unassailability even in such a case; however,

5 See the comprehensive works: Livy, Titus, Déjiny I-VII., Prague 1971.

¢ See V. Alonso, War, Peace, and International Law in Ancient Greece [in:] War and Peace
in the Ancient World, ed. K.A. Raaflaub, Oxford 2007, pp. 212-225. These were speeches near the
cities of Heraklion, Croton, and Metapont.

7 Which resulted in the famous battle of the Horatii and Curiatii and the domination of the city
of Rome over Alba Longa. Cf. A. Watson, International Law in Archaic Rome, Baltimore—London
1993, p. 25 et seq.

8 Although some historians mention as the oldest peace treaty the one that, according to leg-
ends, Romulus concluded with the Italian (formerly Etruscan) city of Veii — mainly because of the
trade interests of Rome competing with that of Veii.
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there was also a possibility, albeit probably theoretical, to request their extradi-
tion after their return to the home community/state in order to punish them.’ In
today’s modern world, the term ‘diplomacy’ mostly refers to a number of means
by which sovereign states and nations manage their relations and communicate
with each other — including a lot of international mechanisms and institutions the
role of which is to facilitate peaceful coexistence, cultural exchanges, economy,
and trade. Of course, most of these institutions undoubtedly had no parallel in
the ‘Roman world,” where there were no permanent diplomatic missions or dele-
gations of individual states abroad to protect their geopolitical interests and pro-
vide the necessary assistance to citizens in an emergency situation abroad. And
yet... With a ‘lack’ of permanent diplomatic missions in ancient Rome, ad hoc
Roman diplomats were sent abroad et vice versa in order to negotiate specific
peace treaties to ensure the undisturbed development of Rome’s economic, trade
and cultural relations with surrounding cities, nations or more distant powers,
because without such ‘missions’ communication between Rome and its foreign
partners would not be possible at all. Contemporary scholars, when addressing
the topic of relationships between Rome and other ancient communities, have
emphasized the Roman perspective. Roman empire has always been considered
the leading figure in economic, diplomatic and cultural exchanges in the Medi-
terranean area; and every kind of relationship that arose in this context has been
seen as an expression of the Roman hegemonic plan. If we wish to analyze the
alliances and friendship between Rome and other communities we have to exam-
ine evidence on treaties entered into between the Romans and other communities
concerning military cooperation and good relations. In the earliest period, Rome
was a hegemonic power at the helm of the federation of the Italic peoples — Lat-
ins (Latinum nomen) and Italic socii — united in permanent military alliances
concerning the supply of troops and ships to allies. This uniformity of alliance
relations changed when Rome entered the Mediterranean area. As from the third
century B.C., in the treaties concluded between Rome and non-Italic peoples,
terms like amicitia and societas frequently appear. Sometimes the term amicus,
sometimes socius, and sometimes even socius et amicus were used to describe
the same situation. In the latter case (socius et amicus), the meaning of the hen-
diadys must be examined.!” The phenomenon has not gone unnoticed: from an
initial simplification of amicitia et societas to mere amicitia in the monumental
structure of Mommsen,'! the more recent scholarly interpretation has come to

9 Cf. the case described in: P. Stein, Roman law in European history, Cambridge 1999, p. 94
et seq. It deals with the involvement of a Spanish ambassador in the conspiracy against Elizabeth I,
Queen of England.

10F M. Cursi, International relationship in the Ancient World, “Fundamina” 2014, No. 20(1),
p. 186.

"' Th. Mommsen, The History of Rome (Volume 2.), Cambrige 2010, p. 68 et seq.
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evaluate the specific meaning of the hendiadys in connection with the political
development of Rome. Mommsen, on the basis of a formal similarity, examined
the two categories of people amici and socii et amici. Although he introduced
a tripartite scheme of international relationships — amici, socii and socii et amici
— Mommsen did not explain the nature of this intermediate category between
amici and socii. However, when he draws attention to the affinity between socii
et amici and amici, it permits us to view societas et amicitia as a form of collab-
oration, not a form of subjection. At the beginning of the last century, interest in
the topic emerged in two almost contemporary contributions, those of Matthaei'?
and Sands.!* Matthaei, relying on Mommsen, considers the term socius et amicus
to be nothing more than an official title bestowed by the Romans on their friends,
assuming that when a treaty of friendship was revised, the term amicus obliged
the Romans to provide their friends with military aid, adding societas to amici-
tia. The treaty of amicitia and societas would be devised as a compromise be-
tween the Roman need to establish perpetual relationships (amicitia) and the
need for foreign peoples, especially the Greeks, to conclude temporary alliances
(societas). The hendiadys would be used with increasing frequency from the
second century BC onwards, in connection with the growth of political and mili-
tary power of Rome, to highlight the status of inferiority of their friends, until
their final transformation to socii. This last consideration is based on the power
relations in the Mediterranean area. Some authors point to the transformation of
the original relation of friendship to one more onerous for foreign people, be-
cause it included the duty to cooperate in the military campaigns of the hege-
monic power. This last duty, while it did not compromise the sovereignty of the
community friend and ally of the Romans, politically placed the people under
Roman influence. To sum up, some scholars have denied the specificity of the
relation of alliance and friendship, referring to its coincidence with friendship.
Others have emphasized the technical character of the hendiadys developed
when Rome came to the Mediterranean area and its relationship to its political
weight. It is certain, however, that the perspective from which the phenomenon
has been studied is Roman: Rome expanded into the Mediterranean area and
built relationships with foreigners according to its own patterns that sometimes
suited the needs of the people with whom it came into contact. The framework of
the relationships among the people in the Mediterranean area before the coming
of Romans seems so uniform that it enables us not only to reconstruct the con-
tents of the Roman treaties of amicitia et societas, but also to reinterpret the Ro-
man imperialist approach. From the Roman perspective, the hendiadys amicitia

12 L.E. Matthaei, On the Classification of Roman Allies, “Classical Quarterly” 1907, No. 1(2-3),
p. 185.

13P.C. Sands, The Client Princes of the Roman Empire under the Republic, Cambridge 1908,
p. 10.
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et societas used in the treaties with non-Italic people during the third century B.C.
is certainly unusual, considering that in its early relations with the Italic people
Rome built its hegemony on military alliances by treaties of societas (Italic socii).
But if we shift the perspective from the Romans to the people in the Mediterra-
nean area, we realize that not only was there an intense exchange and sharing of
cultural models even before the coming of Rome, but also that such models pro-
foundly influenced the Roman approach in the Mediterranean area, forcing Rome
to rethink its scheme of international relations.'* When Gruen'® in a revisionist
study of Roman imperialism considers the use of the Roman model of Italic so-
cietas to modify the new relationship with the Greeks, he warned that “we enter
slippery terrain” considering that the terms used in the foedera, and in particular
the clausula maiestatis, rarely come to light and that their examination will be
conditioned by the dichotomy of foedus aequum/foedus iniquum improperly used
by scholars to interpret the phenomenon of Roman international relationships.
This perplexity about the terms used in the treaties as well as the presence of the
clausula maiestatis leads Gruen to conclude that Rome could not use the clausula
maiestatis as a standardized tool of its hegemonic policy, so that Rome did not
create politically unequal treaties. Gruen believes rather that the Romans used
the flexible tool of @ihia or amicitia to create “informal associations,” reinter-
preting the Hellenistic patterns for their own purposes, leaving aside the treaties
that according to Gruen would have played a small role in history of relations
between Rome and Greece. In other words, before the third century B.C. amici-
tia was not a diplomatic tool used by the Romans. It was taken from the Greeks,
as was the expression amicitia et societas. For the Greeks, however, friendship
described a relationship lacking the element of power: “amicitia was a presump-
tion of cordiality, not an imposition of duties.” Even after the Peace of Apamea
in 188 B.C. between Rome and Antiochus III, after the Roman victories at Ther-
mopylae in 191 B.C. and at Magnesia in the following year, Rome would have
changed the meaning of the terms amicitia and societas. Although the heavy
defeat of Antiochus had removed any doubt about the superiority of the Roman
army, the amicitia would still not have involved mutual obligations, while re-
maining as flexible a tool as ever. During this period, Gruen adds, the authority
of Rome in the Mediterranean area started to be undisputed, and many of its
friends were actually subservient dependents. Nevertheless, amicitia retained its
original meaning according to Greek traditional practices. The Romans did not
rely on friendship, says Gruen, to justify their wars: Roman propaganda took
another form, such as the proclamation of Greek freedom. The hypothesis devel-
oped by Gruen is an original one and even if not accepted by all, it opens a new

14 Cf. F.M. Cursi, International relationship..., p. 187.
15 E.S. Gruen, The Hellenistic World and the Coming of Rome, Berkeley—Los Angeles—
London 1984, p. 25.
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perspective on relationships between people in the Mediterranean area, with
friendship viewed as a diplomatic tool pre-existing the arrival of Rome in this
area. However, let us take it step by step. There is no doubt that the dichotomy
Jfoedus aequum/foedus iniquum cannot be applied to the Roman experience. In-
deed, the category of foedus iniquum did not originate in Roman experience but
is based on the contribution of Hugo Grotius who reconsidered the Roman sources
on unequal treaties, introducing the notion of foedus inaequale, semantically simi-
lar to foedus iniquum, and contrasted with situations where summum imperium
(foedus aequum) was fully preserved. This does not mean, however, that the
Romans did not conclude treaties based on a range of unequal relationships,
tending towards the gradual standardisation to deditio. If we want to fix dates,
we can note that even before Roman expansion after the Second Punic War,
special clauses were inserted that made provision for conditions of inferiority.
This was done as from the signing of the Treaty with the Aetolians in 189 B.C.
until the insertion of the clausula maiestatis, conceived as a general clause that
formalized the inferiority of the peoples allied with Rome. But we can go even
further and suggest that there was no specific clause, but that the condition of
inequality between the parties was made evident by the onerous conditions im-
posed by Rome, for example about military cooperation. It seems to me that in
the light of what has been said above, an analysis of the different types of foed-
era gives evidence of the growing hegemony of Rome when it came to the politi-
cal and military standardisation of international relations. Although the dichotomy
foedera aequa/foedera iniqua was not formalised, the Roman jurists distinguished
between various foreign peoples; a factor which we must consider in the relations
between Rome and the other people in the Mediterranean area. This type of ap-
proach is also reflected in the use of the term amicitia. In a famous fragment
Pomponius'® describes the criteria for the application of postliminium in pace,
highlighting how the absence of good relations does not make enemies of people:
In pace quoque postliminium datum est: nam si cum gente aliqua neque amici-
tiam neque hospitium, neque foedus amicitiae causa factum habemus: hi hostes
quidem non sunt... Describing these relationships, the jurist distinguishes the
ancient hospitium, on the one hand, and amicitia and foedus amicitiae causa,
on the other. In the absence of a treaty, amicitia could be identified as a state
of good relations, probably no different from the Gruen interpretation of the
Greek @iMa. Conversely, the foedus of friendship might be seen as a Roman
adaptation, from the perspective of their ritualization, of the good relations be-
tween communities and their effects. Livy informs us about this, in a source that
assumes a strongly paradigmatic role.!” Menippus, the leader of the delegation

16 See D 49, 15, 5, 2.
17 Liv. 34,57, 8: Esse autem tria genera foederum quibus inter se paciscerentur amicitias civitates
regesque: unum, cum bello victis dicerentur leges; ubi enim omnia ei qui armis plus posset dedita
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sent in 193 B.C. by Antiochus I1I, king of Syria, to the Romans amicitiam petendam
iungendamque societatem, explains the three forms 47 Pomp. 37 ad Q. Mucium
D 49, 15, 5, 2. The root of the distinction is certainly political and military: the
war, or rather the ending of the hostilities or failure to do so, is the crux of the
classification. Here, the first two cases refer to foedera into which two warring
people may enter at the end of hostilities. In the first case, when it is clear who
the winner and the loser are, the winner imposes his own conditions on the loser:
Livy, in fact, writes that the winner has the right to determine what is to be re-
stored to the defeated people and what is to be confiscated from them. However,
Livy qualifies this statement by adding: dicere leges. There is provision for resti-
tution not only where one community defeats another, but even where people
have showed the same valour in war: in this case the people ask for restitution on
the basis of an agreement, and, if there is any change of ownership as a result
of the war, the original positions are restored according to the ancient law, or ac-
cording to a formula that benefits them both. This is the second genus foederum,
in which enemies may conclude a pact of friendship with reciperatio following
the war. The third kind of treaty is entered into, not after a war, but when the
community wishes to enter into a treaty of friendship. The foedus is defined as
sociale, distinguished from /eges because there are neither winning nor losing
parties, but the people wish to conclude a pact of friendship. If we compare the
three types of treaties, the first two undoubtedly have a military-political back-
ground, unlike the third kind. The main distinction is between foedera amicitiae
causa concluded after the war and those concluded in the absence of war. The
first ones, then, are distinguished by agreements between winners and losers
(leges) and agreements for the restitution of booty obtained in a war in which
there was neither a loser nor a winner. War or its absence therefore affects the
form of the treaty, which reflects a precise legal status that is friendship, the ob-
jective of the treaty, as evidenced by the Livian source. Now, if we look at the
three types of treaties, the sociale foedus, which was concluded in the absence
of war, recalls the societas required for the establishment of amicitia. s this
a reference to the treaties of societas et amicitia? It is not impossible. Livy cer-
tainly emphasizes the technical structural aspect of international relationships
that support the function of the archetype of the source. In the passage by Livy,
there is no evidence to suggest a classification in the development of internation-
al relations, unbalanced in favour of Rome. On the contrary, Livy offers a syntax
of international relations to better explain the fluidity of the real balances. Unlike

essent, quae ex iis habere victos, quibus multari eos velit, ipsius ius atque arbitrium esse; alterum, cum
pares bello aequo foedere in pacem atque amicitiam venirent; tunc enim repeti reddique per conventionem
res et, si quarum turbata bello possessio sit, eas aut ex formula iuris antiqui aut ex partis utriusque
commodo compo ni; tertium esse genus cum qui numquam hostes fuerint ad amicitiam sociali foedere
inter se iungendam coeant; eos neque dicere nec accipere leges; id enim victoris et victi esse.
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Livy, Proculus places Roman hegemony in international relations at the centre of
the juridical debate.'® Proculus provides a concept of freedom of the populus that
is expressed in two ways: either as the absence of another people’s power or as
the relationship established by a foedus. He distinguishes the foederati who have
concluded a foedus aequum from the foederati who must respect the maiestas of
other people, as clients must respect their patrons. The jurist pays more attention
to this last kind of treaty in order to emphasize that the people who had accepted
the clausula maiestatis did not appear to be free. And Proculus adds, taking as an
example the relationship between patron and client in which the client, while
honouring the patron, retains his freedom, that the clause embodied only the
obligation to respect the superiority of Rome, which Cicero had already affirmed
was the meaning of the clausula maiestatis in the treaty between Rome and Ca-
diz. It seems that Proculus has explained the political criterion of equity or inig-
uity in international relations, in the perspective of the Roman expansionism.
Amicitia is the content of the treaty, but its value depends on the political weight
of the people with whom Rome established the relationship. This is the best proof
of the change in political terms of the Greek concept of friendship — always as-
suming that Roman amicitia is born of the cast of Greek @iria.!” One of the Ro-
man religious colleges, the Fetiales, and their powers and competencies could be
rightly included in the concept of diplomatic law and diplomatic relations, be-
cause it was their task to conclude and submit to the Roman Senate and people’s
assemblies treaties with or without an international element and ceremonially
declare, under a mandate from the Roman Senate, the so-called bellum iustum
against the enemy of the City.?’ The expansion of diplomatic envoys of Rome
and to the centre of the increasingly ambitious empire was evident in the entire
range with an increase in the number of Roman provinces. From Roman epigraph-
ic and other sources, we have records of the correspondence of hundreds of “en-
voys,” including Roman historians, such as Polybios, Josephus Flavius, Philon of
Alexandria, and Plutarch.?! Not negligible parts of international negotiations, which
were to result in the conclusion of peace or the facilitation of trade relations,
included mediation in active war conflicts, settlement of basic disputable issues
between two entities — within or beyond the same nation — with the participation
of a third, impartial party, respected by the parties to a dispute, a conflict. Rome

18 See D 49, 15, 7, 1: Liber autem populus est is, qui nullius alterius populi potestati est subiec
tus, sive is foederatus est: item sive aequo foedere in amicitiam venit, sive foedere comprehensum est,
ut is populus alterius populi maiestatem comiter conservaret. hoc enim adicitur, ut intellegatur alterum
populum superiorem esse, non ut intellegatur alterum non esse liberum: et gquemadmodum clientes
nostros intellegimus liberos esse, etiamsi neque auctoritate neque dignitate neque viri boni nobis
praesunt, sic eos, qui maiestatem nostram comiter conservare debent, liberos esse intellegendum est.

19 Cf. F.M. Cursi, International relationship...,p. 188 et seq.

20 See R.M. Ogilvie, A Commentary on Livy, Oxford 1965, pp. 110-111.

21 See also D.J. Bederman, International Law in Antiquity, Cambridge 2001, p. 323.
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increasingly participated in these international mediations, whether as an active
mediator in or an active party to a conflict. The most important of them are listed
below: immediately before the period investigated, the 3™ and 2" centuries B.C.:

1.

The siege of the Sicilian city of Syracuse by Rome (212 B.C.), when the rep-
resentatives of individual Sicilian city states, as mediators, attempted to arrange
and convene peace negotiations between the besieged Syracuse and the Roman
military leader Marcus Claudius Marcellus — but the subsequent domestic po-
litical developments in the city became later the main reason why the peace
negotiations failed.

. The First Macedonian War (209-207 B.C.), when certain Greek city states

attempted to be mediators in the escalating war conflict between Macedonia
(Philip V, King of Macedonia) and Rome, supported by the Aetolian League;
however, the Roman military leader Publius Sulpicius Galba finally claimed
that he (alone) did not have the power to make peace, and in the meantime he
sent a secret diplomatic message to the Roman Senate stating that it would be
disadvantageous for Rome to make peace at the time of status quo and that it
would be better to continue the war.?

. The conclusion of peace in the city of Phoenice in Epirus (205 B.C.); the Greek

city of Epirus met Rome’s demand to agree a final peace treaty ending the First
Macedonian War with the participation of numerous allies on both sides.?*

. The meeting between the Roman consul Titus Quinctius Flaminius and the

Macedonian king Philip V in the city of Aous®* during the Second Macedonian
War, initiated by the Epirotians.

. The successful intervention of Athens and Achaia in mediating the meeting of

the parties to the dispute in the emerging conflict between the Romans and the
Boeotian League — their envoys (196 B.C.); the consul Flaminius threatened
the Boeotians that Rome would declare iustum piumque bellum against them;
the decisive argument was the statement of the Achaeans that if the Boeotians
did not meet the Roman requirements, the Achaeans — an impartial observer
until then —would side with the Romans in the dispute.?

. The Athenian mediating intervention (192 B.C.) at the request of the consul

Flaminius in the dispute between Rome and the Aetolians, strongly reminding
the Aetolians of their societas with the Romans and the need to resolve the
dispute by peaceful means, and not by awar.

22 See E.S. Gruen, Studies in Greek Culture and Roman Policy (Cincinnati Classical Studies,

new series 7.), Leiden 1990.

23 Today, we could say in a historical perspective that it was a kind of ‘ancient Versailles

peace treaty.’

24 A city located in present-day in Albania.
25 Cf. A.M. Eckstein, Conceptualizing Roman Imperial Expansion under the Republic: An

Introduction [in:] A Companion to the Roman Republic, eds. N. Rosenstein, R. Morstein-Marx,
Oxford 2006, pp. 567-589.
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7. Heraclea Pontica encouraged Rome and the Seleucid king Antiochus III to
agree on the spheres of influence in Asia, which resulted in a friendly declara-
tion by the Romans and the signing of a treaty of friendship and cooperation
between Rome and the Kingdom of Pontus.

8. In the dispute between the Romans and the Aetolians (190-189 B.C.), Athens
and Rhodes promoted and spoke for the Aetolians before the Roman military
leader and the Roman Senate; their effort was successfully completed by a dec-
laration that Rome “does not feel hatred” towards the Aetolians and by the
signing of a peace treaty with the Aetolians.

9. The successful intervention of the city of Troy in favour of the province of
Lycia before the Roman Decemviri, again in order to achieve the declaration
that Rome “does not feel hatred” towards Lycia due to its previous “desertion”
to join the side of the Seleucid king Antiochus III,*® and the resulting mitiga-
tion of its punishment by Rome.

In Roman history, the terms “diplomacy” and “diplomatic” often seem to have
been confused; they did not necessarily mean the same thing, but brought very
effective results. Of course, everyone immediately imagines the representatives
of the states concerned communicating to reconcile their conflicting interests, but
someone else imagines diplomacy as a way of cultivated dialogue to avoid an un-
necessary outburst of uncontrolled anger and violence — and in this understanding,
diplomacy may be useful in any social relationship. The fact that these two terms
may not always be identical is best seen in the fact that although a diplomat acts as
the official representative and in the service of a state, his own conduct may be
highly undiplomatic — whether or not intentionally and knowingly. A typical ex-
ample of this distinction is the conduct of the Roman ambassador Gaius Popilius
Laenas®” in 168 B.C., when he was sent by the Roman Senate to end peacefully the
war conflict — undesirable for Rome — between the Seleucid king Antiochus IV
and the Egyptian king Ptolemy; the demand that the former should withdraw from
Egypt with his army immediately could be technically described as an act of offi-
cial “communication” between the representatives of states, powers, and from this
point of view as a form of diplomacy, but no one could describe the conduct of the
Roman envoy against his counterpart as diplomatic.?® In the 2" century B.C., a lot
of Roman ambassadors, legati, travelled to the East, to the territories under the
patronage of Rome, and reciprocally, ambassadors travelled from these territories,
as well as from ‘allied’ Greek city states, poleis, to Rome to ensure undisturbed

26 The war ended definitively with the conclusion of a peace treaty with the Romans in the city
of Apamea, under which the Romans gained the entire territory of Asia Minor.

27 A Roman politician, praetor, consul, censor, as stated elsewhere, a consular “colleague” of
L. Postumius Albinus.

28 See also F.-M.D. Adcock, Diplomacy in Ancient Greece, Aspects of Greek and Roman Life,
London 1975, p. 68 et seq.
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diplomatic communication of their home states and to present possible requests
before the Roman Senate. It may seem strange to someone that diplomatic activi-
ties in the Apennine Peninsula between Rome and Italian cities were also subject
to these rules. The Italian socii, who regularly, as allies, supplied the Roman le-
gions with their heavy and light infantry, could, like all other nations defeated by
Rome (peregrini dediticii), carry out international communication with the empire
only through their envoys. Mommsen® considers that these Latin communities did
not always have their “permanent diplomatic representations”, but most of the
agenda was communicated through official diplomatic letters. A number of official
sources®® inform us of such an official diplomatic letter of 173 B.C. and of its unu-
sual consequences — perhaps we could use the phrase “a diplomatic precedent;” the
letter was sent by the consul L. Postumius Albinus®! to the Campanian city of
Praeneste. Following a decision of the Senate, Albinus was to personally oversee
the division of newly-gained land into ager publicum et ager privatum in Praeneste,
since the Senate had evidence that the locals illegally expanded their land to the
detriment of state-owned land. In addition, the consul had a grudge against the den-
izens of Praeneste because he believed that he, as the official representative of
Rome, would not be treated both by the public officials and by private individuals
at the required, protocol level, upon his arrival in Praeneste (the reason was quite
justified); for this reason, before leaving Rome, he sent a letter to the magistrates
of Praeneste, a city which numbered among socii nominis Latini, containing de-
tailed instructions on his arrival in the city and the provision of material and tech-
nical support for his official visit. As mentioned above, the reason was partially
justified because shortly before he had visited the city of Praeneste in a private
capacity in order to make a sacrifice in the temple of Fortuna and had been treated
shabbily both by the public officials and by private individuals of the city. Livy
remarks that this was the first incident of this type. To ensure that Roman envoys
were not a burden on another community or people, they were provided with suffi-
cient materials and equipment necessary to carry out their diplomatic missions.
In terms of Roman customs, it was a clear faux pas of the Roman consul — even
if the consul had such a right after previous ‘bad’ experience with the denizens
of Praeneste, such an indecent, hostile act towards Praeneste had not been custom-
ary for diplomats before. Until then, the practice of Roman officials was to burden
the treasury as little as possible with their foreign expenses; all their relations were
based on the principle of reciprocity — they stayed with their guest-fiends in other

2 Th. Mommsen, The History of Rome (Volume 4, translated by Dickson, W.P.), Cambridge
2010, p. 214 et seq.

30 See also C.A. Barton, The Price of Peace in Ancient Rome [in:] War and Peace in the An-
cient World, ed. K.A. Raaflaub, Oxford 2007, p. 398. Among Roman historians, e.g., Livy op.cit.
42,1,6-12.

31 He held the consular office together with his colleague M. Popilius Laenas in 173 B.C.
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cities just as their guest-friends stayed with them in Rome. However, as Livy con-
tinues, the fearful silence and full acceptance of the consul’s demands by the Prae-
nestines established, as by an approved precedent, the right of the Roman officials
to make demands of this sort on their diplomatic missions, which grew more bur-
densome day by day.* In 173 B.C., if we believe Livy, Roman political culture
contained, as a minimum (if no legal regulations were established in the sphere
of powers assigned to the Senate), diplomatic customs governing the rights and
duties of Roman officials going abroad for their diplomatic posts. A few years
later, all mutual rights and duties of Roman officials operating abroad, in the prov-
inces, but especially the excesses in their fulfilment — undoubtedly due to the
growing number of cases, were regulated by special legislation initiated and adopt-
ed at the initiative of the plebeian tribune Lucius Calpurnius Piso®® (Frugi), on the
basis of the lex Calpurnia de repetundis of 149 B.C., which established the first
standing jury court (quaestio perpetua) in order to deal with a new crime, crimen
repetundis — generally the crime of extortion by Roman officials in the provinces.
This legislation became stricter over time, perhaps due to its (intentional) ineffi-
ciency and actual unenforceability, and a total of ten laws — the so-called /eges
repetundarum — were adopted, while the most comprehensive and precise law
regulating this crime was the law passed by Gaius Julius Caesar (59 B.C.), which
was still in force in the Code of Justinian. In this context, it should be noted that
several legal Romanists and historians attached great importance in particular to
the exalted, superior behaviour of the Romans towards both the Latins and the
ethnically close communities and cities in Italy*, which resulted in the deteriora-
tion of the political situation and climate, culminating in the inevitable outbreak of
the so-called war of the allies with Rome’s nearest neighbours. The total enumera-
tion, summary of diplomatic correspondence, exchanges of envoys between Rome
and its Italian allies in the 2™ century B.C. was not very extensive. If we use cred-
ible sources®® as starting points, at least as regards the presence of foreign envoys
“accredited” in the Roman Senate, which is also mentioned by the historian Livy

32 On the other hand, an example of the opposite behaviour was the case of Marcus Porcius
Cato the Censor, while holding the post of governor in Hispania Citerior (194 B.C.), in order to
reduce the state’s expenditure associated with his office, he sold all his slaves in Hispania, to save
the state’s expenditure — travel expenses.

33 By the way, Livy’s predecessor, “colleague” in the field of history and historiography, alt-
hough according to most Roman historians, Piso did not have a credible reputation among them.

34 One of these consequences was the adoption of the lex Minicia (90 B.C., just before the
outbreak of the war in question, which disqualified Latinos in acquiring Roman citizenship — in the
absence of ius conubii, children were granted the citizenship of the inferior parent. That law was
repealed much later — on the basis of SC Hadriani.

35 See also E. Badian, Hegemony and Independence: Prolegomena to a Study of the Relations
of Rome and the Hellenistic States in the Second Century BC [in:] ed. J. Harmatta, Budapest 1983,
pp- 399-411.
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in several occasions, there were three cases of Latin colonies requesting the Sen-
ate for reinforcements in the shape of new settlers; two cases of ambassadors of
the sociini Latini nominis demanding the repatriation of their citizens who had set-
tled in Rome or in the Roman territory; a call upon the Senate to decide a bound-
ary dispute between a Roman colony and a foreign community, and a report that
the Tiburtines had sent their envoys to apologise to the Senate for something or
to clear themselves from some suspicion and that the Senate had ‘mercifully’
accepted such an apology. However, we must also include in the above enumera-
tion the request of the Campanians, who asked the Senate for ius conubii in 188 B.C.
and got an affirmative Roman answer.>® However, in the past, the Romans — as the
addressed, requested arbitrators — did not always treat the parties, that had asked
them to decide a dispute, in a fair, just manner. Unfortunately, very infamous was
their decision on the boundary between the Italian cities of Aricia and Ardea,”’
where they flagrantly violated the fundamental principle of lex duodecim tabu-
larum — Nemo debet esse iudex in propria (no-one should be a judge in his own
case), adopted shortly before. Despite the dissenting opinion of the Senate, the
people’s assembly decided, paradoxically, that the territory in question should be
considered the public property of the Roman people. Livy*® states that the Senate
argued that, by that decision, so much would by no means be acquired by keep-
ing the land, as would be lost by alienating the affections of their allies by injus-
tice; for that the losses of character and of reputation were greater than could be
estimated. For “what judge in a private cause ever acted in this way, so as to
adjudge to himself the property in dispute”? After a certain time, the envoys of
the city of Ardea revisited the Roman Senate with a complaint of wrongdoing,
saying that they would maintain their treaty of friendship with Rome, provided
that the illegally seized territory was returned to them. The Senate’s response
was again legally and politically correct — a judicial decision of the people’s
assembly cannot be annulled by a decree of the Senate, as it would be an act of
no equivalent or legal justification; according to them, the tribunes of the people,
who can almost always be ruled by the crowd, instead of being ruled by them-
selves... but if the envoys wait for the right opportunity and entrust the decision
to alleviate the injustice to the Senate — the dispute would be settled to their sat-
isfaction, which actually happened... From the end of the Second Punic War until
the outbreak of the war with the allies, i.e., especially the Latins, Rome had “wrin-
kles on its forehead” because of another problem — relatively uncontrollable mi-
gration, movement of the Latins to the centre of the empire to look for better
economic opportunities. After several diplomatic negotiations with the envoys of

36 See also M. Jehne, Diplomacy in Italy in the Second Century BC [in:] Diplomats and Di-
plomacy in the Roman World, ed. C. Eilers, Boston 2009, p. 171 ef seq.

37 From 446 B.C.

3 Livy op.cit. 3, 72.
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the Latin cities and colonies concerned® — paradoxically initiated not by Rome but
by the Latin allies, in 187 B.C. the Senate authorised the praetor Q.T. Culleo to
compare the censuses made in Rome and in Latin cities in or after the censorship
of G. Claudius and M. Livius and to forcibly return the Latins who (or their fa-
thers) were also registered outside the city of Rome to their hometowns. The num-
ber was relatively high — 12,000 Latins had to leave. In principle, we can state that
during that period, complete freedom to change the domicile (the so-called ius
migrandi) existed only in the coloniae latinae, on the basis of the rights granted by
Rome individually.*® This involved their reciprocal duties towards Rome — in par-
ticular, to provide sufficient auxiliary military corps. The foreign policy of the
Latin allies was limited by treaties concluded with Rome and by its power influ-
ence. The possibility of enforcing these requirements by military intervention could
be expressed expressis verbis by a clause in a respective treaty or, in its absence,
via facti. However, diplomacy was always the most effective tool how to achieve
its requirements, while pursuing its geopolitical interests in the first place. From
this point of view, it is not surprising to find out that Rome enjoyed its role as an
arbitrator in the usual scenario of conflicting territorial claims by its Latin allies.
For example, in 168 B.C., the Italian cities of Pisa and Luna sent their ambassa-
dors to Rome to this end. Cicero*! reports another “curious” case where the con-
sul Q. Fabius Labeo was appointed by the Senate as an arbitrator to settle the
boundary dispute between Nola and Naples in 183 B.C. The consul “cleverly”
preferred interviewing both parties separately, especially stressing to each of them
that they should be ready to make compromises, rather than immediately accepting
a confrontational course. After accepting the reduced demands of both parties to
the dispute, he allocated the so-called buffer zone — land unclaimed by any of the
parties, to Rome. Cicero described the consul’s procedure as cunning, perfidious
and bending the law.** Similar cases documented from that period, when a Roman
magistrate was appointed by a decree of the Senate to decide a boundary dispute
between two Italian cities, are a dispute between Ateste and Patavium,* decided
by a Roman proconsul, between Ateste and Vicetia,* also decided by a procon-
sul, and between Genua and Vituria Langenses,* decided by two commissioners
appointed by the Senate. In 173 B.C., the Roman censor (sic/) Q. Fulvius Flac-
cus went beyond all bounds of decency and respect for the allies: since during

39 Cf. also the interesting paper by R.T. Ridley, The Extraordinary Commands of the Late Re-
public: A Matter of Definition, “Historia” 1981, No. 30(3), pp. 282-291.

40 The opinion is also expressed by the American civil law historian A.W. Lintott, Imperium
Romanum: Politics and Administration, London—New York 1993.

41 Marcus Tullius Cicero, De officiis (Slovak translation), Bratislava 1980. 1. 33.

2 In fraudem legis.

4141 B.C.

#135B.C.

$117B.C.
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the previous war in Hispania, where he served as a praetor, he promised the gods
to build a temple for the goddess Fortuna in Rome for the victory of Roman weap-
ons, shamelessly and sacrilegiously*® ordered the removal of the marble roof tiles
of the temple of Juno*’ Lacinia in Bruttium and taking them to Rome to complete
‘his’ temple.*® The authority of Rome’s top Republican official and the fear of pos-
sible sanctions intimidated the citizens of both Praeneste and Bruttium. After a cer-
tain time, however, an investigation into the case before the Roman Senate began
in Rome at the instigation of consuls. On the one hand, the outraged Roman sena-
tors sharply criticised the censors’ reckless conduct, pointing out that neither the
king Pyrrhus of Epirus nor the Carthaginian military leader Hannibal had commit-
ted such an act against the Bruttian temple in the past, but on the other hand, apart
from the obvious, logical restitutio in integrum (which was not successfully com-
pleted in the end because no one was found in Bruttium to repair the temple roof?),
the senators did not punish the censor*’ in any way, nor was there any official apol-
ogy of the Roman state to Bruttium. Nevertheless, even during this period, it is not
possible to generalise any hostile, negative attitude of Rome and the Senate to re-
quests from their Italian allies, as evidenced by the gradual adoption of relevant
legislation through leges repetundarum, punishing the excesses of individual pro-
vincial Roman magistrates. However, it is questionable to what extent the legisla-
tion in question removed the reluctance and doubts of the Italian allies in submitting
their requests to the Roman Senate. In practical life, however, it could happen that
an obstacle to the fulfilment of their requests was not the Roman Senate itself, but
a successful lobby to ensure that the matter could be submitted to the “Fathers”.

Conclusions

In Roman public law, treaties played a key role not only within internal legal
relations but also in regulating relations between cities, states, and nations. Ro-
man jurists and historians therefore introduced a distinction between foedus
aequum and foedus inaequum, which reflected the political and legal realities
of the contracting parties. Foedus aequum, or an equal treaty, was characterized
by the fact that both parties had approximately the same power and authority.

46 Sacrilegium was one of crimina publica, which was closely related to the theft of holly, sa-

cred things. Its comprehensive legal regulation was provided in the lex lulia peculatus et de sacri-
legiis, which was adopted at the initiative of Augustus and aggravated the sanctions of previous
laws punishing the perpetrators of this crime.

47 Roman equivalent of the Greek goddess Hera.

48 In Greek, referred to as Pandosia, today located in the region of Calabria, in the south of Italy.

4 There is no written record in Roman sources confirming this, and no action was brought
against the censor after the end of his term of office.
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The treaty was concluded with the aim of creating a mutually beneficial partner-
ship, in which the parties were equal and the obligations were fairly distributed.
Typical examples include treaties between the cities of the Latin League or trea-
ties between Rome and other city-states, which established mutually advantageous
conditions for defense, trade, or cultural cooperation. The equal nature of these
treaties allowed the parties to maintain their autonomy and manage their internal
affairs without superior interference. In contrast, foedus inaequum, or an unequal
treaty, arose in situations where one party was clearly dominant and the other
subordinate. Rome often used this type of treaty to extend its influence over sur-
rounding cities and nations. In such a treaty, the dominant party determined the
conditions for defense, tax payments, or military cooperation, thereby securing
political and military advantage. For the subordinate cities or nations, these trea-
ties implied a limitation of autonomy and often legal dependence on Rome.

This dichotomy had not only a practical but also a conceptual significance.
Roman jurists used it as a basis to systematize treaty law and were able to ana-
lyze the legal balance between the contracting parties. At the same time, it reflected
the political reality of the ancient world, where power relations determined the con-
tent and character of international obligations. Overall, the distinction between
foedus aequum and foedus inaequum provided an important framework for un-
derstanding not only the legal but also the political aspects of treaties in the Ro-
man Empire, allowing jurists and historians to systematically evaluate the inter-
national relations of ancient Rome.

Some remarks on inequality of treaties in contemporary International law:

In modern international law, the principle of equality of states is considered
a fundamental norm, enshrined in the UN Charter (Art. 2/1): “The Organization
is based on the principle of the sovereign equality of all its Members.” Neverthe-
less, in practice, situations arise that can lead to inequality between treaty parties:
1. Economic and political asymmetry

— Stronger states often negotiate terms that are disadvantageous for weaker
states.
— Examples include trade agreements, investment treaties, and development
agreements that may contain “take-or-pay” or exclusive provisions.
2. Historical dependence and inequality
— In post-colonial contexts, some treaties reflect historical power asymmetries.
— Former colonies may be bound by agreements with economically dominant
former metropoles or multinational corporations.
3. Treaties with conditions of legal or political superiority
— Some modern security and military agreements (e.g., military bases, defense
treaties) grant one party advantages over the other.
— Such agreements are often referred to in the literature as “unequal treaties”
(e.g., agreements between major powers and smaller states).
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4. Protection of weaker parties in contemporary law
— International law seeks to minimize treaty inequality through principles
such as:
e pacta sunt servanda (agreements must be kept),
e good faith,
o the possibility of revision of a treaty that is unfairly imposed under coer-
cion (e.g., Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Art. 52-53).
5. Mechanisms of control and arbitration
— International courts and arbitration mechanisms can assess treaties concluded
under coercion or unequal conditions.
— For instance, the International Court of Justice (ICJ) may declare a treaty
invalid if it was forced upon a party
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Summary

The terminus technicus “diplomacy” applies to a number of instruments by which states and
nations manage their relations and communicate with each other — including a lot of international
mechanisms and institutions the role of which is to facilitate above all peaceful coexistence. There
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was nothing to assure the existence of most of these institutions in the Roman world, where there
were no permanent diplomatic missions or delegations of individual states abroad to protect their
geopolitical interests and provide the necessary assistance to citizens in an emergency situation
abroad. With a “lack” of permanent diplomatic missions in ancient Rome, ad hoc Roman
diplomats were sent abroad et vice versa in order to negotiate specific peace treaties to ensure the
undisturbed development of Rome’s economic, trade and cultural relations with surrounding cities,
nations or more distant powers.

Keywords: diplomacy, ius fetiale, international, treaty, diplomatic mission

Streszczenie

Termin techniczny dyplomacja odnosi si¢ do szeregu instrumentéw, za pomoca ktorych pan-
stwa 1 narody reguluja swoje relacje oraz komunikujg si¢ migdzy soba — obejmuje on liczne me-
chanizmy i instytucje mi¢dzynarodowe, ktorych rola jest przede wszystkim utatwianie pokojowego
wspotistnienia. W $§wiecie rzymskim nie funkcjonowaty zadne gwarancje istnienia wigkszosci
z tych instytucji, poniewaz nie bylto tam statych misji dyplomatycznych ani delegacji poszczegol-
nych panstw za granica, ktore moglyby chroni¢ ich interesy geopolityczne i udziela¢ niezbgdnej
pomocy obywatelom w sytuacjach nadzwyczajnych poza granicami kraju. Przy ,braku” statych
misji dyplomatycznych w starozytnym Rzymie wysylano za granice¢ ad hoc rzymskich dyploma-
tow — 1 odwrotnie — w celu negocjowania konkretnych traktatow pokojowych majacych zapewnié
niezaklocony rozwdj rzymskich stosunkdéw gospodarczych, handlowych i kulturalnych z okolicz-
nymi miastami, narodami lub bardziej odleglymi potegami.

Stowa kluczowe: dyplomacja, ius fetiale, stosunki migdzynarodowe, traktat, misja dyplomatyczna
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ADMINISTRACYJNOPRAWNE ASPEKTY WYKONYWANIA
ZAWODU PSYCHOLOGA W DOBIE ZMIENIAJACYCH SIE
OCZEKIWAN DOTYCZACYCH USLUG SPOLECZNYCH —
WYBRANE ZAGADNIENIA

Wprowadzenie

W ostatnich latach mozna zaobserwowa¢ wzrost wystgpowania zarowno u do-
rostych, jak i u dzieci zaburzen psychicznych, takich jak: depresja, zaburzenia lg-
kowe, zaburzenia odzywiania, uzaleznienia (rowniez od technologii), zaburzenia
osobowosci, PTSD (zespdt stresu pourazowego). Wplyneto na to wiele czynnikéw,
poczawszy od kryzysow spolecznych i globalnych (pandemia COVID, wojna na
Ukrainie), a skonczywszy na takich przyczynach coraz czgsciej obserwowanych we
wspoélczesnym spoteczenstwie, jak rozpad tradycyjnych wiezi spotecznych spowo-
dowany ostabieniem wigzi rodzinnych czy przyjacielskich, zwigzana z tym izolacja
spoteczna czy wreszcie coraz szybsze tempo zycia oraz presja sukcesu. W zwigzku
z tym zwigkszyto si¢ zapotrzebowanie w spoleczenstwie na ushugi psychologiczne,
wynikajace z faktu, ze pomoc profesjonalisty w postaci wsparcia psychologiczne-
g0 W przepracowywaniu probleméw psychicznych, adaptacji do zmieniajacych sig
warunkow, budowaniu odpornosci psychicznej, ale takze dziatan w zakresie edukacji
spotecznej czy szeroko rozumianej profilaktyki stata si¢ w ostatnim czasie niezb¢dna.

Wazrastajace zapotrzebowanie na profesjonalne ustugi psychologiczne nie idzie
jednak w parze z regulacjami prawnymi dotyczacymi zawodu psychologa. Obec-
nie obowigzujaca ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o zawodzie psychologa i samo-
rzgdzie zawodowym psychologdéw' wprawdzie okreslita zasady, jakie musi spetni¢
osoba ubiegajgca si¢ o wpis na list¢ psychologdw, oraz ustanowita samorzad za-
wodowy psychologdéw, ale ten ostatni (w tym regionalne izby psychologdéw) nie
zostal utworzony i tym samym do dzi$ nie istniejg organy uprawnione do przepro-
wadzania procedury wpisu na listg.

' Dz.U. 2019, poz. 1026.
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W 2021 r. powstat poselski projekt ustawy o zawodzie psychologa i samo-
rzadzie zawodowym psychologow, ktoremu jednak nie nadano dalszego biegu?.
W uzasadnieniu projektu stusznie powotano si¢ na migdzynarodowe i polskie prze-
pisy najwyzszej rangi wskazujace na konieczno$¢ uregulowania kwestii dobrostanu
zdrowotnego cztowieka w zakresie wsparcia psychologicznego, co jak podkreslit
projektodawca, w obecnym stanie prawnym nie jest w pelni mozliwe. Zgodnie
z art. 68 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do ochrony zdrowia®. Waznym
elementem dobrostanu zdrowotnego cztowieka jest jego kondycja psychiczna
1 wskazang norme konstytucyjng nalezy interpretowac rozszerzajaco. Prawo do
ochrony zdrowia sensu largo statuuje rdwniez art. 35 Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej*. Artykut 12 Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grud-
nia 1966 1.’ traktuje o tym, ze jego panstwa-strony — w tym Rzeczpospolita Pol-
ska —uznaja prawo kazdego do korzystania z najwyzszego osiagalnego poziomu
ochrony zdrowia fizycznego i psychicznego. Definicja zdrowia zapisana w Kon-
stytucji WHO (1948) wskazuje natomiast, ze zdrowie to nie tylko brak choroby,
lecz peten dobrostan fizyczny, psychiczny i spoleczny cztowieka®.

W rezultacie w obecnym stanie prawnym psychologowie nie moga uzyskac
potwierdzenia prawa wykonywania zawodu w Rzeczypospolitej Polskiej, a je-
dynie legitymujg sie tytulem zawodowym magistra na kierunku psychologia’.
Prowadzi to do tego, ze w zasadzie nie ma kontroli nad tym, czy osoba, ktora
otwiera gabinet psychologiczny na rynku prywatnym, ma stosowne kwalifikacje
zawodowe, nie ma bowiem zasad nadawania uprawnien, specjalizacji, nadzoru,
etyki zawodowej, samorzadu zawodowego. Jego role nieformalnie probuje prze-
ja¢ Polskie Towarzystwo Psychologiczne, ktére odptatnie dla swoich cztonkow
wydaje certyfikaty®. W $rodowisku zawodowym psychologéw zwraca si¢ uwagg,
ze brak prawnego uregulowania zawodu psychologa jest niekorzystny zaréwno dla
pacjentow, jak i dla samych psychologow. Pacjenci nie moga realizowa¢ swojego
prawa do ochrony zdrowia psychicznego przez przypadkowy czgsto dobor tera-
peutdw, jak i wysokie ceny ustug. Z drugiej strony psycholodzy, ktorzy chcg od-
powiedzialnie wykonywac swoje obowigzki, na wiasny koszt uczestniczg w kursach

2 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2113 (6.05.2025).

3Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

4Dz.U. UE C z dnia 14 grudnia 2007 r., 2007/C 303/01.

>Dz.U. 1977, nr 38, poz. 169.

6 Zob. szerzej o tym: Uzasadnienie do projektu ustawy o zawodzie psychologa i samorzadzie
zawodowym m psychologéw, druk sejmowy 2113, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/11DCF
BBEF9E764B1C125880E003D07CD/%?24File/2113.pdf (6.05.2025), s. 28-29.

7 https://www.gov.pl/web/dialog/informacje-dotyczace-zawodu-psychologa (6.05.2025).

8 K. Nocuf, Fejkowego lekarza tatwo zdemaskowaé. Trudniej psychologa i psychoterapeute,
https://www.prawo.pl/zdrowie/jak-weryfikowac-lekarzy-psychologow-i-psychoterapeutow,525907 .html
(6.05.2025).
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specjalistycznych organizowanych przez stowarzyszenia, majac swiadomos¢, ze
i tak takie same czynno$ci zawodowe moze wykonywac osoba bez tych kwalifi-
kacji, a tylko z dyplomem ukonczenia studiéw psychologicznych.

Narastajace potrzeby spoteczne w zakresie ulepszenia ustug psychologicz-
nych zostaty ponownie dostrzezone przez decydentdéw, dlatego na pierwszy kwar-
tat 2026 r. zaplanowane zostato powstanie nowej ustawy o zawodzie psychologa
oraz samorzadzie zawodowym psychologow, ktora ma na celu kompleksowe ure-
gulowanie tej profesji, dostosowujac ja do wspodtczesnych realiow i potrzeb spo-
feczefistwa. Ustawa jako rzadowy projekt legislacyjny jest aktualnie przedmio-
tem prac w Sejmie. Ustawodawca postanowit uregulowaé wykonywanie zawodu
psychologa, stawiajac na stworzenie sprawnie funkcjonujacego samorzadu zawo-
dowego psychologow’. Celem artykutu jest analiza regulacji prawnych przewi-
dywanych w projekcie ustawy w zakresie zasad uzyskiwania uprawnien zawo-
dowych w zawodzie psychologa oraz wybranych zadan samorzadu zawodowego,
ktore sa najistotniejsze dla okreslenia ich wpltywu na ochrone praw pacjentow.
Jako tezg autorka przyjela, iz administracyjnoprawna regulacja zawodu psycho-
loga w drodze utworzenia samorzadu zawodowego przyczyni si¢ do poprawy
jakosci §wiadczonych ustug psychologicznych pod warunkiem takiego jego uksztat-
towania i wyposazenia w kompetencje, ktére pozwolitoby pogodzi¢ realizacjg inte-
resow tej grupy zawodowe;j z interesem publicznym.

Zawdd psychologa jako zawdd zaufania publicznego

Analiza pogladéw doktryny pozwala na zaliczenie zawodu psychologa do
wolnych zawodow ze wzgledu na takie cechy, jak samodzielnos$¢ i niezalez-
nos¢ oraz konieczno$¢ posiadania wysokich kwalifikacji i specjalistycznej wie-
dzy z jednej strony oraz praktykowane formy zatrudnienia polegajace na tzw.
samozatrudnieniu i osobistym wykonywaniu pracy z drugiej'®. W literaturze pod-
kresla si¢, ze wolny zawod nie ma do dzi$ definicji normatywnej, tworzone sg
wylacznie definicje doktrynalne. Nie ma tez jednego aktu prawnego, ktdéry w spo-
sob wyczerpujacy definiowalby pojecie wolny zawdd. Przyktadowy katalog wol-
nych zawodow ustawodawca utworzyl np. w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
— Kodeks spotek handlowych!!. Zaliczyt do nich nastepujace zawody: adwokat,

9 Jak podkresla R. Kmieciak: ,,dyskusja na temat samorzadu zawodowego stata si¢ niespodzie-
wanie sporem o tad ustrojowy Polski, w ktorym adwersarze odwotuja si¢ badz to do potrzeby eman-
cypacji zorganizowanych korporacyjnie grup obywateli, badz tez do wizji wzmocnienia panstwa jako
organizacji omnipotentnej, kompleksowo regulujacej porzadek spoteczny”. R. Kmieciak, Samorzqd
zawodowy w systemie ustrojowym Polski, ,,Polityka i Spoteczenstwo” 2020, nr 1(18), s. 82.

10 L.J. Zukowski, Zawdd psychologa w ochronie zdrowia. Reglamentacja prawnoadministra-
cyjna, Warszawa 2017, Legalis.

1'Tj. Dz.U. 2024, poz. 18, 96.
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aptekarz, architekt, fizjoterapeuta, inzynier budownictwa, biegly rewident, bro-
ker ubezpieczeniowy, diagnosta laboratoryjny, doradca podatkowy, makler papie-
réw wartosciowych, doradca inwestycyjny, ksiegowy, lekarz, lekarz dentysta, lekarz
weterynarii, notariusz, pielegniarka, potozna, radca prawny, rzecznik patentowy,
rzeczoznawca majatkowy i thumacz przysiegly (art. 88 w zw. z art. 87). Definicje
legalng wolnego zawodu zawiera roOwniez ustawa z dnia 20 listopada 1998 r.
o zryczattowanym podatku dochodowym od niektdrych przychodow osigganych
przez osoby fizyczne'?, zgodnie z ktorg wolny zawdd oznacza pozarolniczg dzia-
falno$¢ gospodarcza wykonywana osobiscie przez thumaczy, adwokatow, notariu-
szy, radcow prawnych, bieglych rewidentow, ksiegowych, agentow ubezpieczenio-
wych, agentow oferujacych ubezpieczenia uzupekniajgce, brokerow reasekuracyjnych,
brokerow ubezpieczeniowych, doradcéw podatkowych, doradcow restrukturyzacyj-
nych, makleréw papierow wartosciowych, doradcow inwestycyjnych, agentow firm
inwestycyjnych oraz rzecznikow patentowych, z tym ze za osobiste wykonywanie
wolnego zawodu uwaza si¢ wykonywanie dziatalnosci bez zatrudniania na pod-
stawie umow o pracg, umow-zlecen, uméw o dzieto oraz innych umow o podob-
nym charakterze osob, ktore wykonujg czynnosci zwigzane z istotg danego zawodu
(art. 4 ust. 1 pkt 11). Jak wynika z powyzszego, zadna z ustaw nie wymienia za-
wodu psychologa. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zawod ten posiada cechy, ktore
sa zgodne z cechami wymienianymi przez autoréw wielu definicji doktrynalnych
pojecia wolne zawody.

Autorzy tych definicji zgodnie wymieniaja cechy charakteryzujace wolne za-
wody. Naleza do nich: posiadanie wysokich kwalifikacji zawodowych potwier-
dzonych przygotowaniem teoretycznym i praktycznym, zarobkowy charakter dzia-
fan, przy czym wysoko$¢ honorariow powinna by¢ uregulowana w przepisach prawa
lub kodeksach deontologicznych, spoteczna uzyteczno$é, tzn. wypetnianie pewnej
misji spotecznej, szczegdlny charakter stosunku taczacego osobg wykonujaca wolny
zawdd z klientem oparty na zaufaniu (ochrona godnosci, intymnos$ci, powierzonej
tajemnicy), niezaleznos$¢ i samodzielno$¢ zawodowa, szczegolna odpowiedzialnosé
i wlasna korporacja'®. Do grupy tych cech nalezatoby doda¢ potrzebe potwierdzenia
kwalifikacji 1 praktyki uzyskanym wyksztalceniem lub przysposobieniem zawodo-
wym, co wigze si¢ najczgsciej z nadaniem przez organ administracji panstwowej lub
korporacji zawodowej uprawniefi zawodowych'*. W literaturze przedmiotu poja-
wialy si¢ takze glosy, ze nie istnieje konieczno$¢ budowania legalnej definicji wol-
nego zawodu, gdyz zdaniem S. Fundowicza ,jej zywotnos$¢ i przydatno$¢ budzitaby

12T. Dz.U. 2024, poz. 776.

13 Zob. szerzej: K. Wojtczak, Pojecie wolnego zawodu, ,,Studia Prawnicze” 1997, nr 3—
4(133-134), s. 124 i n. Nie wszyscy przedstawiciele doktryny wymieniajg te cechy jako elementy
konstytutywne definicji wolnego zawodu. Por. np. J. Filipek, C. Banasinski [w:] J. Jacyszyn, Wy-
konywanie wolnych zawodow w Polsce, Warszawa 2004, s. 23 1 27.

14 Por. zestawienie pogladow doktryny: J. Jacyszyn, Wykonywanie wolnych...,s. 26 in.
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zawsze watpliwosci”!®. Ten sam autor zwrocit ponadto uwage na zastgpowanie
wspolczesnie wyrazenia wolny zawod pojgciem zawod zaufania publicznego, do
ktérego odnosi si¢ rowniez obecnie obowigzujaca Konstytucja RP. Tworcy innych
funkcjonujacych w literaturze definicji zawodu zaufania publicznego, np. M. Ku-
lesza, K. Dziatocha, P. Sarnecki czy J. Jacyszyn, zwracali przede wszystkim uwage
na spehnianie przez przedstawicieli tych zawodow funkcji, a nawet misji publicz-
nej, czego konsekwencja jest konieczno$¢ wzmozonej kontroli panstwa nad doste-
pem do tych zawodow i ich wykonywaniem oraz ze strony osob wykonujacych te
zawody podleganie kodeksom deontologicznym!®. Trybunal Konstytucyjny w wie-
lu orzeczeniach!” formutowat definicje zawodu zaufania publicznego. W wyroku
z dnia 2 lipca 2007 r. stwierdzit, iz ,,zawdd zaufania publicznego to zawdd polega-
jacy na obstudze osobistych potrzeb ludzkich, wiazacy si¢ z przyjmowaniem infor-
macji dotyczacych zycia osobistego i zorganizowany w sposob uzasadniajacy prze-
konanie spoteczne o wlasciwym dla intereséw jednostki wykorzystywaniu tych
informacji przez $wiadczacych ushugi”'®. Powotujgc sie na literature przedmiotu,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze do cech zawodu zaufania publicznego zali-
cza si¢: 1) szczegdlng doniostos¢ prawidtowego i zgodnego z interesem publicznym
wykonywania — istotnego z racji znaczenia, jakg dana dziedzina spotecznej aktyw-
nosci zawodowej odgrywa w spoteczenstwie, oraz z racji koniecznosci zapewnienia
ochrony gwarantowanych Konstytucja RP praw podmiotowych jednostki; 2) powie-
rzanie w warunkach wysokiego zaufania uprawiajgcym taki zawod informacji oso-
bistych i dotyczacych zycia prywatnego osob korzystajacych z ich ustug; 3) uzna-
wanie tych informacji za tajemnicg zawodows, ktora nie moze by¢ ujawniona;
4) objecia 0sob dysponujacych taka tajemnicg — w wypadku mozliwos$ci naruszenia
istotnych dobr jednostki w razie jej ujawnienia — immunitetem zwalniajagcym je od
odpowiedzialnosci karnej za nieujawnienie informacji; 5) korzystanie ze §wiadczen
tych zawodow czgsto w razie nastgpienia realnego albo chocby potencjalnego nie-
bezpieczenstwa dla dobr jednostki o szczegdlnym charakterze (np. zycie, zdrowie,
wolnos¢, godnos¢, dobre imig); 6) niepodleganie regutom hierarchii urzgdnicze;j;
7) wystepowanie sformalizowanej deontologii zawodowej oraz rekojmia nalezytego
i zgodnego z interesem publicznym wykonywania zawodu, gwarantowana z jedne;j
strony przez wysokie bariery dostgpu do wykonywania kazdego z zawodow zaufa-
nia publicznego, obejmujace nie tylko wymodg ukonczenia odpowiedniego szkole-
nia, lecz rowniez reprezentowanie odpowiedniego poziomu etycznego, z drugiej
— sprawowang w interesie publicznym piecza organéw samorzadu zawodowego'’.

15'S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 169.

16 Zob. szerzej w kwestii definicji zawodu zaufania publicznego: ibidem, s. 160—164.

17 Por. np. wyrok TK z dnia 7 maja 2002 r., sygn. SK 20/00, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 29;
wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02, OTK ZU 2004, nr 2A, poz. 9.

18 Wyrok TK z dnia 2 lipca 2007 r., sygn. K 41/05, Dz.U. 2007, nr 124, poz. 871.

19 Ibidem.
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Nadawanie uprawnien zawodowych
w zawodzie psychologa wedlug projektu ustawy

Jak wyzej wskazano, z zawodem zaufania publicznego zwigzana jest ko-
niecznos¢ jego regulacji (reglamentacji) administracyjnej. Zgodnie z art. 65
ust. 1 Konstytucji RP: ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ wyboru i wykonywa-
nia zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjatki okresla ustawa”. W teorii prawa
administracyjnego ograniczenia wolnosci zawodu (takze wolnosci gospodar-
czej) dzieli si¢ na ograniczenia materialne (zawarte w przepisach prawa admi-
nistracyjnego materialnego rangi ustawy), ktére dotycza np. zdobycia wymaga-
nych kwalifikacji i praktyki, przej$cia postepowania kwalifikacyjnego, a takze
predyspozycji osobistych, tj. wieku, obywatelstwa, niekaralnosci, oraz ograni-
czenia formalne — zwigzane z aktem nadania przez organ panstwowy lub organ
korporacji zawodowej uprawnien zawodowych w formie decyzji, licencji, §wia-
dectwa, dyplomu, aktu rejestracji itp., dopuszczajacych do wykonywania dane-
go zawodu®.

Na uwage zasluguja dwie definicje reglamentacji wykonywania zawodu.
Wedlug Z. Leonskiego ,,reglamentacja wykonywania zawodu polega na ustala-
niu zasad wykonywania zawodu 1 wydawania uprawnien do jego wykonywa-
nia, ich zawieszania lub cofania™?!. Definicja tu zaprezentowana stanowi wezsze
ujecie omawianego zagadnienia, ogranicza bowiem reglamentacje¢ wykonywa-
nia zawodu przede wszystkim do kwestii uprawnien zawodowych stanowigcych
przestanke dla legalnego podjecia i wykonywania dziatalno$ci zawodowej. Na-
tomiast druga definicja, zaprezentowana przez K. Wojtczak, ujmuje zagadnienie
reglamentacji w sposob szerszy: ,,reglamentacja wykonywania zawodu oznacza
ograniczenie swobody w zakresie dostepu do zawodu i1 sposobu jego wykonywa-
nia za pomocg powszechnie obowigzujacych norm zawierajacych zakazy i nakazy,
w ochronie szeroko pojetego interesu publicznego™?.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym zasady dopuszczania do zawodu
1 jego wykonywania jest ustawa. Reguluje ona tres¢ i zakres wolno$ci zawodo-
wej, zasady nabywania 1 utraty uprawnien do wykonywania zawodu, przesadza
o ewentualnym istnieniu i funkcjonowaniu samorzadu zawodowego, ktory w za-
kresie wskazanym w ustawie dla zapewnienia wolnosci zawodowej bedzie wyre-
czal panstwo w wykonywaniu wladzy publicznej, okresla podstawe prawng aktu
przyznajacego, zawieszajacego lub odbierajacego prawo wykonywania zawodu
oraz zakres nadzoru wladzy publicznej nad wykonywaniem zawodu®. Jednocze-
$nie ustawa formuluje ograniczenia wykonywania zawodu.

20 K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna reglamentacja, Poznan 1999, s. 134 in.

21 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 75 i n.

22 K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna..., s. 126.

23 Zob. szerzej: J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakow 1995,s. 152 in.
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W przypadku zawodu psychologa zasady jego regulacji ma okresli¢ nowa
ustawa o zawodzie psychologa oraz samorzadzie zawodowym psychologdéw,
ktorej projekt zostal przygotowywany przez rzad. Zgodnie z projektem ustawy
(druk sejmowy nr 1344)** prawo wykonywania zawodu psychologa uzyskuje si¢
z dniem wpisu do Rejestru Psychologdéw. Rejestr ten prowadzi wlasciwa regio-
nalna rada psychologéow w systemie teleinformatycznym. Aby regionalna rada
wpisala dang osobg¢ do Rejestru, musi ona spetnia¢ okreslone wymagania. Po-
winna ukonczy¢ w Rzeczypospolitej Polskiej studia pierwszego i drugiego stop-
nia na kierunku psychologia lub jednolite studia magisterskie na kierunku psy-
chologia oraz uzyskaé tytul zawodowy magistra albo posiada¢ dyplom wydany
W panstwie innym niz panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej, ktory zostat uznany
za rownowazny z polskim dyplomem magistra, potwierdzajacy tytut zawodowy
psychologa; ewentualnie posiada¢ kwalifikacje do wykonywania zawodu psycho-
loga nabyte w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, uznane w Polsce zgod-
nie z przepisami ustawy o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Ponadto warunkiem niezbgdnym
jest korzystanie w petni z praw publicznych, posiadanie pelnej zdolnosci do
czynnosci prawnych oraz niekaralnos¢ (kandydat do zawodu psychologa nie byt
prawomocnie skazany na kar¢ pozbawienia wolnosci za przestgpstwo umyslne
$cigane z oskarzenia publicznego). Od momentu wpisu na liste psycholog wyko-
nuje zawodd samodzielnie.

Projekt wprowadza ponadto nowe rozwigzanie (ktore zaczetoby obowigzy-
wac po 3 latach od wejécia ustawy w zycie), tzw. opieke (mentoring) dla psycho-
logéw rozpoczynajacych wykonywanie zawodu (art. 17 projektu). Mianowicie
po uzyskaniu wpisu na liste psycholog wspotpracuje z opiekunem w sprawach
dotyczacych rozwoju zawodowego. Celem opieki jest udzielanie wsparcia psycho-
logowi rozpoczynajacemu wykonywanie zawodu poprzez wzmocnienie kompe-
tencji zawodowych oraz zapoznanie z praktycznymi aspektami etycznych standar-
dow wykonywania zawodu psychologa. Do zadan opiekuna miatoby w szczegdlnosci
naleze¢: doradztwo w zakresie ukierunkowania rozwoju zawodowego; ksztatto-
wanie pozadanych zachowan i wartosci spojnych z etyka i przepisami; wsparcie
psychologa, zwlaszcza w zakresie wydawania opinii/orzeczen, doboru metod dia-
gnostycznych i metod pracy; monitorowanie postepéw w nabywaniu umieje¢tno-
sci zawodowych (art. 17 ust. 5 projektu). Zgodnie z projektem opiekunem moze
by¢ wskazany przez regionalng rad¢ psycholog wykonujacy zawdd przez co naj-
mniej 3 lata, ktory zlozyt pod grozba odpowiedzialnosci karnej wtasciwej regio-
nalnej radzie pisemne oswiadczenie dotyczace tego faktu. Opiekun ustala z psycho-
logiem indywidualny plan rozwoju zawodowego, w tym okres trwania, czestotliwos¢,
tryb 1 forme planowanych spotkan (150 godzin, w tym co najmniej 75 godzin spotkan

24 https://orka.sejm.gov.pl/Drukil Oka.nsf/0/9C8F4435249CA521C1258CA5003 A8E63/%24File/
1344.pdf (21.07.2025).
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w trybie stacjonarnym), oraz sposob weryfikacji nabytej wiedzy i umiej¢tnosci
praktycznych. Zgodnie z art. 20 projektu mentoring nie moze by¢ krotszy niz
9 miesiecy 1 nie moze przekroczy¢ 24 miesiecy, liczac od dnia dorgczenia psy-
chologowi pisemnej informacji o wskazaniu opiekuna przez regionalng radg. Po
uplywie 30 dni od zakonczenia opieki opiekun wydaje pisemng opini¢ na temat
rozwoju zawodowego i kontynuacji wykonywania zawodu przez psychologa,
ktora przekazuje wiasciwemu organowi samorzadu zawodowego oraz przesyta
do wiadomosci psychologa. Opinia musi zawiera¢ niezbedne elementy okreslone
w ustawie. W przypadku wydania przez opiekuna negatywnej opinii regionalna
rada na wniosek psychologa powotuje komisje w skladzie trzech psychologow
w celu wydania opinii uzupelniajacej, ktorg komisja wydaje w terminie 3 mie-
siecy od dnia ztozenia wniosku. Nalezy podkreslic, ze zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt 2
projektu negatywna opinia lub negatywna opinia uzupetniajaca moze prowadzi¢
do utraty uprawnien do wykonywania zawodu psychologa na podstawie uchwaty
regionalnej rady w sprawie skreslenia psychologa z Rejestru.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze projektowany dwuetapowy proces na-
bywania uprawnien zawodowych — najpierw formalny wpis do Rejestru na pod-
stawie wyksztalcenia i spelnienia innych podstawowych kryteriow, a nastepnie
obowigzkowy okres ,,opieki” (mentoringu) realizowany juz po uzyskaniu prawa
wykonywania zawodu, ktory ma na celu wsparcie i wdrozenie w praktyke zawo-
dowa i etyke — stanowi krok w dobrym kierunku, jezeli chodzi o realizacj¢ pod-
stawowego celu regulacji zawodu zaufania publicznego, jakim jest ochrona inte-
resu spotecznego wyrazajacego si¢ w ochronie zdrowia psychicznego. Nalezy si¢
jednak zastanowicC, czy wzrastajace oczekiwania i potrzeby spoteczne nie powo-
duja koniecznosci lepszej weryfikacji kwalifikacji psychologéw konczacych stu-
dia ze wzgledu na masowos¢ edukacji psychologicznej z jednej strony i nierowny
poziom ksztalcenia na studiach psychologicznych dziatajacych na réznych uczel-
niach z drugiej. Moze warto rozwazy¢ trzyetapowa weryfikacje kwalifikacji psy-
chologow przez wprowadzenie dodatkowo egzaminu panstwowego lub korpora-
cyjnego sprawdzajacego wiedzg kandydatow na psychologow.

Samorzad zawodowy psychologéw wedlug projektu ustawy

W obecnym stanie prawnym podstawe dla powstania i dziatania samorza-
du stanowig przepisy Konstytucji RP. Jej art. 12 gwarantuje wolno$¢ tworzenia
i dziatania zwigzkoéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolni-
kow, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz
fundacji, natomiast art. 58 zapewnia kazdemu wolno$¢ zrzeszania si¢. Zagadnie-
nia dotyczace samorzadu rozwijajg inne przepisy Konstytucji RP. Zgodnie z art. 16
0g06l mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
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prawa wspodlnote samorzadowa. Artykul 17 ust. 1 daje podstawe dla funkcjono-
wania samorzadu zawodowego i innych rodzajow samorzadéw (w tym samorzadu
gospodarczego), wyraznie bowiem stanowi, ze w drodze ustawy mozna tworzy¢
samorzady zawodowe reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicz-
nego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w grani-
cach interesu publicznego i dla jego ochrony. W literaturze przedmiotu piecza
jest rozumiana jako prawna forma dziatania samorzadow zawodowych w ramach
wykonywania powierzonej tym samorzadom cze$ci wladztwa publicznego, ktéra
jest sprawowana za pomoca instrumentéw administracyjnoprawnych i ma stano-
wi¢ realng gwarancje nalezytego wykonywania zawodow zaufania publicznego®.

Projektowana ustawa jest podstawa do powstania i dziatania samorzadu zawo-
dowego psychologéw. Nie jest to rozwigzanie nowe, poniewaz obecnie obowia-
zujaca ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o zawodzie psychologa i samorzadzie za-
wodowym psychologow?® oraz poprzedni poselski projekt z 2021 r.>” rbwniez go
wprowadzaty.

Polski model samorzadu zawodowego przewiduje obowigzkowe cztonkostwo,
ktore stuzy wypeianiu przez nie misji publicznej, jaka jest nadzor nad nalezy-
tym wykonywaniem zawodow zaufania publicznego®®, i wynika z zasady decen-
tralizacji”’, a takze przyznaje samorzadom zawodowym bardzo szerokie kompe-
tencje wladcze. W literaturze® zgodnie przyjmuje sie, ze wladztwem samorzadu
objete sa nastepujace zadania:

1. Tworzenie norm samorzadowych o walorach aktow normatywnych, dotycza-
cych zasad wykonywania zawodu i etyki zawodowej, w formach kodeksow,
statutow czy wytycznych wraz z okre$leniem sankcji za ich nieprzestrzeganie,
ze skresleniem z listy podmiotéw wykonujacych dany zawod wiacznie. Etyke
zawodowa stanowi zespot norm moralnych, z pomocg ktorych regulowana jest
wlasdciwa praca przedstawicieli danego zawodu, okreslajacych m.in. obowigzki
wobec klienta: kompetencji zawodowe;j, staranno$ci prowadzenia sprawy, wni-
kliwej konsultacji, dyskrecji, lojalnosci, szczerosci, uczciwosci, reklamy. Nie
ulega watpliwosci, ze uchwalanie zasad wykonywania zawodu i obligowanie
0s0b wykonujacych dany zawdd do ich przestrzegania ujednolica praktyke
1 sprzyja jej przejrzystosci.

25 K. Swiderski, Konstytucyjny model pieczy nad zawodami zaufania publicznego, ,,Studia
Prawa Publicznego” 2024, nr 1(45), s. 85.

26 Dz.U. 2019, poz. 1026.

27 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2113 (6.05.2025).

28 J. Smarz, Charakter cztonkostwa w samorzqdach zawodowych w Swietle artykutu 17 ustep 1
Konstytucji RP, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 4(74), s. 203.

2 J. Smarz, Samorzqd zawodowy jako wyraz decentralizacji wladzy publicznej, ,,Samorzad
Terytorialny” 2021, nr 1-2, s. 62-74.

30 Zob. np. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 218-219.
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2. Pocigganie do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, w tym stosowanie tzw. sank-
cji typu karnego dotyczacych nabytych praw jednostki lub kar pienigznych.
W polskim ustawodawstwie korporacyjnym organy wigkszos$ci korporacji zo-
staly wyposazone w uprawnienie do orzekania kar dyscyplinarnych, w tym
do orzekania o zawieszeniu lub utracie prawa do wykonywania zawodu.

3. Wydawanie decyzji administracyjnych w rozumieniu k.p.a. — walory takich
decyzji majg uchwaty wiasciwych organéw o wpisie na liste 0s6b wykonuja-
cych dany zawod czy o pozbawieniu prawa do wykonywania zawodu. Jedna
z najwazniejszych kompetencji samorzagdow zawodowych w Polsce jest po-
dejmowanie uchwat przez wlasciwe organy samorzadowe w sprawie nadania
uprawnien zawodowych, co w obecnym stanie prawnym wyraza si¢ przez
dokonanie wpisu na list¢ 0oséb wykonujacych dany zawdd. Jest to tez rowno-
znaczne, ze wzgledu na obligatoryjny charakter przynaleznosci do samorzadu,
z przyjeciem w poczet cztonkéw zwigzku publicznoprawnego. Na przyktad
art. 8 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architek-
tow oraz inzynieréw budownictwa’! w pkt 4 stanowi, ze do zadan samorzadow
zawodowych nalezy w szczegolno$ci: nadawanie i pozbawianie uprawnien bu-
dowlanych w specjalnosciach, o ktorych mowa w Prawie budowlanym, a zgod-
nie z art. 19 ust. 2 okregowa rada izby podejmuje uchwate w sprawie wpisu na
liste cztonkow okregowej izby oraz skreslenia z listy lub zawieszenia w pra-
wach cztonka, a takze prowadzi t¢ liste.

4. Kompetencje zwigzane z ochrong intereséw cztonkéw danego samorzadu, np.
negocjowanie warunkow pracy i ptac, prowadzenie instytucji samopomoco-
wych, wspoldziatanie z odpowiednimi organami administracji publicznej, opi-
niowanie i wystgpowanie z inicjatywami dotyczacymi wydania i zmiany aktow
normatywnych dotyczacych danego zawodu, prowadzenie szkolen i aplikacji,
przeprowadzanie egzamindw. Jednym z elementow nadzoru nad prawidlowym
wykonywaniem zawodu jest czuwanie nad doskonaleniem zawodowym 0s6b
wykonujacych dany zawod, a takze konsekwentne egzekwowanie tego obo-
wigzku. Tego typu dziatania naleza do dziatan niewtadczych, aczkolwiek eg-
zekwowanie obowigzkéw 0sob wykonujgcych dany zawod jest przejawem
wladztwa administracyjnego. Dlatego niezwykle istotne jest bardzo skru-
pulatne i doktadne uregulowanie zasad i sposobow podnoszenia kwalifikacji
zawodowych oraz sposobow weryfikacji wypelniania tych obowigzkow??.

Projektowany model samorzadu zawodowego psychologéw zostal wyposa-
zony we wszystkie wyzej wskazane typowe kompetencje. Mozna podzieli¢ je na
pig¢ podstawowych grup:

31'T,j. Dz.U. 2023, poz. 551.

32 D. Wilkowska-Kotakowska, W. Wilkowski, Perspektywy powstania samorzqdu zawodo-
wego geodetow [w:] Wybrane zagadnienia administracyjne w kontekscie ekonomicznym, prawnym
i filozoficznym, red. A. Tomczak, Warszawa 2015, s. 148—170.
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—

. Tworzenie zasad deontologii zawodowej i norm etycznych.

2. Czuwanie nad podnoszeniem i doskonaleniem kwalifikacji zawodowych przez
cztonkoéw samorzadu.

> w

Ochrona i reprezentacja interesow danej grupy zawodowej przed organami panstwa.
Prowadzenie sgdownictwa dyscyplinarnego.

5. Nadawanie uprawnien zawodowych i prowadzenie rejestru os6b wykonujacych
dany zawdod.

Ad 1.

Ad 2.
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Niewatpliwie jedna z najwazniejszych kompetencji samorzadu zawodo-
wego jest ustalanie zasad deontologii zawodowej i norm etycznych oraz
standardow zawodowych, a takze nadzor nad ich przestrzeganiem. Sprzy-
ja to wypracowywaniu jednolitych zasad wykonywania zawodu przez 0so-
by zobligowane do przestrzegania takich samych i niezbednych w danym
zawodzie norm zawodowych i etycznych. Panstwo nie jest w stanie samo-
dzielnie tworzy¢ zasad deontologicznych danego zawodu, ktore sa bar-
dzo czesto ksztaltowane przez dtugotrwatg praktyke, tradycje i dopiero
W ten sposob wypracowane, ujmowane w forme przepisow. Warto zau-
wazy¢, ze nawet w przypadku, gdy nie istnieje samorzad zawodowy dla
danego zawodu, normy etyczne i deontologiczne tworzg dysponujace od-
powiednim doswiadczeniem organizacje o charakterze stowarzyszeniowym.
W projekcie regulacji dotyczacej zawodu psychologa, zgodnie z art. 22
ust. 2, psycholog wykonuje zawod zgodnie z aktualnym stanem wiedzy
psychologicznej, z nalezyta starannoscig oraz z zasadami etyki zawodo-
wej okreslonymi w Kodeksie Etyki Zawodowej, a takze z poszanowaniem
prywatnosci i godnosci osobistej odbiorcow $wiadczen psychologicznych
oraz osob trzecich. Artykut 45 pkt 5 projektu stanowi, ze Kodeks Etyki
Zawodowej uchwala wtasciwy organ samorzadu zawodowego. Psycholog
podlega odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za popetnienie przewinienia dys-
cyplinarnego polegajacego na naruszeniu zasad etyki okreslonych w Ko-
deksie Etyki Zawodowej (art. 64 ust. 1 pkt 1).

Jednym z elementéw nadzoru nad prawidlowym wykonywaniem zawodu
jest czuwanie nad doskonaleniem zawodowym 0so6b wykonujacych dany
zawod, a takze egzekwowanie tego obowigzku. Samorzady zawodowe
z reguly organizuja lub wspotuczestnicza w organizacji szkolen podno-
szacych kwalifikacje, a takze organizuja szkolenia lub/i praktyki dla kan-
dydatow do zawodu. W projekcie regulacji dotyczagcym zawodu psychologa
w art. 29 przewidziano, ze psycholog ma prawo i obowiazek ustawicznego
rozwoju zawodowego przez aktualizacje wiedzy i rozwijanie umiejgtno-
$ci zawodowych, a zadaniem samorzadu jest organizowanie doskonalenia
zawodowego cztonkoéw samorzadu. Krajowa Rade Izby wyposazono w kom-
petencje okreslania zakresu ksztalcenia podyplomowego oraz formy i za-
kresu doskonalenia zawodowego. Tego typu dziatania nalezg do dziatan
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niewladczych, aczkolwiek egzekwowanie obowigzkéw osob wykonuja-
cych dany zawod jest przejawem wiadztwa administracyjnego izby. Ar-
tykut 29 ust. 6-8 projektu stanowi, iz przebieg doskonalenia zawodowego
psychologa dokumentuje si¢ w karcie rozwoju zawodowego, a psycholog
ma obowigzek przekaza¢ ja regionalnej radzie po zakonczeniu okresu edu-
kacyjnego. Karta ta zawiera okreslone informacje, m.in. imi¢ i nazwisko,
numer wpisu do Rejestru, datg rozpoczgcia okresu edukacyjnego, informa-
cje o terminach i miejscach realizacji obowiazku oraz informacje o do-
pelnieniu obowigzku.

Samorzad psychologdw jest statutowo powotany do reprezentowania psy-
chologéw 1 ochrony ich interesow zawodowych. Projektowany samorzad
psychologdéw ma realizowa¢ te zadania poprzez wspétdziatanie z organami
administracji publicznej oraz organizacjami w kraju i za granicag w spra-
wach dotyczacych wykonywania zawodu psychologa (art. 34 pkt 6). Jego
zadaniem bedzie tez opiniowanie aktéw prawnych dotyczacych zawodu
psychologa. Reprezentowanie samorzadu psychologow wobec organow
administracji publicznej oraz organizacji spotecznych nalezy wedtug pro-
jektu do Krajowej Rady Izby (art. 47 pkt 6). Ustawa okresla tez nadzor
sprawowany przez ministra wlasciwego ds. pracy nad samorzadem psy-
chologow w zakresie i formach okre$lonych ustawa. Minister ten ma prawo
m.in. zaskarzy¢ uchwate organow samorzadu psychologéw do Sadu Naj-
wyzszego oraz zwrocic si¢ z wnioskiem o podjgcie uchwaty w sprawie
nalezacej do wlasciwosci samorzadu (art. 4 1 37 projektu).

Analizowany projekt regulacji prawnej zawodu psychologa przewiduje
oddanie do kompetencji samorzadu zawodowego prowadzenia postgpo-
wan w zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i organizacji sadownic-
twa dyscyplinarnego. Nalezy si¢ zastanowi¢, czy korporacja jest podmio-
tem zdolnym do podejmowania tego typu decyzji. Wprawdzie zgodne
z interesem wspolnym czy grupowym, reprezentowanym przez korpora-
cje, jest zwigkszanie zaufania do zawodu poprzez eliminowanie z niego
0sob, ktore nie spetniajag wymogoéw niezbednych do wykonywania zawo-
du, ale pogodzenie konieczno$ci ochrony interesu publicznego (elimino-
wanie 0sob wykonujacych zawod nieprawidtowo) 1 checi ochrony interesu
partykularnego samorzadu (co moze si¢ wyraza¢ w opieszalym wychwy-
tywaniu nieprawidlowosci w dziataniach cztonkow samorzadu i tuszowa-
niu przewinien) moze okazac¢ si¢ zbyt trudne, zdarza si¢ bowiem, ze ko-
misje zawodowej odpowiedzialnosci etycznej dos¢ selektywnie podchodza
do naruszen norm etyki i naktadaja wyjatkowo tagodne kary z tytulu na-
ruszen. Jednak w omawianym projekcie ustawy zostaty okreslone zasady
odpowiedzialnosci dyscyplinamej psychologéw oraz wykonywania tej kom-
petencji przez samorzad zawodowy psychologéw w art. 64 i n. Psycholog
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podlega odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej za popetnienie przewinienia dys-
cyplinarnego, ktérym jest naruszenie zasad etyki okreslonych w Kodeksie
Etyki Zawodowej lub naruszenie przepiséw zwigzanych z wykonywaniem
zawodu psychologa. Odpowiedzialnosci dyscyplinarnej podlega rowniez
psycholog za uporczywe uchylanie si¢ od ptacenia sktadek cztonkow-
skich. Projekt zawiera regulacje dotyczace katalogu kar dyscyplinarnych,
wsrod ktorych znajduja sie tez kary zawieszenia prawa do wykonywania
zawodu na okres od roku do 5 lat, pozbawienia prawa do wykonywania za-
wodu psychologa, oraz zasady organizacji sagdownictwa dyscyplinarnego.
Zgodnie z art. 88 projektu w postepowaniu dyscyplinarnym orzekaja: w I in-
stancji — regionalny sad dyscyplinarny wlasciwej regionalnej izby, w Il in-
stancji — Krajowy Sad Dyscyplinarny. Od prawomocnego orzeczenia Kra-
jowego Sadu Dyscyplinarnego konczacego postepowanie w przedmiocie
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej psychologow stronom, ministrowi wia-
sciwemu ds. pracy i Prezesowi Krajowej Rady przystuguje kasacja do
Sadu Najwyzszego w terminie 2 miesiecy od dnia doreczenia orzeczenia
(art. 107 projektu). Przewidziane w projekcie poddanie kontroli orzeczen
samorzadowych sadéw dyscyplinarnych II instancji sadowi powszechne-
mu??, czyli niezaleznemu podmiotowi, zastuguje na uwage, gdyz w pew-
nym stopniu obiektywizuje rozstrzygniecia sagdow dyscyplinarnych, pod
warunkiem jednak, ze wspomniana kasacja zostanie wniesiona przez
uprawniony podmiot. Najwigkszy obiektywizm postgpowania dyscypli-
narnego zapewnitoby uniezaleznienie sadownictwa dyscyplinarnego od
samorzadow i przekazanie go niezaleznym podmiotom, np. sgdom dys-
cyplinarnym dziatajacym przy sadach powszechnych z udziatem sedziow
zawodowych. Bliskie temu rozwigzania przewiduje ustawa z dnia 22 mar-
ca 2018 r. o komornikach sgdowych?®*, ktora stanowi w art. 230 i 252,
iz sprawy dyscyplinarne tylko w I instancji rozpoznaje komisja dyscypli-
narna powotana przez Krajowa Rade Komornicza sposroéd kandydatow
zgtoszonych przez rade kazdej izby komorniczej, wybranych sposrod

3 Na etapie rzadowych prac legislacyjnych nad projektem ustawy o zawodzie psychologa oraz
samorzadzie zawodowym psychologdéw zrezygnowano z kontroli orzeczen sadu dyscyplinarnego
II instancji przez sad apelacyjny. Takie rozwigzanie przewidziane jest natomiast w ustawie z dnia
15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow oraz inzynieréw budownictwa. Zgodnie
z jej art. 54 ust. 3 i 4 od orzeczenia okrggowego sadu dyscyplinarnego obwinionemu oraz okrggowe-
mu rzecznikowi odpowiedzialno$ci zawodowej przyshuguje prawo wniesienia odwotania do Krajowe-
go Sadu Dyscyplinarnego w terminie 14 dni od dnia dorgczenia orzeczenia na pi$mie wraz z uzasadnie-
niem. Od orzeczenia Krajowego Sadu Dyscyplinarnego w sprawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
przystuguje obwinionemu, okr¢gowemu rzecznikowi odpowiedzialnosci zawodowej lub Krajowemu
Rzecznikowi Odpowiedzialnosci Zawodowej prawo wniesienia odwotania do wlasciwego ze wzgledu
na miejsce zamieszkania obwinionego sadu apelacyjnego — sadu pracy i ubezpieczen spotecznych.

3 T,j. Dz.U. 2024, poz. 1458.
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komornikéw bedacych cztonkami danej izby. Od orzeczen i postanowien
konczacych postepowanie w sprawie przystuguje stronom, rzecznikowi
dyscyplinarnemu, Ministrowi Sprawiedliwosci 1 Prezesowi Krajowej Ra-
dy Komorniczej odwotanie do sadu apelacyjnego. Podobnie w przypadku
samorzadu kuratorskiego powotanego ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o ku-
ratorach sgdowych®® ustawodawca przewidziat jedynie okre$lony, cho¢
znaczacy, udzial korporacji w sprawowaniu sgdownictwa dyscyplinarnego,
nie przekazujac go catkowicie do kompetencji izby. Artykut 54 tej ustawy
stanowi, ze do rozpoznania spraw dyscyplinarnych w I instancji wlasciwy
jest sad dyscyplinarny w sadzie okregowym, w ktorym kurator objety po-
stepowaniem pelni stuzbe. Do orzekania w sadzie dyscyplinarnym I in-
stancji sa uprawnieni kuratorzy zawodowi petnigcy stuzbe w danym okre-
gu. Czlonkéw sadu dyscyplinarnego I instancji w liczbie od 6 do 12 wybiera
okregowe zgromadzenie kuratorow. W Il instancji orzeka sad okrggowy
w sktadzie trzech sedziow (art. 551 56).

Najwigcej kontrowersji budzito zawsze przyznanie samorzadowi zawodo-
wemu kompetencji do nadawania uprawnien zawodowych, dostrzegano
bowiem koniecznos¢ wywazenia intereséw spolecznych (publicznych) i in-
dywidualnych (kandydatéw do zawodu, ale takze samorzadu, ktory chce po-
siada¢ jak najwigkszy wptyw na to, kogo przyjmuje w poczet swoich czton-
kow) ze wzgledu na ich kolizyjnos$¢, w szczegdlnosci w sytuacji, w ktorej
ich zharmonizowanie i pogodzenie jest bardzo trudne®**. W obecnym stanie
prawnym ustawodawca w wielu ustawach regulujacych wykonywanie za-
wodow zaufania publicznego stara si¢ godzi¢ te interesy, dzielac nadawa-
nie uprawnien zawodowych miedzy organy panstwowe i samorzad w ten
sposob, ze kandydaci muszg zda¢ egzamin panstwowy organizowany przez
panstwo przy udziale przedstawicieli samorzadu oraz zosta¢ wpisani na li-
ste prowadzong przez odpowiedni samorzad zawodowy, ktory to wpis ma
zasadniczo charakter formalny?®’. Inne rozwigzanie przyjat ustawodawca
w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadzie architektow i inzynie-
réw budownictwa, w ktdrej wszystkie kompetencje zwigzane z nadawaniem
uprawnien zawodowych znajduja si¢ w gestii organéw samorzadow. Zgod-
nie z art. 24 okrggowa komisja kwalifikacyjna bedaca organem samorzadu
zawodowego prowadzi postgpowania kwalifikacyjne w sprawach nadawania
uprawnien budowlanych oraz przeprowadza egzaminy w sprawach nadawa-
nia uprawnien budowlanych i wydaje decyzje o nadaniu tych uprawnien.

3 T,. Dz.U. 2023, poz. 1095.

36 M. Wyrzykowski, Interes spoteczny — jako kategoria proceduralna, ,,Acta Universitatis
Wratislavensis” 1990, Prawo CLXVIII, nr 1022, s. 339.

37 Por. np. art. 33' 1 36 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (tj. Dz.U. 2024, poz. 499),
art. 75a i 78 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1564).
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Projekt ustawy o zawodzie psychologa, podobnie jak wyzej wskazana usta-
wa, przewiduje, jak juz byta mowa, kompetencj¢ samorzadu do nadawania pra-
wa do wykonywania zawodu poprzez dokonywanie wpisu do Rejestru Psycho-
logdéw oraz podejmowanie uchwat o skresleniu z Rejestru w przewidzianych
projektowang ustawa przypadkach, co jest rownoznaczne z pozbawieniem prawa
do wykonywania zawodu psychologa.

Podsumowanie

W ostatnich latach mozna zaobserwowa¢ wzrost wystepowania zarowno u do-
rostych, jak i u dzieci zaburzen psychicznych, co zwiekszyto zapotrzebowanie
w spoteczenstwie na ushugi psychologiczne. Pomoc profesjonalisty w postaci wspar-
cia psychologicznego w przepracowywaniu probleméw psychicznych, adaptacji do
zmieniajacych si¢ warunkéw, budowaniu odpornos$ci psychicznej, ale takze dzia-
tan w zakresie edukacji spotecznej czy szeroko rozumianej profilaktyki stata sie
w ostatnim czasie niezbedna. Wzrastajace zapotrzebowaniu na profesjonalne ushugi
psychologiczne nie idzie jednak w parze z regulacjami prawnymi dotyczacymi za-
wodu psychologa. Aktualnie obowigzujaca ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o za-
wodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologdéw nigdy nie funkcjo-
nowata w praktyce. Obecnie psychologowie w Polsce legitymuja si¢ jedynie tytutem
zawodowym magistra psychologii i nie moga uzyska¢ formalnego potwierdzenia
prawa wykonywania zawodu. Prowadzi to do tego, ze w zasadzie nie ma kontroli
nad tym, czy osoba, ktdra otwiera gabinet psychologiczny na rynku prywatnym, ma
stosowne kwalifikacje zawodowe, poniewaz brakuje zasad nadawania uprawnien,
specjalizacji, nadzoru i sformalizowanej etyki zawodowej. Catkowity brak kontroli
nad wykonywaniem zawodu przez osoby z odpowiednimi kwalifikacjami i etyka
narusza obywatelskie prawo do korzystania z najwyzszego osiagalnego poziomu
ochrony zdrowia fizycznego i psychicznego. W odpowiedzi na narastajace potrzeby
spoteczne na pierwszy kwartat 2026 r. zaplanowano powstanie nowej ustawy o za-
wodzie psychologa oraz samorzadzie zawodowym psychologéw. Ma ona na celu
kompleksowe uregulowanie profesji, dostosowanie jej do wspodtczesnych realiow
i potrzeb spoteczenstwa, a takze ochron¢ praw pacjentow oraz ochrone wolnosci
wykonywania zawodu psychologa. Kluczowym elementem ma by¢ stworzenie
sprawnie funkcjonujgcego samorzadu zawodowego psychologow.

Projekt ustawy przewidzial dwuetapowy proces nabywania uprawnien za-
wodowych — najpierw formalny wpis do Rejestru Psychologdéw na podstawie
wyksztatcenia i spetnienia innych podstawowych kryteriéw, a nastepnie obowigz-
kowy roczny okres ,,opieki” (mentoringu) realizowany juz po uzyskaniu prawa wy-
konywania zawodu, ktory ma na celu wsparcie 1 wdrozenie w praktyke zawodowa
i etyke. Stanowi to niewatpliwie krok w dobrym kierunku, jezeli chodzi o realizacjg¢
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podstawowego celu regulacji zawodu zaufania publicznego, jakim jest ochrona
interesu spotecznego wyrazajacego si¢ w ochronie zdrowia psychicznego. Nalezy
si¢ jednak zastanowié, czy wzrastajace oczekiwania i potrzeby spoteczne nie po-
woduja koniecznosci lepszej weryfikacji kwalifikacji psychologow konczacych
studia ze wzglgedu na masowos$¢ edukacji psychologicznej z jednej strony i nie-
rowny poziom ksztafcenia na studiach psychologicznych dziatajacych na réznych
uczelniach z drugiej. Dlatego w artykule zaproponowano rozwazenie trzyetapo-
wej weryfikacji kwalifikacji psychologdéw przez wprowadzenie dodatkowo egza-
minu panstwowego lub korporacyjnego, sprawdzajacego wiedz¢ kandydatow na
psychologéw. Nalezy zauwazy¢, ze projekt zawiera rowniez mankamenty, ktore
na etapie dalszych prac legislacyjnych powinny by¢ wyeliminowane. Przykta-
dem takiego niedociggnigcia jest przepis art. 23 ust. 4 dotyczacy tego, iz zarOw-
no psycholog, jak i psychoterapeuta niebgdacy psychologiem majg wystarczajace
kompetencje do prowadzenia psychoterapii, co zdaniem autorki zaprzecza celowi
administracyjnoprawnej regulacji tego zawodu.

Administracyjnoprawna regulacja zawodu psychologa w projektowane;j usta-
wie opiera si¢ tez na utworzeniu samorzadu zawodowego psychologdéw. Zdaniem
autorki przyczyni si¢ to do poprawy jakosci swiadczonych ustug psychologicznych
pod warunkiem takiego jego uksztattowania i wyposazenia w kompetencje, ktore
pozwolitoby pogodzi¢ realizacje intereséw tej grupy zawodowej z interesem pu-
blicznym. W tym przypadku najbardziej problematyczne jest wlasciwe uksztattowa-
nie sadownictwa dyscyplinarnego. Wprawdzie przewidziane w projekcie poddanie
kontroli orzeczen samorzadowych sadow dyscyplinarnych sadowi powszechne-
mu, czyli niezaleznemu podmiotowi, zastuguje na uwage, gdyz w pewnym stopniu
obiektywizuje rozstrzygniecia sadow dyscyplinarnych, ale by¢ moze w dalszej per-
spektywie nalezatoby rozwazy¢ uniezaleznienie sadownictwa dyscyplinarnego od
samorzadu i przekazanie go niezaleznym podmiotom, np. sadom dyscyplinarnym
dziatajacym przy sadach powszechnych z udziatem sgdziow zawodowych, jak to
ma miejsce w przypadku zawodu komornika czy kuratora sgdowego.

Projekt ustawy o zawodzie psychologa przewiduje obligatoryjna kompetencje
samorzadu do nadawania prawa do wykonywania zawodu poprzez dokonywanie
wpisu do Rejestru Psychologdéw oraz podejmowanie uchwatl o skresleniu z Reje-
stru w przewidzianych projektowana ustawa przypadkach, co jest rownoznaczne
z pozbawieniem prawa do wykonywania zawodu psychologa. Prawidtowe wyko-
nywanie tej kompetencji przez projektowany samorzad wymaga wywazenia inte-
resOw spotecznych (publicznych) i indywidualnych (kandydatéw do zawodu, ale
takze samorzadu, ktory chce posiadaé jak najwiekszy wptyw na to, kogo przyj-
muje w poczet swoich cztonkow) ze wzgledu na ich kolizyjnos¢, w szczegdlno-
$ci w sytuacji, w ktdrej ich zharmonizowanie i pogodzenie jest bardzo trudne.

Podsumowujac, panstwo, ograniczajac w drodze ustawy dostep do wykonywa-
nia niektérych zawodow, ma na celu ochrong nadrzgdnego interesu spotecznego
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i gospodarczego panstwa i stusznych interesow obywateli oraz grup spotecznych.
Ograniczenie dostepu do zawodu poprzez ustanowienie obowiazku uzyskania
okreslonych prawem uprawnien zawodowych ma zagwarantowac, ze czynnosSci
sktadajace si¢ na dany zawod beda wykonywane przez osoby posiadajace wyma-
gane prawem wysokie kwalifikacje w danej dziedzinie, udokumentowang prak-
tyke oraz odznaczajace si¢ wysokim poziomem moralnym i niezbedng przy wy-
konywaniu pewnych funkcji uczciwoscig. Tym samym bedzie chroniony interes
0s0b korzystajacych z ich ustug, co jest niezwykle istotne dla prawidlowego
wykonywania zawodu psychologa, kiedy to trzeba mie¢ przede wszystkim na
uwadze dobrostan psychiczny pacjenta i gwarantowane konstytucyjnie prawo do
ochrony zdrowia psychicznego.
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Streszczenie

W obliczu dynamicznych zmian w oczekiwaniach spotecznych wobec ustug psychologicz-
nych prawna regulacja zawodu psychologa w Polsce nabiera szczegdlnego znaczenia. Planowana
na pierwszy kwartal 2026 r. nowa ustawa o zawodzie psychologa oraz samorzadzie zawodowym
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psychologéw ma na celu kompleksowe uregulowanie tej profesji, dostosowujac ja do wspotcze-
snych realiow i potrzeb spoteczenstwa. Celem artykutu jest analiza wybranych regulacji prawnych
przewidywanych w projekcie ustawy w zakresie zasad uzyskiwania uprawnien zawodowych
w zawodzie psychologa oraz zadan samorzadu zawodowego, ktore sa najistotniejsze dla okreslenia
ich wptywu na ochron¢ praw pacjentow. W wyniku przeprowadzonych badan stwierdzono, ze
dwuetapowa weryfikacja kwalifikacji psychologéw stanowi niewatpliwie krok w dobrym kierun-
ku, jezeli chodzi o realizacje podstawowego celu regulacji zawodu zaufania publicznego, jakim
jest ochrona interesu spolecznego wyrazajacego si¢ w ochronie zdrowia psychicznego. Admini-
stracyjnoprawna regulacja zawodu psychologa w drodze utworzenia samorzadu zawodowego
réwniez przyczyni si¢ do poprawy jakosci $wiadczonych ushug psychologicznych pod warunkiem
takiego jego uksztaltowania i wyposazenia w kompetencje, ktore pozwoliloby pogodzi¢ realizacje
interesOw tej grupy zawodowej z interesem publicznym.

Stowa kluczowe: zawdd psychologa, samorzad zawodowy, kwalifikacje zawodowe, zmiany legi-
slacyjne, administracyjnoprawna regulacja

ADMINISTRATIVE AND LEGAL ASPECTS OF PRACTISING
AS A PSYCHOLOGIST IN TIMES OF CHANGING EXPECTATIONS
REGARDING SOCIAL SERVICES - SELECTED ISSUES

Summary

In the face of dynamic changes in social expectations towards psychological services, the le-
gal regulation of the profession of psychologist in Poland is becoming particularly important.
Planned for the first quarter of 2026, the new law on the profession of psychologist and the profes-
sional self-government of psychologists aims to comprehensively regulate this profession, adapting
it to contemporary realities and the needs of society. The aim of the research is to analyze selected
legal regulations provided for in the draft bill regarding the rules for obtaining professional qualifi-
cations in the profession of psychologist and the tasks of the professional self-government, which
are most important for determining their impact on the protection of patients’ rights. The research
conducted has shown that the two-stage verification of psychologists’ qualifications is undoubtedly
a step in the right direction in terms of achieving the fundamental objective of regulating a profes-
sion of public trust, which is to protect the public interest as expressed in the protection of mental
health. The administrative and legal regulation of the profession of psychologist through the crea-
tion of a professional self-governing body will also contribute to improving the quality of psycho-
logical services provided, on condition that it is structured and equipped with competences that
would allow the interests of this professional group to be reconciled with the public interest.

Keywords: psychologist profession, self-governing body, professional qualifications, legislative
changes, administrative and legal regulation
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CZESTOTLIWOSC ZARZADZANIA REFERENDUM
OGOLNOKRAJOWEGO W POLSCE I WE WLOSZECH -
UWAGI POROWNAWCZE

Wprowadzenie

Instytucja referendum jest jednym z gtéwnych mechanizméw demokracji bez-
posredniej, umozliwiajacych obywatelom podejmowanie wiazacych dla organow
pafistwa decyzji'. Jako taka wywodzi si¢ z zasady suwerenno$ci Narodu wyrazo-
nej w obecnie obowigzujgcej polskiej ustawie zasadniczej? w art. 4, gloszgcym,
iz ,,wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu. Narod
sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”. Nalezy zau-
wazy¢, iz takie ujecie przepisu konstytucyjnego przesadza o uczynieniu z refe-
rendum instytucji o charakterze wyjatkowym, subsydiarnym wobec demokracji
przedstawicielskiej, umieszczonej przez ustrojodawce w art. 4 ust. 2 Konstytu-
cji RP na pierwszym miejscu’. Nadto autorzy Konstytucji RP rozrozniajg refe-
rendum ogodlnokrajowe (art. 125, art. 90 ust. 3 oraz art. 235 ust. 6 Konstytucji RP),
w ktorym decyzje podejmuja obywatele majacy prawo do udziatu w referendum?,
oraz referendum lokalne, bedace sposobem podejmowania decyzji przez cztonkow
wspolnoty samorzadowej (art. 170 Konstytucji RP).

To przekonanie o wyjatkowosci instytucji referendum niewatpliwie wptywa
na niewielkg czgstotliwo$¢ korzystania z tego mechanizmu demokracji bezpo-
$redniej, ktory po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji RP byl wykorzystywa-
ny w zakresie referendum ogolnokrajowego tylko kilka razy. Z drugiej strony
nalezy wskazac¢, iz sposrod panstw czlonkowskich Unii Europejskiej liderami
pod wzgledem liczby przeprowadzanych referendéw ogolnokrajowych sa Irlandia

I A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej na tle poglgdow nauki prawa konstytu-
cyjnego i praktyki ustrojowej 25 lat obowigzywania Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2022, z. 10, s. 55.

2Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

3 A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji..., s. 57-58.

4 Art. 62 Konstytucji RP.
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i Wilochy?. O ile jednak w Irlandii dominujg obligatoryjne referenda dotyczace
zatwierdzenia zmiany konstytucji, o tyle we Wloszech najczgsciej zarzadzane sa
referenda dotyczace ustawodawstwa zwyklego®. Wioska ustawa zasadnicza prze-
widuje mozliwos$¢ zarzadzenia referendum, jezeli zazada tego 500 000 wybor-
cow albo pie¢ rad regionalnych, a przedmiotem referendum jest rozstrzygnigcie
o catkowitym lub czeSciowym uchyleniu ustawy albo aktu o mocy ustawy’. Po-
nadto we Wloszech odrebnie uregulowane jest referendum dotyczace zatwierdze-
nia ustawy o zmianie konstytucji®.

Stad tez niniejszy tekst posSwigcony jest zagadnieniu poréwnania regulacji
konstytucyjnych i ustawowych dotyczacych instytucji referendum ogolnokrajo-
wego w konstytucjach Rzeczypospolitej Polskiej oraz Republiki Wtoskiej. Jako
hipoteze badawcza nalezato przyjac, iz na czestotliwos¢ zarzadzania referendum
ogolnokrajowego wplywaja przede wszystkim rozwiazania dotyczace przedmiotu
referendum, trybu wnioskowania przez obywateli o przeprowadzenie takiego glo-
sowania oraz ewentualnych skutkéw wigzacego referendum. Celem artykutu jest
weryfikacja przyjetej hipotezy oraz proba uzyskania odpowiedzi na pytanie o su-
gerowane zmiany w zakresie regulacji tej instytucji w polskiej ustawie zasadniczej
oraz w ustawie o referendum ogélnokrajowym’.

Przedmiot referendum ogélnokrajowego w Polsce i we Wloszech

Instytucja referendum ogolnokrajowego zostala wprowadzona do polskiej usta-
wy zasadniczej w 1987 r.!°, obecna byta rowniez w Matej Konstytucji z 1992 r.!!
oraz w ustawie konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej'?. Obowigzujgca aktualnie Konstytucja RP z dnia

5 M. Musiat-Karg, Referendum w panstwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy,
Torun 2008, s. 186.

6 Ibidem, s. 163-165, 169—172.

7 Art. 75 ust. 1 Konstytucji Republiki Wtoskiej z 27 grudnia 1947 r., tekst za: Konstytucje
panstw Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2012, s. 845-869.

8 Art. 138 ust. 2 Konstytucji Republiki Witoskiej.

9 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (t.j. Dz.U. 2025, poz. 300).

10 Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o zmianie Konstytucji PRL wprowadzita ust. 3 do art. 2 ustawy
zasadniczej, zgodnie z ktérym: ,,Sprawowanie wladzy panstwowej przez lud pracujacy nastepuje takze
poprzez wyrazanie woli w drodze referendum. Zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla ustawa”.

1 Art. 19 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach migdzy wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie tery-
torialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426) wskazywat: ,,W sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla Panstwa
moze by¢ przeprowadzone referendum”.

2Dz.U. nr 67, poz. 336. W art. 1 ust. 1 ustawy konstytucyjnej zawarto stwierdzenie: ,,Konsty-
tucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej, uchwalong przez Sejm i Senat potaczone w Zgromadzenie Naro-
dowe, przyjmuje Nardd w drodze referendum konstytucyjnego”.
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2 kwietnia 1997 r., powtarzajac regulacje przyjete w Malej Konstytucji, przewiduje,
ze referendum ogolnokrajowe moze by¢ przeprowadzone w sprawach o szcze-
gb6lnym znaczenie dla panstwa, a o jego zarzadzeniu moze postanowi¢ Sejm
bezwzgledna wiekszos$cia gtosOw w obecno$ci co najmniej potowy ustawowe]
liczby postow albo Prezydent RP za zgodg Senatu wyrazong bezwzgledng wigk-
szo$cig gtosOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow
(art. 125 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Ponadto polska ustawa zasadnicza przewidu-
je mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum ogoélnokrajowego roOwniez w szcze-
gblnych sytuacjach, takich jak potrzeba wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
migdzynarodowej, na mocy ktorej Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji
mig¢dzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organow wia-
dzy panstwowej w niektorych sprawach (art. 90 ust. 3 Konstytucji RP)'?, a takze
potrzeba zatwierdzenia ustawy o zmianie Konstytucji RP (art. 235 ust. 6 Konsty-
tucji RP)™.

W pierwszej kolejnosci nalezy zatem zwroci¢ uwagg na fakt, iz polskie unor-
mowania w zakresie przedmiotu referendum sa mniej klarowne. O ile wyktadnia
art. 90 ust. 3 1 art. 235 ust. 6 Konstytucji RP nie budzi watpliwosci, o tyle za
problematyczne nalezy uzna¢ zawarte w art. 125 ust. 1 stwierdzenie, iz referen-
dum mozna zarzadzi¢ w sprawach ,,0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”. W dok-
trynie wskazuje sig, ze konstytucyjne niedookreslenie przedmiotu referendum moze
wywotywaé szereg nastepstw. Przede wszystkim powoduje, ze o zakwalifikowa-
niu okreslonej sprawy (problemu) do kategorii ,,szczegdlnego znaczenia” decydo-
wac beda w pierwszej kolejnosci podmioty zglaszajace wniosek — zatem Prezy-
dent RP w przypadku referendum zarzadzanego przez glowe panstwa za zgoda
Senatu, a w przypadku referendum zarzadzanego przez Sejm — postowie, Prezy-
dium Sejmu, komisja sejmowa, Senat, Rada Ministrow oraz grupa co najmniej
500 000 obywateli posiadajacych prawo udziatu w referendum' (przy czym pew-
ne kategorie spraw nie moga by¢ przedmiotem referendum z inicjatywy obywa-
teli'®). Natomiast ostateczng decyzje podejmujg organy stosujgce art. 125 ust. 1

13 Przy czym w tym przypadku alternatywa jest droga ustawowa opisana w art. 90 ust. 2 Kon-
stytucji RP, za$ decyzj¢ w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ podejmuje Sejm
uchwala podjeta bezwzgledna wigkszoscia glosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postow (art. 90 ust. 4 Konstytucji RP).

14 Przy czym to referendum réwniez ma charakter fakultatywny i dotyczy tylko zmian przepi-
s6w rozdziatu I, I lub XII ustawy zasadniczej, za$ organem zarzadzajacym referendum jest Mar-
szatek Sejmu.

15 Art. 61 ust. 11 art. 63 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym oraz
art. 65 ust. 3 uchwaty Sejmu RP z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (t.j. M.P. 1992, poz. 990).

16 Art. 63 ust. 2 ustawy o referendum ogdlnokrajowym wskazuje, ze obywatele nie moga
wnioskowaé o referendum w sprawie wydatkow i dochodow, w szczegodlnosci podatkdw i1 innych
danin publicznych, obronnosci panstwa, a takze amnestii. Warto zauwazy¢, iz w ocenie D. Dudka
wylaczenia te, jako okreslone w ustawie zwyklej, a nie w Konstytucji RP, sa niezgodne z ustawa
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Konstytucji RP, czyli Sejm jako organ dysponujacy kompetencja do zarzadzania
referendum oraz Senat jako organ wyrazajacy zgode na zarzadzenie referendum
przez Prezydenta RP!7.

Ponadto w doktrynie trafnie wskazuje sie, ze ,,przedmiotem referendum moze
by¢ tylko «spraway, rozumiana jako problem natury ogoélniejszej czy kierunko-
wej (...). Referendum nie moze mie¢ za przedmiot podj¢cia konkretnego aktu czy
decyzji, jezeli kompetencja do podejmowania takich aktow lub decyzji nalezy —
z mocy konstytucji lub ustaw — do innego organu pafistwowego”!®. Rownocze-
$nie ,,sprawa” poddang pod rozstrzygniecie Narodu w referendum nie moze by¢
akt prawotworczy, bez wzgledu na jego formg¢ czy etap procedury stanowienia.
W szczegdlnosci przedmiotem referendum ogolnokrajowego nie moze by¢ ustawa
ani zaden inny akt normatywny'®, referendum nie moze bowiem ogranicza¢ kom-
petencji wladzy ustawodawczej ani zastgpowac procedury ustawodawczej przewi-
dzianej w art. 118-122 Konstytucji RP. W tym kontekscie zrozumiate jest, ze prawo
zarzadzenia referendum zostato powierzone Sejmowi oraz Prezydentowi RP, ktory
musi uzyska¢ zgode Senatu. Oddanie decyzji w sprawie referendum Sejmowi badz
uwarunkowanie go zgoda Senatu stwarza gwarancje, ze instytucja ta nie bedzie wy-
korzystywana przez wladze wykonawcza w celu ostabienia wladzy ustawodaw-
czej?, a ponadto umozliwia tym organom faktyczne decydowanie o czestotliwo-
$ci zarzadzania referendum ogolnokrajowego w Polsce.

zasadniczg i zawarta w niej zasadg suwerennosci Narodu. Zob. D. Dudek, Referendum — instrument
czy iluzja wladzy polskiego suwerena?, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1,
s. 182. Por. tez: P. Uzigblo, Zarzgdzanie referendum ogdlnokrajowego na wniosek grupy wyborcow
[w:] Referendum ogolnokrajowe w Polsce. Wybrane zagadnienia, A. Gajda, A. Rytel-Warzocha,
P. Uzigbto, Gdansk 2016, s. 40-42.

17 B. Nalezinski, komentarz do art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11: Art. 187-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, nb 18.
Warto zauwazy¢, ze nie istnieje zaden mechanizm weryfikacji, czy zagadnienia poddane pod
glosowanie w referendum sg rzeczywiscie sprawami ,,0 istotnym znaczeniu dla panstwa”. Shuszny
w mojej ocenie postulat w zakresie wstepnej kontroli wniosku referendalnego przez TK co do tej
kwestii zgtasza m.in. M. Wrzalik, Zarzqdzenie referendum ogolnokrajowego przez Prezydenta RP
w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa (wybrane problemy), ,,Przeglad Prawa Konsty-
tucyjnego” 2017, nr 4, s. 38. Podobnie: A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji. .., s. 64.

18 L. Garlicki, komentarz do art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 1, Warszawa 1999.

19 B. Nalezinski, komentarz do art. 125 Konstytucji RP, nb 19.

20 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 160.
Ten prymat wladzy ustawodawczej nad wykonawcza jest wyrazony wprost w art. 125 ust. 1 in fine,
wskazujacym, ze Senat ma prawo zarowno wyrazenia, jak i odméwienia swej zgody inicjatywie
referendalnej Prezydenta RP. Zob. A. Szmyt, Zgoda Senatu na referendum zarzgdzane przez Pre-
zydenta [w:] Studia nad prawem konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, B. Banaszak, Wroctaw 1997,
s. 251. Ponadto w doktrynie wskazuje si¢, ze uzaleznienie realizacji prezydenckiego wniosku
o referendum od zgody Senatu nawiazuje do genezy tej izby parlamentu wywodzacej si¢ z rady
krolewskiej podpowiadajacej monarsze, co i jak ma czyni¢. Zob. A. Lawniczak, komentarz do
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Instytucja referendum ludowego we Wtoszech zostala uksztalttowana wedhlug
odmiennego wzorca. Podstawowa jego cecha charakterystyczng jest fakt, iz jest
ono referendum abrogacyjnym, zmierzajacym do uchylenia danej ustawy (lub aktu
o mocy ustawy)?! w cato$ci lub cze$ci. Zatem glosowanie obywateli jest w isto-
cie wetem ludowym??. Tym samym przedmiot gtosowania w referendum w Pol-
sce 1 we Wtoszech jest rozny, co réwniez wplywa na czestotliwos¢ zarzadzania
referendow w tych panstwach. O ile bowiem w Polsce referendum ogdlnokrajowe
w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa ma charakter glosowania wstep-
nego, w ktorym okresla si¢ kierunek dzialania organéw panstwowych w poddane;j
pod glosowanie sprawie, ktory dopiero w przysztosci zostanie zrealizowana w for-
mie ustawy, o tyle we Wtoszech ustawa juz jest uchwalona, wiec obywatele sa
recenzentami juz zakonczonych prac parlamentarnych. Mozna przyjaé, ze rola
obywateli we Wtoszech przypomina role Prezydenta RP w procesie ustawodaw-
czym w Polsce, cho¢ wloskie weto ludowe jest silniejsze, gdyz ma ono charakter
ostateczny — parlament nie moze go obali¢. Na marginesie warto zauwazy¢, ze
weto Prezydenta Republiki Wtoskiej jest stabsze niz w Polsce, gdyz parlament
moze je odrzuci¢ w ten sposob, ze ponownie uchwali ustawe zwykta wiekszoscia
glosow?.

Istota referendum ludowego jako instytucji demokracji bezposredniej zostala
podkreslona we Wtoszech przez fakt, ze jego zarzadzenie nastgpuje na wniosek
grupy co najmniej 500 000 wyborcéw albo na wniosek pigciu rad regionalnych.
Liczba obywateli mogacych wnioskowaé o przeprowadzenie referendum jest
zatem formalnie taka sama jak w Polsce?*, jednak w odrdéznieniu od rozwigzan
polskich, wniosek obywateli nie podlega kontroli ze strony parlamentu. Niemniej

art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkow-
ska, Warszawa 2014, LEX. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze jest to rozwigzanie pozostajace
W wyraznej opozycji np. do postanowien francuskiej ustawy zasadniczej, przewidujacej mozliwosé
uchwalenia ustawy w drodze referendum, z pominigciem parlamentu. Zob. art. 11 Konstytucji Repu-
bliki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r. [w:] Konstytucje panstw Unii Europejskiej, red. W. Stas-
kiewicz, Warszawa 2012, s. 275; A. Rytel-Warzocha, Zarzqdzanie referendum ogélnokrajowego przez
Prezydenta RP [w:] A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, Referendum ogolnokrajowe w Polsce.
Wybrane zagadnienia, Gdansk 2016, s. 11.

21 Dotyczy to dekretow Rady Ministréw z mocg ustawy, wydawanych w trybie art. 7677 Kon-
stytucji Republiki Wtoskiej. Zob. S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych pan-
stwach europejskich, Rzeszow 2009, s. 231-232.

22 R K. Adamczewski, Weto ludowe — czy mogloby zaistnie¢ w polskim porzqdku prawnym?,
,.Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 1, s. 10.

23 Art. 74 Konstytucji Republiki Wioskiej; S. Koff, The Italian Presidency: Constitutional
Role and Political Practice, ,,Presidential Studies Quarterly” 1982, no. 3, s. 341; G. Rolla, /I Sistema
costituzionale Italiano, vol. I: L organizzazione costituzionale dello Stato, Milano 2014, s. 333-334.

24 Jednak zauwazy¢ nalezy, ze faktycznie zarzadzenie referendum na wniosek obywateli we
Wloszech jest tatwiejsze niz w Polsce, bowiem w tym panstwie zamieszkuje okoto 59 mln obywa-
teli, w poroéwnaniu do okoto 38 mIn obywateli Polski.
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inicjatywa obywatelska w zakresie referendum nie jest nieograniczona. Zgodnie
z wloska ustawg zasadniczg nie jest dopuszczalne referendum w sprawach ustaw
podatkowych i budzetu, amnestii 1 abolicji oraz w sprawie upowaznienia do raty-
fikowania traktatow miedzynarodowych?. Katalog wylgczen jest zatem podobny
do tych przewidzianych w polskiej ustawie o referendum ogo6lnokrajowym, przy
czym wykluczenie mozliwosci przeprowadzenia we Wioszech referendum w spra-
wie amnestii i abolicji nalezy thumaczy¢ specjalng procedura ustawodawcza sto-
sowang w przypadku takich ustaw przyjmowanych wigkszo$cia 2/3 gloséw w kaz-
dej z izb parlamentu?®.

Tryb zarzadzania oraz przeprowadzania referendum
ogolnokrajowego w Polsce i we Wloszech

Jak juz wspomniano, regulacje polskie w zakresie referendum ogolnokrajo-
wego przewiduja mozliwo$¢ ztozenia wniosku o przeprowadzenie referendum
do Sejmu przez postow (w liczbie co najmniej 69?7), Prezydium Sejmu, komi-
sj¢ sejmowa, Senat, Rade Ministréw oraz grupe co najmniej 500 000 obywateli
posiadajacych prawo udziatu w referendum?. Analogiczne regulacje obowigzy-
waly rowniez na gruncie poprzedniej ustawy o referendum z 1995 r.%, jednak co
warto podkresli¢, ustawa ani Regulamin Sejmu nie okre$laja terminu, w ktoérym
wniosek powinien zosta¢ rozpatrzony przez Sejm. Ponadto Sejm nie jest zwigzany
zadaniem wnioskodawcy i moze odmowic jego uwzglednienia. Z kolei w przy-
padku inicjatywy prezydenckiej w przedmiocie referendum Senat jest zobowig-
zany do podjecia uchwaty w przedmiocie wniosku w terminie 14 dni od jego
przekazania przez Prezydenta RP, niemniej takze moze odmowi¢ uwzglednienia
tego wniosku®®. W razie podjecia uchwaty pozytywnej referendum przeprowadza
si¢ najpozniej w dziewigédziesiatym dniu od dnia ogloszenia uchwaty Sejmu lub

25 Art. 75 ust. 3 Konstytucji Republiki Wioskiej.

26 Art. 79 ust. 1 Konstytucji Republiki Wioskiej.

27 Art. 65 ust. 3 uchwaly Sejmu RP z 22 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (t.j. M.P. 2022,
poz. 990).

28 Art. 61 ust. 11 art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym
oraz art. 65 ust. 3 uchwaty Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (tj. M.P. 1992,
poz. 990).

29 Art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. nr 99, poz. 487). Warto
zauwazy¢, ze wezesniejsza regulacja, zawarta w art. 14 ust. 113 oraz art. 15 ust. 1 i 2 pkt 1 ustawy
z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum (Dz.U. nr 14, poz. 83), przewidy-
wata mozliwos¢ zarzadzenia referendum przez Sejm z wiasnej inicjatywy albo na wniosek Rady
Panstwa, Rady Ministrow oraz Rady Krajowego Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego,
uchwala podjeta wickszoscig 2/3 glosdw w obecnosci co najmniej potowy ogodlnej liczby postow.

30 Art. 64 ustawy o referendum ogdlnokrajowym.
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postanowienia Prezydenta RP, przy czym glosowanie referendum moze odby¢
sie w ciggu 2 dni’l.

Z kolei regulacje wtoskie sa bardziej precyzyjne. Ustawodawca wloski wy-
chodzi z zalozenia, ze referendum jako instytucja demokracji obywatelskiej nie
moze podlega¢ kontroli parlamentu. Stad tez wniosek o przeprowadzenie referen-
dum zlozony przez grupe co najmniej 500 000 wyborcéw albo przez pigé rad re-
gionalnych jest wigzacy pod warunkiem jego legalno$ci. Wioska ustawa o refe-
rendum® przewiduje, ze wnioski w sprawie przeprowadzenia referendum nalezy
sktada¢ do 30 wrzesnia danego roku do Sadu Kasacyjnego. Sad Kasacyjny doko-
nuje oceny, czy wniosek jest zgodny z prawem. Jezeli jednak istniataby watpli-
wos¢, czy wniosek jest zgodny z art. 75 ust. 2 Konstytucji Republiki Wioskiej, to
wowczas sprawa jest przekazywana do Sadu Konstytucyjnego, ktory wydaje wyrok
najpozniej do 20 stycznia®®. Jezeli wniosek zostanie uznany za zgodny z prawem,
Prezydent Republiki na wniosek Rady Ministrow zarzadza referendum, wyznacza-
jac date gtosowania na niedziele przypadajaca miedzy 15 kwietnia a 15 czerwca.
W razie zgloszenia kilku pytan referendalnych kazde z nich jest drukowane na
oddzielnej karcie do gtosowania (oznaczonej innym kolorem)?*.

Zauwazyc¢ tez nalezy, ze regulacje dotyczace wigzacego charakteru referendum
sg takie same w obydwu porownywanych panstwach. Zaréwno w Polsce, jak i we
Wtoszech wynik referendum jest wiazacy, jezeli wzigta w nim udzial wiecej niz po-
towa uprawnionych do glosowania®>. Nadto wloska ustawa zasadnicza precyzuje, ze
wniosek o uchylenie ustawy lub jej czeSci musi uzyska¢ wigkszos¢ waznie oddanych
glosow™. Jest to zatem warunek obowigzujace takze w Polsce do tego, by referendum
ogolnokrajowe w sprawach o0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa bylo rozstrzygniete®’.

Jezeli natomiast chodzi o skutki referendum, to tak jak juz wspomniano, refe-
rendum ogolnokrajowe w Polsce ma charakter glosowania wstepnego, ktore okre-
$la kierunek dzialania organdéw panstwowych w poddanej pod gtosowanie sprawie
0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa, pozostawiajac organom panstwowym wy-
boér sposobu uregulowania tej sprawy zgodnie z wolg Narodu. Ustawa o referendum

31 Art. 65 ustawy o referendum ogolnokrajowym.

32 Ustawa z 25 maja 1970 roku, nr 352 (Norme sui referendum previsti dalla costituzione
e sulla iniziativa legislativa del popolo — ,,Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana” z 15 czerwca
1970 r., n. 147), dalej: ustawa nr 352/1970.

33 Art. 32 i art. 33 ustawy nr 352/1970; S. Grabowska, Formy demokracji..., s. 233-236.

34 Art. 34-35 ustawy nr 352/1970. Zob. tez: F. Pizzolato, V. Satta, komentarz do art. 75 [w:]
Commentario allla Costituzione, vol. II: Art. 55-100, red. R. Bifulco, A. Celotio, M. Olivetti, Torino
2006, s. 1473—1476; S. Grabowska, Formy demokracji..., s. 237.

35 Art. 125 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 75 ust. 5 Konstytucji Republiki Wioskiej.

36 Art. 75 ust. 5 Konstytucji Republiki Wioskie;.

37 Art. 66 ust. 2 pkt 1 ustawy o referendum ogdlnokrajowym. Przy czym warto doda¢, ze
w ustawie z 1987 r. przewidywano, ze referendum jest rozstrzygajace wtedy, gdy odpowiedzi
pozytywnej udzieli co najmniej potowa uprawnionych do glosowania. Zob. art. 19 ust. 1 ustawy
o konsultacjach spotecznych i referendum.
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ogolnokrajowym stanowi jedynie, ze wtasciwe organy panstwowe podejmuja nie-
zwlocznie czynnosci w celu realizacji wigzacego wyniku referendum zgodnie z jego
rozstrzygnig¢ciem przez wydanie aktow normatywnych badz podjecie innych de-
cyzji, nie pdzniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogloszenia uchwaty Sadu
Najwyzszego o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw RP*®, Warto jednak zau-
wazy¢, ze w cytowanym przepisie brakuje zar6wno precyzji co do organdw zobo-
wigzanych do realizacji wyniku referendum (chociazby tego, kto jest zobowigzany
do ztozenia projektu ustawy wykonujacej wolg Narodu wyrazong w referendum),
jak i jakiejkolwiek sankcji w sytuacji, gdy wyzej wskazany termin zostanie prze-
kroczony®. Polskie prawo nie okre$la tez okresu karencji, w ktorym nie mozna
dokona¢ zmian podjetej w referendum decyzji czy podejmowac innych dziatan po-
zostajacych w sprzecznos$ci z wynikiem referendum albo przeprowadzi¢ ponownego
referendum w tej samej sprawie*. Stad stuszny jest poglad, iz regulacje konstytu-
cyjne i ustawowe tej materii pozostajg ,,w znacznej mierze leges imperfectae™!.
Tymczasem wtoska ustawa o referendum przewiduje, ze jezeli spetniony zosta-
nie wymog kworum i wniosek o uchylenie ustawy lub jej czgsci zostanie poparty
przez wigkszo$¢ glosujacych, to wowczas Prezydent Republiki w drodze dekretu
stwierdza uchylenie ustawy w catos$ci lub czgsci. Uchylenie wchodzi w zycie co do
zasady nastepnego dnia po opublikowaniu dekretu w Dzienniku Urzedowym. Jezeli
jednak wiekszos¢ glosujacych zaglosuje przeciw uchyleniu ustawy lub jej czesci, to
wowczas ponowny wniosek o referendum moze by¢ zgloszony dopiero po uplywie
5 lat od daty gtosowania*’. Wydaje sie, ze takie uksztaltowanie przepisow wloskiej
ustawy o referendum wplywa pozytywnie zarowno na frekwencje (dzigki przepro-
wadzaniu nie wigcej niz jednego glosowania referendalnego w ciagu roku, niezaleznie
od liczby pytan referendalnych), jak i na czgstotliwos¢ korzystania z referendum (gdyz
pytanie jest jasno okreslone, a efekt abrogacyjny referendum jest natychmiastowy).

Praktyka stosowania instytucji referendum ogolnokrajowego
w Polsce i we Wloszech

Z powyzszych rozwazan mozna wysnu¢ wniosek, ze niedoskonato$¢ polskich
unormowan konstytucyjnych i ustawowych w poréwnaniu do regulacji wloskich

38 Art. 67 ustawy o referendum ogdlnokrajowym.

39 Cho¢ warto odnotowaé obecny w doktrynie poglad o mozliwosci wykorzystania konstrukcji od-
powiedzialno$ci cywilnej za zaniechanie prawodawcze. Zob. P. Uzigblo, Referendum i co dalej? O wyni-
ku referendum ogolnokrajowego i jego skutkach, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2, s. 39-40.

40 A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji..., s. 65. Zob. tez: A. Szmyt, O referendum w Polsce
raz jeszcze — wybrane uwagi, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2, s. 22-23.

#1'L. Garlicki, komentarz do art. 125 Konstytucji RP, uwaga 15; D. Dudek, Referendum —
instrument...,s. 176.

42 Art. 37-38 ustawy nr 352/1970.
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moze by¢ jedng z istotnych przyczyn rzadkiego wykorzystania tej instytucji
w Polsce. Oczywiscie na uwadze nalezy mie¢ fakt, ze pierwsza polska ustawa
o referendum jest pdzniejsza od wloskiej o 17 lat, niemniej od 1987 r. referen-
dum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa w Polsce zostato zarza-
dzone tylko pigciokrotnie — w 1987 r. przez Sejm PRL na wniosek Rady Krajo-
wej Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego (dwa pytania®), w 1996 r.
przez Prezydenta RP za zgoda Senatu (jedno pytanie)* oraz przez Sejm RP na
wniosek Rady Ministrow (cztery pytania)®, a nastepnie w 2015 r. przez Prezy-
denta za zgodg Senatu (trzy pytania)*® oraz w 2023 r. przez Sejm na wniosek
Rady Ministrow (cztery pytania®’). Referenda te nie byty wigzgce z uwagi na
zbyt niska frekwencje, ktora wyniosta 32,40% uprawnionych w referendum

4 Byty to pytania: 1. Czy jeste$ za pelng realizacjg przedstawionego Sejmowi programu ra-
dykalnego uzdrowienia gospodarki, zmierzajacego do wyraznej poprawy warunkow zycia, wie-
dzac, ze wymaga to przejscia przez trudny dwu-trzyletni okres szybkich zmian? 2. Czy opowiadasz
si¢ za polskim modelem gi¢bokiej demokratyzacji zycia politycznego, ktorej celem jest umocnie-
nie samorzadnosci, rozszerzenie praw obywateli i zwigkszenie ich uczestnictwa w rzadzeniu kra-
jem? Zob. uchwata Sejmu PRL z dnia 10 pazdziernika 1987 r. w sprawie referendum ogdlnokra-
jowego (M.P. nr 30, poz. 232); uchwata Sejmu PRL z dnia 23 pazdziernika 1987 r. w sprawie
szczegOtowego okreslenia przedmiotu referendum (M.P. nr 32, poz. 245).

44 Pytanie brzmiato: Czy jeste$ za przeprowadzeniem powszechnego uwlaszczenia obywateli?
Zob. zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 29 listopada 1995 r. w sprawie przeprowadzenia referen-
dum o powszechnym uwtaszczeniu obywateli (Dz.U. nr 138, poz. 685).

4 Pytania brzmialy: 1. Czy jeste$ za tym, aby zobowigzania wobec emerytow i rencistow
oraz pracownikoéw sfery budzetowej, wynikajace z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, byty
zaspokojone z prywatyzowanego majatku panstwowego? 2. Czy jeste$ za tym, aby czg¢$¢ prywaty-
zowanego majatku panstwowego zasilita powszechne fundusze emerytalne? 3. Czy jestes za tym,
aby zwigkszy¢ warto$¢ $wiadectw udziatlowych Narodowych Funduszy Inwestycyjnych przez
objecie tym programem dalszych przedsigbiorstw? 4. Czy jeste$ za uwzglgdnieniem w programie
uwlaszczeniowym bonow prywatyzacyjnych? Zob. uchwata Sejmu RP z dnia 21 grudnia 1995 r.
w sprawie przeprowadzenia referendum o niektdrych kierunkach wykorzystania majatku panstwowego
(Dz.U. nr 154, poz. 795).

46 Pytania brzmiaty: 1. Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregéw
wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej? 2. Czy jest Pani/Pan za utrzyma-
niem dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa? 3. Czy jest
Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogélnej rozstrzygania watpliwosci co do wykladni przepisow
prawa podatkowego na korzys$¢ podatnika? Zob. § 2 postanowienia Prezydenta RP z dnia 17 czerw-
ca 2015 r. o zarzadzeniu referendum ogéInokrajowego (Dz.U. 2015, poz. 852).

47 Pytania brzmiaty: 1. Czy popierasz wyprzedaz majatku panstwowego podmiotom zagra-
nicznym, prowadzaca do utraty kontroli Polek i Polakow nad strategicznymi sektorami gospo-
darki? 2. Czy popierasz podniesienie wieku emerytalnego, w tym przywrocenie podwyzszonego
do 67 lat wieku emerytalnego dla kobiet i mg¢zczyzn? 3. Czy popierasz likwidacj¢ bariery na gra-
nicy Rzeczypospolitej Polskiej z Republika Bialorusi? 4. Czy popierasz przyjegcie tysiecy nielegal-
nych imigrantéw z Bliskiego Wschodu i Afryki, zgodnie z przymusowym mechanizmem relokacji
narzucanym przez biurokracje europejska? Zob. art. 2 uchwaly Sejmu RP z dnia 17 sierpnia 2023 r.
o zarzadzeniu referendum ogolnokrajowego w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa
(Dz.U. 2023, poz. 1636).
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»prezydenckim” w 1996 r., 32,44% uprawnionych w referendum ,,sejmowym”
w 1996 1., 7,8% uprawnionych w 2015 r. oraz 40,91% uprawnionych w 2023 r.*
Z kolei frekwencja w referendum przeprowadzonym w 1987 r. byta do$¢ wysoka
(67,32% uprawnionych), jednak nie zostat spelniony obowiazujacy wowczas usta-
wowy wymog udzielenia odpowiedzi pozytywnej na dane pytanie przez ponad
polowe uprawnionych do glosowania, zatem wynik referendum nie byt rozstrzy-
gajacy®. Na marginesie warto zauwazy¢, ze w omawianym okresie odbyly sie
w Polsce dwa referenda zakonczone wiagzacg decyzja obywateli, tj. referendum
konstytucyjne z 1997 r.%° oraz referendum ratyfikacyjne z 2003 r.°!

Wydaje sie, ze jedng z przyczyn niskiej frekwencji w polskich referendach
ogodlnokrajowych bylo instrumentalne traktowanie tej instytucji przez organy za-
rzadzajace referendum oraz budzacy watpliwosci sposob sformutowania pytan refe-
rendalnych®?. Nadto warto zauwazy¢, ze inne inicjatywy referendalne nie zyskaty

48 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 20 lutego 1996 r. o wynikach gloso-
wania i wynikach referendow przeprowadzonych w dniu 18 lutego 1996 r. (Dz.U. nr 22, poz. 101);
obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 wrzesnia 2015 r. o wynikach glosowania
i wyniku referendum przeprowadzonego w dniu 6 wrze$nia 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 1375); ob-
wieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 17 pazdziernika 2023 r. o wynikach glosowania
i wyniku referendum przeprowadzonego w dniu 15 pazdziernika 2023 r. (Dz.U. 2023, poz. 2236).

49 Art. 19 ust. 1 ustawy o konsultacjach spotecznych i referendum; obwieszczenie Centralnej
Komisji do Spraw Referendum z dnia 30 listopada 1987 r. o wyniku referendum ogoélnokrajowego
przeprowadzonego dnia 29 listopada 1987 r. (M.P. nr 34, poz. 294).

30 W referendum wzieto udziat 42,86% uprawnionych do glosowania, a odpowiedz pozytywna
wybrato 53,45% glosujacych, jednak zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwiet-
nia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 67,
poz. 336) przyjecie konstytucji w referendum nastepowato wowczas, gdy opowiedziata si¢ za nig
wigkszos¢ bioracych udzial w glosowaniu (zatem niezaleznie od frekwencji). Zob. obwieszczenie
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 maja 1997 r. o wynikach gltosowania i wyniku referen-
dum konstytucyjnego przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 r. (Dz.U. nr 54, poz. 353).

31' W referendum wziglo udzial 58,85% uprawnionych do glosowania, a odpowiedz pozytywna
wybrato 77,45% glosujacych. Zob. obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 czerw-
ca 2003 r. o wyniku ogélnokrajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu
dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej (Dz.U. nr 103, poz. 953).

52 Na przyktad w przypadku referendum z 2015 r. wskazywano na niefortunne sformutowanie
jednego z pytan referendalnych, ktore dotyczyto wprowadzenia jednomandatowych okregéw wybor-
czych w wyborach do Sejmu, co musiatoby skutkowa¢ zmiang Konstytucji RP (co budzito watpliwo-
sci w doktrynie). Zob. szerzej: P. Radziewicz, komentarz do art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2023. Nadto wskazywano na traktowa-
nie referendum przez urzedujacego Prezydenta RP jako jeden z elementow kampanii wyborcze;j.
Zob. D. Dudek, Referendum — instrument..., s. 179—180; M. Suska, Referendum w sprawach o szcze-
golnym znaczeniu dla panstwa jako symboliczna instytucja prawna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2022, z. 4, s. 25-26, 34; M. Jablonski, Efektywnos¢ referendum ogélnokrajowego
w sprawie o szczegolnym znaczeniu dla panstwa — analiza konstytucyjnoprawnego modelu instytucji
[w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016,
s. 44-46. Analogicznie mozna mowic o ,.kampanijnym” charakterze referendum z 2023 r., ktére zosta-
o zarzadzone na dzien wyboréw parlamentarnych, a pytania referendalne zostaty sformutowane
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przychylnosci izb parlamentu, w szczego6lnosci Sejm nie wyrazit jak dotad nigdy
zgody na przeprowadzenie referendum z wniosku obywateli*®. Trudno zatem nie
zgodzi¢ si¢ z pogladami wskazujgcymi na iluzoryczno$¢ instytucji referendum
w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa w Polsce>.

Tymczasem praktyka zarzadzania referendum ogoélnokrajowego we Wtoszech
jest duzo bogatsza. Poczawszy od 1974 r., kiedy odbylo si¢ pierwsze referendum,
skorzystano z tej instytucji 19 razy, zadajac az 77 pytan referendalnych. Niemalze
od poczatku tematyka gtosowan byta bardzo szeroka, od spraw spotecznych> po
rozne zagadnienia polityczne®. Jednak dopiero w 1987 r. referendum przynio-
sto sukces w postaci uchylenia wszystkich ustaw poddanych pod gltosowanie”’.
Z kolei w 1990 r. po raz pierwszy referendum okazato si¢ niewigzace z uwagi
na zbyt niskg frekwencje®. Niemniej lata 90. XX w. to ,,zlota era” referendum

w instrumentalny sposob, majacy wywola¢ wsrdd glosujacych okreslone emocje wptywajace na sposob
glosowania. Zob. A. Rytel-Warzocha, A. Jackiewicz, Demokracja bezposrednia [w:] Stan przestrze-
gania Konstytucji RP w okresie LX kadencji Sejmu RP (2019-2023). Raport, Krakow 2023, s. 25-26.

3 D. Dudek, Referendum — instrument..., s. 180; M. Suska, Referendum w sprawach..., s. 26;
G. Kryszen, Ogolnokrajowe referendum inicjowane przez obywateli a polskie prawo referendalne,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4, s. 431-432.

3 M. Suska, Referendum w sprawach..., s. 25-26; T. Adam, Fasadowos¢ instytucji referen-
dum ogolnokrajowego — wybrane zagadnienia [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj,
A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 13—-16.

35 Referendum z 1974 r. dotyczylo uchylenia ustawy zezwalajacej na rozwody, a z 1981 r. —
dwoch ustaw dotyczacych aborcji: jednej rozszerzajacej dopuszczalno$é aborcji i jednej likwiduja-
cej legalng aborcje, za$ referendum z 1985 r. dotyczylo uchylenia ograniczen w indeksacji wyna-
grodzen za pracg. Zob. M. Musial-Karg, Referendum w panstwach..., s. 165; 1. Bokszczanin,
Referendum we Wioszech [w:] E. Zielinski, 1. Bokszczanin, J. Zielinski, Referendum w panstwach
Europy, Warszawa 2003, s. 359.

36 Referendum z 1978 r. dotyczylo ustawy o finansowaniu partii politycznych z budzetu pan-
stwa oraz ustawy dotyczacej uprawnien Policji, ktora byta tez przedmiotem referendum z 1981 r.
wraz z kwestig zniesienia kary dozywotniego pozbawienia wolnosci, a takze ustawy dotyczacej
przywileju posiadania broni przez niektore osoby. Zob. M. Lorencka, Instytucja referendum we
Wioszech, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 178-179; L. Bardi, ltaly says ‘No’:
The referendums of May 1981, ,,Western European Politics” 1981, vol. 4(3), s. 282-285; P.V. Uleri,
The deliberative initiative of June 1985 in Italy, ,,Electoral Studies” 1985, vol. 4(3), s. 271-277;
M. Musiat-Karg, Referendum w panstwach..., s. 165.

37 Referendum dotyczyto uchylenia 5 ustaw dotyczacych: mozliwosci budowania elektrowni
jadrowych za granica, dotacji rzagdowych dla gmin i prowincji, w ktorych znajduja si¢ elektrownie
jadrowe, mozliwo$ci budowania przez rzad elektrowni jadrowych w gminie, ktora si¢ temu sprze-
ciwila, ustawy ograniczajacej odpowiedzialno$¢ cywilng sedzidw oraz ustawy o specjalnym trakto-
waniu ministréw w postgpowaniu sadowym. D. Hine, The Italian referendums of 8/9 November 1987,
,.Electoral Studies” 1988, vol. 7, issue 2, s. 163—-167; M. Musial-Karg, Referendum w panstwach...,
s. 165; 1. Bokszczanin, Referendum we Wioszech, s. 360-361.

38 Referendum dotyczyto uchylenia 3 ustaw: o ograniczeniu polowan, o zezwoleniu na polo-
wanie na gruntach prywatnych i ustawy dotyczacej wprowadzenia ograniczenia stosowania pesty-
cydéw. M. Musiat-Karg, Referendum w panstwach..., s. 166; 1. Bokszczanin, Referendum we Wio-
szech, s. 361.
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abrogacyjnego, gdyz gtosowania ludowe byly zarzadzane w tej dekadzie az 6 razy
i dotyczyly w sumie 28 pytan®’. Rowniez pierwsza dekada XXI w. obfitowata
w referenda (4 glosowania, 16 pytan)®. Jednak od 1997 r. kazde kolejne referen-
dum okazywalo si¢ niewigzace z uwagi na brak kworum. Ta passa zostata prze-
rwana dopiero w 2011 r.°!, jednak kolejne referenda z roku 2016, 2022 i 2025
ponownie nie cieszyly sie odpowiednim zainteresowaniem obywateli®.

3 Referendum z 1991 r. dotyczyto uchylenia dotychczasowej ordynacji wyborczej w cze$ci
dotyczacej zasad glosowania preferencyjnego (obywatele zaakceptowali t¢ zmiang); referendum
z 1993 r. dotyczylo uchylenia 8 ustaw: zakazujacej posiadania migkkich narkotykow, dotyczacej
zasad nominacji szefow bankow panstwowych, ograniczajacej prawo do kontroli zanieczyszczen
Srodowiska naturalnego przez lokalne jednostki stuzby zdrowia, dotyczacej publicznego finanso-
wania partii politycznych oraz dotyczacych utworzenia trzech ministerstw, a takze uchylenia cze-
Sci ordynacji wyborczej do Senatu w celu wprowadzenia systemu wickszosciowego (obywatele
zagtosowali za uchyleniem tych przepisow); referendum z 1995 r. dotyczyto az 12 pytan: 4 o libe-
ralizacj¢ zwigzkéw zawodowych, 4 o ustugi telewizyjne, 2 o deregulacje handlu, 1 o wymiar
sprawiedliwosci i 1 o ordynacj¢ wyborcza do gmin (w 5 przypadkach przepisy zostaly uchylone,
w 7 —utrzymane w mocy); referendum z 1997 r. dotyczyto 7 kwestii: uchylenia ustawy o zawodzie
dziennikarzy i ustawy o utworzeniu Ministerstwa Polityki Rolnej, a takze zniesienia przepiséw
dotyczacych klauzuli sumienia, uprawnien do polowan na cudzej ziemi, uprawnien rzadu w spry-
watyzowanych przedsi¢biorstwach, przepisow dotyczacych awanséw s¢dzidw oraz pozwolenia
sedziom na dodatkowe zatrudnienie (brak kworum); referendum z 1999 r. dotyczyto catkowitego
zniesienia zasady wyborow proporcjonalnych w wyborach do obu izb parlamentu (nie osiggnig-
to kworum). M. Lorencka, Instytucja referendum..., s. 181-185; M. Musial-Karg, Referendum
w panstwach..., s. 166—167; 1. Bokszczanin, Referendum we Wioszech, s. 361-369.

60 Referendum z 2000 roku dotyczylo 7 pytan (publicznego finansowania partii politycznych,
zniesienia zasady wybor6w proporcjonalnych, zwolnien grupowej, obowigzkoéw zwigzkoéw zawo-
dowych 1 3 pytania dotyczace statusu s¢dzidw); referendum z 2003 r. — 2 pytan (zwolnien grupo-
wych oraz przepisdw dotyczacych prowadzenia przewodow elektrycznych przez wlasnos$¢ prywatna;
referendum z 2005 r. — 4 pytan dotyczacych plodnosci (uchylenia przepiséw uniemozliwiajacych
prowadzenie niektorych badan nad komoérkami macierzystymi, sztucznym zaptodnieniem i zaptod-
nieniem in vitro); referendum z 2009 r. — 3 pytan dotyczacych systemu wyborczego. We wszyst-
kich przypadkach nie osiagnigto kworum. M. Lorencka, Instytucja referendum..., s. 189; M. Musial-
-Karg, Referendum w panstwach. .., s. 167-168; 1. Bokszczanin, Referendum we Wioszech, s. 369-370;
wyniki referendum z 2009 r. na stronie wloskiego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych: https://
web.archive.org/web/20090625180256/http://referendum2009.interno.it/referendum/RF000.htm
(29.05.2025).

61 Referendum dotyczyto uchylenia przepisow w 4 kwestiach: dotyczacych prywatnego za-
rzadzania ustugami wodnymi, zwrotu kapitalu zainwestowanego w ustugi wodne, budowy elek-
trowni jadrowych we Wloszech i przyznajacych premierowi i ministrom prawo do odmowy sta-
wienia si¢ na przestuchaniach karnych w uzasadnionych przypadkach. Wszystkie przepisy poddane
pod glosowanie zostaty uchylone. Wyniki referendum z 2011 r. na stronie Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych: https://web.archive.org/web/20110928052803/http://referendum.interno.it/RF000.htm
(29.05.202). E. Castorina, The Law-Repealing Referendum in Italy in Light of the Constitutional
,,Renzi-Boschi” Reform [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz,
B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 148—-149.

62 Referendum z 2016 r. dotyczylo uchylenia prawa zezwalajacego na przedtuzenie koncesji
na wydobycie gazu i ropy naftowej w promieniu 12 mil morskich od wloskiego wybrzeza, zas
referendum z 2022 r. dotyczylo uchylenia przepisdéw uniemozliwiajacych osobom skazanym ubie-
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Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w ciggu minionych 50 lat referendum lu-
dowe we Wloszech odbylo sie 19 razy i obejmowalo 77 pytan dotyczacych catko-
witego lub cze$ciowego uchylenia ustawy. W 23 przypadkach wigkszos¢ obywateli
bioracych udziat w referendum zaglosowato za wnioskiem o uchylenie ustawy w cato-
sci lub w czgsci, zas w 16 przypadkach — przeciw takiemu wnioskowi, z kolei
w 38 glosowaniach wymog kworum nie zostal spetniony. Nawet liczac jedynie refe-
renda od 1987 1. (tj. od daty uchwalenia pierwszej polskiej ustawy o referendum),
nalezy stwierdzi¢, ze w tym okresie Wtosi mogli az 15 razy uczestniczy¢ w referen-
dum ludowym i zadecydowac o calkowitym lub czgéciowym uchyleniu az 68 ustaw.
Sa to zatem liczby zdecydowanie wyzsze niz w przypadku Polski (5 referendow,
14 pytan, we wszystkich przypadkach brak kworum). Warto jednak wskaza¢, ze
rowniez we wloskiej doktrynie i publicystyce akcentuje si¢ watpliwosci co do
regulacji konstytucyjnych i ustawowych dotyczacych instytucji referendum. Au-
torzy podnosza, ze instrument ten zostat stworzony jako srodek dorazny i wyjat-
kowy, lecz w drodze praktyki zostal znieksztalcony przez nadmierne stosowanie.
Nadto wskazuje si¢ (podobnie jak w Polsce) na problem z formutowaniem py-
tan referendalnych, ktore sg czgsto niezrozumiate dla wyborcéw, co jest jednym
z czynnikdw wplywajacych negatywnie na frekwencje®. Stad tez postuluje sie pod-
wyzszenie progu wnioskodawcow referendéw z obecnego poziomu 500 000 oby-
wateli np. do poziomu 800 000 obywateli®, a takze wprowadzenie obok referen-
dum abrogacyjnego referendum konsultacyjnego®. Z drugiej strony podkresla
si¢ duzg wage referendum we Wtoszech jako instrumentu demokracji bezpo-
$redniej stosowanego bez zgody rzadu®®. Ponadto mozna stwierdzié, ze problemy

ganie si¢ o urzad polityczny lub jego utrzymanie, ograniczenia mozliwosci stosowania tymczasowego
aresztowania w postepowaniu karnym, uchylenia mozliwosci obejmowania funkcji sedziowskich
przez prokuratoréw, zwigkszenia kompetencji osob niebgdacych s¢dziami w radach sadowniczych,
a takze zmiany w sposobie wyboru czlonkoéw Najwyzszej Rady Sadownictwa. Z kolei referendum
7 2025 r. dotyczyto czterech kwestii zwigzanych z prawem pracy oraz uchylenia wymogu 10-letniego
zamieszkania we Wioszech jako warunku do uzyskania obywatelstwa. Cabinet sets drilling referendum
Apr 17, https://www.ansa.it/english/news/world/2016/02/11/cabinet-sets-drilling-referendum-apr-
17_43bb66e5-beba-41¢6-b865-36¢cba72ee985.html (29.05.2025); https://elezionistorico.interno.gov.it/
index.php?tpel=F &dtel=17/04/2016&es0=S &tpa=I&lev0=0&levsut0=0&ms=S&tpe=A (29.05.2025);
C. Bozza, Affluenza referendum, la piu bassa della storia: 20,9%, 13.06.2022, https://www.corriere.
it/politica/22_giugno_13/affluenza-referendum-piu-bassa-storia-209percento-b600b316-eae7-11ec-
b89b-6b199698064a.shtml (29.05.2025); L. Gonzi, ltalian citizenship referendum void after low turnout,
https://www.bbc.com/news/articles/crr7vglzdklo (30.10.2025).

93 N. Pagnocelli, Referendum, perché é stato un fallimento: quesiti poco comprensibili, «usura»
dello strumento e scarsa mobilitazione, 13.06.2022, https://www.corriere.it/politica/22_giugno 13/
referendum-perche-fallimento-pagnoncelli-Oea3d3b6-eaad-11ec-afb1-eda73379fb39.shtml?refresh _ce
(29.05.2025); F. Pizzolato, V. Satta, komentarz do art. 75, s. 1482—1483.

% G. Mangione, Referendum in Italy. Recent issues and development [w:] Aktualne problemy
referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 277.

65 F. Pizzolato, V. Satta, komentarz do art. 75, s. 1483.

% G. Mangione, Referendum in Italy. .., s. 279.
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z frekwencja nie sa jedynie specyfika wtoska i mozna je obserwowac takze w in-
nych panstwach, gdzie przeprowadza si¢ duzg liczbe gtosowan ludowych®’.

Podsumowanie

Poczyniona wyzej analiza regulacji polskich oraz wtoskich potwierdza praw-
dziwos¢ hipotezy badawczej, iz na czestotliwos$¢ zarzadzania referendum ogdlno-
krajowego wptywaja przede wszystkim odmienny charakter referendum (refe-
rendum ,,wstepne” w Polsce, a ,,weto ludowe” we Wloszech) oraz rozwigzania
dotyczace trybu wnioskowania przez obywateli o przeprowadzenie takiego glo-
sowania (w Polsce uwzglednienie wniosku obywateli zalezy od zgody Sejmu,
we Wiloszech — nie), a takze wiazacego skutku referendum (w Polsce referen-
dum wigzace jedynie obliguje organy panstwowe do realizacji skutku referendum,
a we Wloszech skutek w postaci uchylenia ustawy w catosci lub czesci jest na-
tychmiastowy). Skoro bowiem wniosek obywateli wymaga zgody parlamentu, to
nalezy sie spodziewac, ze taka zgoda nie zostanie udzielona, gdyz zwykle wnio-
sek obywateli stanowi forme¢ protestu wobec dziatalnosci legislacyjnej tegoz par-
lamentu. Ponadto charakter referendum zarzadzanego w sprawach o szczeg6lnym
znaczeniu dla panstwa jako glosowania wstepnego, wyznaczajacego kierunek dzia-
lania parlamentu w danej sprawie, znacznie ostabia znaczenie prawne tej formy
demokracji bezposredniej, co wplywa na powszechnos¢ spotecznego przekona-
nia o fasadowosci tej instytucji. W zwigzku z tym polskie rozwigzania konstytu-
cyjne i ustawowe w zakresie sposobu zarzadzania referendum ogdlnokrajowego
sa obarczone na tyle powazna ,,wada konstrukcyjna”, ze stosowanie tej instytucji
ma charakter zupelie wyjatkowy. W efekcie referendum ogolnokrajowe majace
w zalozeniach by¢ mechanizmem realizacji zasady suwerenno$ci Narodu bezpo-
srednio przez obywateli staje si¢ w praktyce jedng z form plebiscytu na temat
popularnosci rzadzacych, powigzang z odbywajacymi si¢ wyborami prezydenckimi
czy parlamentarnymi i majaca na celu nie uzyskanie decyzji obywateli, a zwigk-
szenie frekwencji wyborczej®.

Przedstawione wyzej uwagi sklaniaja do zastanowienia si¢ nad zasadno$cig
pomystu wprowadzenia referendum abrogacyjnego (weta ludowego) zarzadza-
nego na wniosek mieszkancow rowniez w polskim porzadku prawnym. Nalezy

67 W literaturze uzywa sie¢ w tym zakresie pojecia paradoks szwajcarski — im wiecej glosowan,
tym nizsza frekwencja. Zob. P. Krzywoszynski, Referendum ogolnokrajowe w Europie: teorie, prak-
tyki, analogie, Poznan 2017, s. 224.

% Co bylo szczegolnie widoczne w przypadku referendum z 2023 r. zarzadzonego na dzien
wyborow parlamentarnych, jak i odrzuconego przez Senat wniosku Prezydenta z 2015 r., ktory
réwniez zmierzat do przeprowadzenia glosowania referendalnego w dniu wyboréw parlamentar-
nych zarzadzonych na 25 pazdziernika 2015 r. Zob. D. Dudek, Referendum — instrument..., s. 180;
P. Krzywoszynski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 223.
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zauwazyc¢, iz problem ten byl juz rozwazany w doktrynie i mozna w tym zakre-
sie znalez¢ glosy aprobujace takie rozwiazanie, wskazujace na zalety zwiazane
z przetamaniem arbitralizmu dziatania prawodawcy, ktéry wobec nieistnienia
mechanizmu zewnetrznego nacisku obywatelskiego powoduje, ze spoteczenstwo
obojetnieje na sprawy publiczne i odwraca si¢ od polityki®. Zwolennicy instytu-
cji referendum zarzadzanego na wniosek mieszkancow widza w nim instrument
przyczyniajacy si¢ do poprawy jakosci demokracji, formutowania woli spotecz-
nej i kontroli rzadzacych, chronigcy przed ich autorytaryzmem™. Z kolei glosy
negujace potrzebe wprowadzenia tej instytucji wskazujg na brak tradycji demo-
kracji bezposredniej w Polsce’! czy tez na obawy o wykorzystanie tej instytucji
przez ruchy populistyczne’, a takze na koszty organizacji referendum i niedosta-
tek kompetencji wyborcow do oceny wnioskow referendalnych, szczegdlnie legi-
slacyjnych”. Wydaje si¢ jednak, ze powyzsze obawy nie powinny wptywaé na
aprioryczne odrzucenie takiego pomystu. Wskazane byloby jednak uregulowanie
warunkow przeprowadzania referendum abrogacyjnego w ustawie zasadniczej.
Wsrod tych regulacji nalezaloby przede wszystkim okresli¢ zakres wylaczen
spod referendum (podobny do wloskiego) oraz liczbe obywateli uprawnionych
do ztozenia takiego wniosku (na poziomie co najmniej 1 000 000), jak réwniez
obligatoryjnej kontroli konstytucyjnosci wniosku referendalnego przez Trybunat
Konstytucyjny’®. Dobrym rozwigzaniem istniejgcym we Wtoszech, ktore nale-
zatoby wprowadzi¢ w Polsce, jest tez zasada kumulacji pytan referendalnych
w jednym referendum zarzadzanym na wiosng. Wskazane byloby takze okresle-
nie (najlepiej w ustawie zasadniczej) terminu, w jakim decyzja Narodu wyrazona
w referendum nie moze by¢ zmieniona przez parlament, oraz terminu, w ktorym
mozna powtorzy¢ referendum w tej samej sprawie’.

Wydaje si¢, ze wprowadzenie referendum abrogacyjnego w Polsce powin-
no mie¢ korzystny wptyw na kulture polityczng i edukacje polityczna obywateli,
a takze na postawy politykow, ktorzy mieliby swiadomo$¢ mozliwosci czestszego
recenzowania ich pracy niz tylko przy okazji kolejnych wyboréw. Mogtoby to
wplyna¢ na realizacje przez nich polityki blizszej oczekiwaniom spotecznym’®.

% QOpinia Z. Witkowskiego, za: R K. Adamczewski, Weto ludowe...,s. 11.

70 G. Kryszen, Ogdlnokrajowe referendum..., s. 435.

7 Opinia B. Banaszaka, za: ibidem.

72 Co od 2005 r. jest widoczne w przypadku referendow w innych panstwach europejskich.
Zob. P. Krzywoszynski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 215-223; M.M. Wiszowaty, Referendum
zagrozeniem dla porzqdku demokratycznego? Refleksje dotyczqce polskiej regulacji prawnej i praktyki
referendalnej na tle najnowszych opinii zagranicznej doktryny prawa konstytucyjnego i nauk poli-
tycznych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2, s. 91-94, 102—-104.

3 G. Kryszen, Ogéinokrajowe referendum. .., s. 433.

74 Podobnie: ibidem, s. 436-437, M.M. Wiszowaty, Referendum zagrozeniem..., s. 105.

75 Por. art. 99 Konstytucji Republiki Stowackiej z 1 wrze$nia 1992 r. [w:] Konstytucje panstw
Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2012, s. 710.

76 G. Kryszen, Ogdlnokrajowe referendum..., s. 435.
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Nadto wprowadzenie tego typu referendum nalezy rozpatrywaé w szerszym kon-
tekscie postulowanych zmian w zakresie pozycji ustrojowej Prezydenta RP. Zmia-
ny te wprawdzie dotyczg przede wszystkim trybu wyboru glowy panstwa’’, lecz
ewentualne ich uwzglednienie i wprowadzenie zasady wyboru Prezydenta RP
przez Zgromadzenie Narodowe powinno odby¢ si¢ wraz z ponownym przemy-
sleniem kwestii weta prezydenckiego. Nie wydaje si¢ bowiem zasadne, by Pre-
zydent RP wybierany przez parlament dysponowat tak silnym wetem jak Prezy-
dent RP wybierany w wyborach powszechnych. W tym kontekscie referendum
abrogacyjne mogtoby by¢ pozadanym zamiennikiem dla silnego weta ustawo-
dawczego glowy panstwa, ktore jest przewidziane w obecnie obowigzujacych
przepisach Konstytucji RP z 1997 r.
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Streszczenie
Celem artykutu jest porownanie regulacji konstytucyjnych i ustawowych dotyczacych insty-
tucji referendum ogoélnokrajowego w konstytucjach Rzeczypospolitej Polskiej oraz Republiki Wto-

skiej. W ramach przeprowadzonej analizy podkreslono istotne réznice pomigdzy tymi unormowania-
mi. Wtoski model przeprowadzania referendum zaktada, ze wniosek obywateli o przeprowadzenie
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referendum jest wigzacy, a referendum dotyczy uchylenia ustawy w catosci lub w czesci. Tymceza-
sem w polskim modelu zarzadzania referendum wniosek obywateli nie jest wigzacy dla Sejmu, zas
samo referendum ma charakter wstepnego glosowania w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa, ktore dopiero moga przyjaé ksztatt ustawy. Wydaje sie, ze wspomniane réznice maja
decydujacy wplyw na czgstotliwo$¢ zarzadzania referendum ogélnokrajowego i postrzeganie tej
instytucji w tych panstwach.

Stowa kluczowe: referendum, weto ludowe, parlament, Polska, Wtochy

FREQUENCY OF NATIONAL REFERENDUMS MANAGMENT
IN POLAND AND ITALY - COMPARATIVE REMARKS

Summary

The aim of this article is to compare constitutional and statutory regulations concerning the
institution of a national referendum in the constitutions of the Republic of Poland and the Italian
Republic. The analysis highlights significant differences between these regulations. The Italian
model of conducting a referendum assumes that a citizens’ request to hold a referendum is binding
and that the referendum concerns the repeal of a law in whole or in part. Meanwhile, in the Polish
model of referendum management, a citizens’ request is not binding on the Sejm, and the referen-
dum itself is a preliminary vote on matters of particular importance to the state, which may only take
the form of a law. It seems that these differences have a decisive impact on the frequency of na-
tional referendums and the perception of this institution in these countries.

Keywords: referendum, popular veto, parliament, Poland, Italy
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1. Grupa badawcza ds. szkody niemajatkowej, dziatajaca na Wydziale Prawa
1 Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu (UAM), orga-
nizuje cykliczne seminaria naukowe poswiecone problematyce szkody niemajat-
kowej. Spotkania z udzialem uznanych naukowcoéw oraz praktykow koncentruja
si¢ wokot wybranego zagadnienia powigzanego z badang instytucjg. Celem semi-
nariow jest poglebienie refleksji teoretycznej i praktycznej nad jednym z najistot-
niejszych zagadnien wspolczesnego prawa cywilnego — problematyka mozliwosci
przypisania odpowiedzialnosci cywilnej za ingerencje¢ w wartosci o charakterze
niemajatkowym.

Patronem grupy badawczej jest Generali Towarzystwo Ubezpieczen Spotka
Akcyjna (od czerwca 2025 r. do czerwca 2026 r.). Informacje o dziatalnosci grupy
badawczej mozna znalez¢ na stronie: https:// szkodaniemajatkowa.amu.edu.pl/.

2. 24 pazdziernika 2025 r. grupa badawcza zorganizowata szoste seminarium
naukowe pt. ,,Szkoda niemajgtkowa a prawa pacjenta”. Zaproszenie do udzialu
w seminarium przyjeli: dr hab. Beata Janiszewska z Uniwersytetu Warszawskiego,
sedzia Sadu Najwyzszego, oraz prof. dr hab. Jakub Pawlikowski — profesor nauk
medycznych i nauk o zdrowiu Uniwersytetu Medycznego w Lublinie, doktor nauk
prawnych.

Doktor Agnieszka Wojcieszak-John z UAM, wprowadzajac do tematyki se-
minarium, wskazata na interdyscyplinarny charakter problematyki szkody niema-
jatkowej w relacji pacjent—-podmiot uczestniczacy w udzielaniu $wiadczen zdrowot-
nych. Podkreslita, ze w tym wypadku zastosowanie znajduje nie tylko regulacja
prawna, ale ponadto wiedza z obszaru nauk medycznych, biologii oraz filozofii.
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Uwzglednienia jednoczes$nie wymaga, ze wspoltczesny system ochrony zdrowia
opiera si¢ 0 na ochronie zar6wno stanu zdrowia, jak i praw pacjenta. Tym samym
w kontekscie ochrony sytuacji prawnej chorego-pacjenta system prawa cywilnego
nie moze koncentrowac si¢ wylacznie na ochronie dobr osobistych, w szczegol-
nosci zdrowia. Utrudnia to prowadzenie badan w obszarze szkody niemajatkowe;j
zwigzanej z sytuacjg pacjenta.

3. Pierwszy z referatow na temat sytuacji pacjenta w kontekscie szkody nie-
majatkowej wyglosita dr hab. Beata Janiszewska. Podczas swojego wystgpienia
Referentka podjeta rozwazania teoretyczno- oraz dogmatycznoprawne, ilustrujac je
— w szerokim zakresie — przyktadami z orzecznictwa sadow powszechnych i Sadu
Najwyzszego. Omawiajac specyfike krzywdy doznawanej przez pacjenta, wska-
zaka, ze bol fizyczny odgrywa tu szczegoélnie istotng role, wystepujac obok cier-
pienia psychicznego. Szkody na osobie prowadza w tym przypadku do zasadzania
najwyzszych sum tytutem zado$¢uczynienia (nierzadko milionowych) w porow-
naniu z innymi sytuacjami, w ktérych powod zada naprawienia szkody niemajat-
kowej. Podkreslita, ze cho¢ ustawodawca nie stratyfikuje dobr osobistych, to
w praktyce dochodzi do ich gradacji. Po zyciu to zdrowie jest dobrem najistot-
niejszym, bowiem to ono warunkuje mozliwos$¢ korzystania przez czlowieka z in-
nych dobr osobistych. Prelegentka wyroznita takze czynniki potegujace krzywde,
w tym: ciagle jej generowanie przez brak perspektyw na poprawe stanu zdrowia
(prowadzace do depresji i obnizenia pozycji zawodowej), wejscie w ,,subkulture
szpitalng” (bol wlasny potegowany widokiem cierpienia innych) oraz odczuwa-
nie wlasnych ograniczen wraz z zawiedzionym zaufaniem do 0sob uczestnicza-
cych w udzielaniu $wiadczen zdrowotnych.

Podejmujac zagadnienie naprawienia doznanej przez pacjenta szkody nie-
majatkowej, Prelegentka wskazata na problem wspotistnienia krzywdy wyniklej
z naruszenia dobr osobistych oraz wyniklej z naruszenia praw pacjenta. Zaakcen-
towata odrgbnos$¢ srodkoéw prawnych stuzacych uzyskaniu zadoséuczynienia za
kazda z nich. Kluczowa jest zasada pelnej kompensacji, ktorej trescia z jednej
strony jest dgzenie do zniwelowania calej krzywdy, a z drugiej — uniknigcie po-
dwojnego naprawienia tego samego uszczerbku niemajatkowego. Profesor Jani-
szewska wskazala na r6znice migdzy rezimami ochrony. Przepis art. 4 ustawy
o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta jest instrumentem bardziej ela-
stycznym i opartym na zamkni¢tym katalogu praw pacjenta, w przeciwienstwie
do otwartego katalogu dobr osobistych. W praktyce, gdy jedno zachowanie uru-
chamia obie podstawy, pelnomocnicy zgtaszajg w pozwach oba roszczenia. Ba-
zujac na wlasnym doswiadczeniu orzeczniczym, Prelegentka wskazata, ze kwoty
zasadzane na podstawie art. 4 ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pa-
cjenta sg obecnie znacznie wyzsze niz dawniej. Niekiedy tez stuza sadom do
,ukrytej” kompensacji krzywdy, ktora nie podlegata naprawieniu w rezimie
ochrony dobr osobistych ze wzgledu na niespelienie przestanek ich ochrony.
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W kontekscie autonomii pacjenta Prelegentka odniosta si¢ do odmowy pod-
dania si¢ leczeniu, nawet jesli prowadzi to do ,,samogenerujacej si¢” krzywdy.
Zagadnienie to zdaniem prof. Janiszewskie] wymaga uwzglednienia r6znych per-
spektyw, w tym ryzyka, jakie dla pacjenta wigze si¢ z poddaniem leczeniu. Dla
tematu seminarium szczegdlnie interesujaca byta uwaga Referentki dotyczaca
psychoterapii — jesli pacjent odmawia terapii niestwarzajacej ryzyka (jak opera-
cja) i ,,hoduje” cierpienie, to powinno to znalez¢ odzwierciedlenie w zmniejszo-
nej wysokosci §wiadczenia.

Na zakonczenie Referentka stwierdzita, ze ustalenie wysokosci zado$¢uczy-
nienia wbrew pozorom nie jest dla sedziéw trudne, gdyz maja oni duzy oglad
spraw, wypracowane standardy i szeroki luz decyzyjny.

4. Drugi z Referentoéw, prof. dr hab. Jakub Pawlikowski, podjal tematyke
»(nie)wymierno$ci cierpienia”. Juz na wstepie wskazat na fundamentalne réznice
W postrzeganiu cierpienia. System prawny ujmuje je wasko, gléwnie w powiaza-
niu z kategorig krzywdy. W medycynie i filozofii cierpienie jest natomiast ,,sta-
nem pierwotnym”, czg$cig ludzkiej natury, centralnym do$wiadczeniem egzy-
stencjalnym.

Prelegent zaakcentowal takze r6znice miedzy pojeciami pacjent i chory. Pierw-
sze z tych nich ma wymiar jurydyczny, chociaz weszto takze do Kodeksu etyki
lekarskiej, gdzie dawniej postugiwano si¢ pojeciem chory. Pojecia te nie sg toz-
same, nie kazdy ,,pacjent” w rozumieniu ustawy o prawach pacjenta bedzie ,,cho-
rym”, ale tez nie kazdy ,,chory” bedzie ,,pacjentem”.

Omawiajac wielowymiarowos¢ cierpienia, prof. Pawlikowski wyrdznit cztery
jego plaszczyzny. W medycynie wymiar fizyczny to bdl (ostry lub przewlekty).
Prelegent wskazat na jego powszechno$¢, gdyz bol przewlekty dotyczy az 27% do-
rostych Polakoéw, a w populacji osob powyzej 65. roku zycia przewleklego bolu
doswiadcza 42% osob. Bél ten moze wynikac z cierpienia fizycznego (somaty-
zacja). Wymiar spoteczno-kulturowy cierpienia obejmuje utrat¢ wi¢zi, margina-
lizacje czy stygmatyzacje (np. z powodu podjecia leczenia psychiatrycznego —
wizyta u psychiatry ma zupetnie inny odbior spoteczny niz wizyta u kardiologa).
Wymiar psychiczny to rozpacz, depresja czy trauma, przy czym prof. Pawlikowski
podjat rowniez rzadko omawiang kategorie cierpienia krzywdzicieli w koncepcji
moral injury (rany moralnej). Prelegent wskazal, Ze ci, ktorzy zadajg krzywdg in-
nym, nie przechodza wobec tej krzywdy obojetnie, podajac przyktad sprawcy nieu-
myslnego wypadku komunikacyjnego. Czwarty wymiar to wymiar egzystencjalno-
-duchowy, czyli pytanie o sens cierpienia. Profesor Pawlikowski podkreslit, ze
cierpienie wymaga podejscia holistycznego.

Przechodzac do wymiernosci cierpienia, Prelegent zaznaczyl, ze cho¢ nie da si¢
go w pelni zmierzy¢, w kontekscie podjecia decyzji o terapii lub o wysokosci za-
doscuczynienia jeste§my skazani na proby jego pomiaru. Stuza do tego m.in. skale
samooceny (np. wizualna skala analogowa 1-10, skale werbalne), kwestionariusze
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(np. McGill), skale behawioralne (obserwacja mimiki u 0séb z ograniczonym
kontaktem), stymulatory bolu czy dzienniki emocji. Najlepsze efekty uzyskuje
si¢ przy stosowaniu metod mieszanych, poszukujacych réwnowagi migdzy su-
biektywnym odczuciem a obiektywizacja.

W podsumowaniu Prelegent wskazal, Zze system prawny ingeruje w egzysten-
cjalny wymiar cierpienia. Kwestii tej, rozwazajac naprawienie szkody niemajat-
kowej zwigzanej z cierpieniem, nie mozna pomija¢. W jego ocenie konieczne
jest réwniez sformutowanie pytania: czy redukcja zados¢uczynienia do jednora-
zowej kwoty pieni¢znej to wszystko, co mozna zrobi¢ dla pokrzywdzonych. Zda-
niem prof. Pawlikowskiego nalezy sugerowac potrzebe poszukiwania innych, nie-
pienig¢znych form wsparcia.

5. Seminarium zakonczyto si¢ dyskusja z udzialem referentow. W jej toku
zadano m.in. pytanie o mozliwo$¢ oceny skali cierpienia oraz o stanowisko w spra-
wie standaryzacji zado$¢uczynien. Zdaniem prof. Janiszewskiej sad I instancji ma
bezposredni kontakt z poszkodowanym. Opiera si¢ na czynniku obiektywnym
(zakres obrazen) oraz na swojej ,,wewnetrznej standaryzacji” wynikajacej z ty-
siecy rozpoznanych spraw, wlaczajac na koncu czynnik subiektywny (szczegoélna
wrazliwo$¢ poszkodowanego). Wskazata, ze w typowych przypadkach kwoty sa
przewidywalne, przynajmniej dla do§wiadczonych s¢dziéw. Natomiast w ocenie
prof. Pawlikowskiego standaryzacja jest potrzebnym rozwigzaniem pragmatycz-
nym. Zawsze jednak musi istnie¢ ,,wentyl bezpieczenstwa” dla sytuacji niestan-
dardowych i wyjatkowych, wymagajacych szczegolnej kompensacji.

6. Zadne z dotychczas przeprowadzonych seminariow naukowych nie po-
zwolito na udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na pytania podstawowe: W jaki
sposob zdefiniowa¢ szkodg niemajatkowa oraz $wiadczenie stuzace jej naprawie-
niu? W jaki sposob wyznaczy¢ granice miedzy modelem indywidualizacji a mo-
delem standaryzacji zarowno przy formutowaniu definicji szkody niemajatkowe;j,
jak 1 wyznaczaniu rozmiaru $wiadczenia sluzacego jej naprawieniu? Ustalenia
z kolejnych seminariow potwierdzaja jednak, ze problematyka ta wymaga pogle-
bionej refleksji teoretycznej i praktyczne;.
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