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Czesc1
Problematyka bezpieczenstwa

w dzialaniach administracji publicznej







Rola samorzadu w zarzadzaniu bezpieczenstwem obywateli

The role of selfgovernment in managing the security of citizens

Prof. dr hab. Marek Lisiecki
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego, Instytut Socjologii

marek.lisiecki@onet.pl

Abstrakt

Zapewnienie bezpieczenstwa jest podstawowa potrzebg kazdego spoteczenstwa,
podstawowym zadaniem dla administracji rzadowej i samorzadowej. Jednak tam, gdzie sa
dwa podmioty, w tym wypadku administracja rzadowa 1 samorzadowa, mozna
i nalezy racjonalnie okre§lic, w jakim stopniu podmioty te powinny uczestniczy¢
W zapewnieniu bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej, jakie powinny by¢ w tym wzgledzie
relacje migdzy nimi. Jak powinny by¢ zorganizowane, zarzadzane, finansowane, oceniane.
Dyskusja powinna obejmowaé wiele aspektow zaréwno teoretycznych (odwotywac si¢ do
najnowszych osiagni¢¢ nauk humanistycznych, spotecznych, technicznych, prawnych), jak
1 praktycznych, uwzgledniajacych istniejace 1 przyszie mozliwosci dziatania, wiedzg
historyczng, a takze rozwigzania w tym wzgledzie w innych panstwach uznawanych za
lideréw w zakresie tworzenia prawa, funkcjonowania administracji publicznej. Szczegolnie
nalezy wykorzysta¢ dorobek nauk o zarzadzaniu rozwijanych w Polsce w ramach nauk

ekonomicznych i humanistycznych.

Stlowa kluczowe: administracja samorzgdowa, administracja rzqdowa, bezpieczenstwo

obywateli w UE, bezpieczenstwo obywateli w Polsce, zarzqdzanie bezpieczenstwem obywateli.

Abstract

Security is a basic need of every society is the fundamental task of government.
However, where there are two entities, in this case the government administration can and
should reasonably determine to what extent these entities should be involved
in ensuring the safety of the community that should be in this regard, the relationship between
them. How should they be organized, managed, financed, assessed. The discussion should
include many aspects - both theoretical (refer to the latest developments of the humanities,
social, technical, legal] as well as practical taking into account existing and future possibilities
for action, historical knowledge, and solutions in this regard in other countries are considered

leaders in the creation of law, public administration. In particular, use the achievements of


mailto:marek.lisiecki@onet.pl

management science developed in Poland in the framework of economic sciences and the

humanities.

Key words: local administration, government administration, security of citizens in the EU,

security of citizens in Poland, managing the safety of citizen.

Wprowadzenie

Ustrdj terytorialny RP, zadania administracji rzadowej 1 samorzadowej okresla
Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz akty wykonawcze do niej. Szczegdlnie istotne,
z punktu widzenia zarzadzania bezpieczenstwem spolecznosci lokalnej, wydaja si¢
nastepujace zapisy Konstytucji:

e art. 15. ust. 1 - Ustrgj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje
wladzy publicznej;

e art. 146. ust. 1 - Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng
Rzeczypospolitej Polskiej;

e art. 16. ust. 2 - Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢;

e art. 166. ust. 1 - Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne;

e art. 163. - Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez

Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych.

Zapisy te wskazuja, ze RP jest panstwem zdecentralizowanym. Wigkszo§¢ zadan
wynikajacych z potrzeb spotecznych jest realizowana przez samorzady terytorialne.
Administracja rzadowa zajmuje si¢ polityka, wypracowywaniem strategii rozwoju panstwa,
ograniczajac obszar wykonawczy do realizacji zadan wynikajacych z obowiazku
pomocniczosci panstwa wobec samorzadow. Czy tak w rzeczywistosci jest? Czy zmiany
ustrojowe systemu bezpieczenstwa obywateli zaszly w tym kierunku? Czy poziom ograniczen
ustawowych w zakresie samodzielno$ci dziatan na rzecz bezpieczenstwa obywateli jest

wlasciwy?

Mozna sformulowa¢ tez¢, Ze z punku widzenia organizacji 1 zarzadzania
bezpieczenstwem obywateli od czasu PRL niewiele si¢ zmienilo - a nawet nastgpita
w niektorych obszarach istotnych dla obywateli jeszcze wigksza centralizacja.
Zdecentralizowana do roku 1991 r. straz pozarna zostala scentralizowana, powstala
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Panstwowa Straz Pozarna jako zintegrowana cze$¢ administracji rzadowej (Dekret
z dnia 27 grudnia 1974 r. o sluzbie funkcjonariuszy pozarnictwa, Dz. U. Nr 50, poz. 321
z pozn. zm.; Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarne;j,
tj. Dz. U. z 2006 r. Nr 96, poz. 667 z p6zn. zm.). Policja, podobnie jak jej poprzedniczka
Milicja Obywatelska, jest stuzbg rzagdowa scentralizowang, a likwidacja matych jednostek
terenowych roéwniez $Swiadczy o probie jeszcze wigkszej centralizacji tej formacji. Sposob
dziatan stuzb ukierunkowany jest na jak najwyzsze zadowolenie przetozonych personalnych,
a nie obywateli. W Policji, podobnie jak wczesniej w Milicji Obywatelskiej, licza si¢
odpowiednio konstruowane statystyki. Pod te potrzeby tworzone sg plany strategiczne
i wynikajgce z nich plany operacyjne. Stuzby te sg zbyt daleko od rzeczywistych potrzeb
obywateli, w matym stopniu ich funkcjonowanie zalezy od organéw samorzadowych, ktore
wobec nich majg bardzo mate uprawnienia wladcze (w sprawach organizacyjnych,
personalnych, finansowych.). Dzielnicowi, funkcjonariusze ruchu drogowego, stuzby
patrolowe sa blizej swojego komendanta niz obywatela, wojta, burmistrza, prezydenta miasta,
starosty. Dla funkcjonariuszy ruchu drogowego bardziej liczy si¢ liczba mandatdéw, niz czas

dojazdu obywatela do pracy.

Probujac dokona¢ diagnozy oraz na jej odstawie okresli¢ pozadane kierunki dziatan na
przyszios¢ w zakresie organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem spoteczno$ci lokalnej,
trzeba odpowiedzie¢ sobie na nastgpujace pytania:

e (Czy zapewnienie bezpieczenstwa spolecznosci lokalnej jest wazng potrzeba wspdlnoty

samorzadowej?

e Czy jest/moze by¢ wykonywane jak zadanie wlasne jednostek samorzadu

terytorialnego?

e Jesli tak — to w jakim zakresie?

Kolejng istotng kwestia jest to, co mamy na mysli, méwiac o bezpieczenstwie obywateli,
bezpieczenstwie spolecznosci lokalnej. Brak spdjnej, systemowej koncepcji podej$cia do
spraw bezpieczenstwa panstwa doprowadzito do swoistej dzungli pojeciowe] w tym obszarze.
Jest ona skutkiem zachowania w ustawach wielu poje¢ z okresu PRL (wprowadzanych
najczesciej w drodze dekretow) oraz wprowadzania termindw zapozyczonych z obszaru
zachodniego. Brak przegladu, weryfikacji, ograniczenia liczby poje¢ skutkuje tym,
ze w obecnie obowigzujacych aktach normatywnych wystepuja nastepujace terminy:

e bezpieczenstwo miedzynarodowe,

e bezpieczenstwo panstwa,

e Dbezpieczenstwo narodowe,

e obrona, obronnos¢,



e Dbezpieczenstwo krajowe,

e bezpieczenstwo zewnetrzne

e bezpieczenstwo wewnetrzne,

e bezpieczenstwo publiczne,

e bezpieczenstwo cywilne,

e Dbezpieczenstwo powszechne,

e bezpieczenstwo obywateli,

e bezpieczenstwo ludzi,

e bezpieczenstwo i porzadek publiczny,

e lad i porzadek publiczny itd. — traktowane raz szerzej, raz weziej.

Ponadto funkcjonuja nastgpujace pojecia:

= obrona cywilna,

= cywilna ochrona ludnosci, mienia, $srodowiska (w okresie pokoju i wojny),

= kleska zywiolowa,

= zarzadzanie kryzysowe, ktore tak naprawde jest zarzadzaniem antykryzysowym,
a wlasciwie zarzadzaniem w sytuacjach szczegdlnych, nadzwyczajnych,

= ratownictwo itd.

W literaturze przedmiotu wystepuja dodatkowo pojecia: bezpieczenstwo kraju,
bezpieczenstwo ekonomiczne, finansowe, socjalne, ekologiczne, zdrowotne, biznesu oraz

wiele innych.

Za realizacje¢ zadanh w wyze] wymienionych obszarach odpowiedzialne sg okreslone
instytucje, z reguly wchodzace w sktad administracji rzadowej. Jest ich dos¢ duzo,
a nieostro$¢ poje¢ dotyczacych bezpieczenstwa i wynikajacych z nich zadan powoduje
dublowanie dzialan. Przy czym zamiast wspolpracy obserwuje si¢ raczej medialng

rywalizacje.

Stownik jezyka polskiego opracowany po redakcja M. Szymczaka terminowi
bezpieczenstwo przypisuje nastgpujace znaczenie:

e stan niezagrozenia, spokoju, pewnosci;

e osobiste bezpieczenstwo;

e bezpieczenstwo kraju, obywateli (M. Szymczak, 1978, s. 147).
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Zasadne sg wigc nastepujace pytania:

e (Czego obywatele boja si¢ najbardziej, jaka jest ich hierarchia potrzeb w tym zakresie?
¢ Kto ma ich chroni¢ przed tymi zagrozeniami?

e (Czy organizacje funkcjonujace na rzecz bezpieczenstwa obywateli powinny

funkcjonowac w systemie scentralizowanym czy tez zdecentralizowanym?

Zagrozenia dla bezpieczenstwa obywateli (spolecznosci lokalnej)

Z racji funkcjonowania Polski w strukturze Unii Europejskie, warto przedstawi¢ opinie
wszystkich Europejczykow na temat zagrozen dla ich bezpieczenstwa, a na ich tle hierarchie
zagrozen dla spoleczno$ci lokalnej w Polsce. Przy czym istotnymi momentami s3 okres

sprzed kryzysu ekonomicznego oraz okres tego kryzysu.

Hierarche zagrozen dla bezpieczenstwa obywatelki w Unii Europejskiej z roku 2006

przedstawiono na rysunku 1.
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Rysunek 1. Hierarcha zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli w Unii Europejskiej

(badania przeprowadzono wiosna 2006 r.)

Zrodto: Komisja Europejska, Europa i jej mieszkancy. Podstawowe fakty i liczby, Urzad
Oficjalnych Publikacji Wspodlnot Europejskich, Luksemburg 2007.

Podobny zbior zagrozen oraz podobna ich hierarchia zglaszane byly przez polska
spoteczno$¢ lokalng podczas badan prowadzonych przez autora niniejszego artykulu w latach

2003-2005. Polacy w kolejnosci najbardziej boja si¢: utraty pracy, braku $rodkow
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na utrzymanie rodziny; chordb, braku s$rodkéw na leczenie; Korupcji, nieuczciwosci
urzednikow; braku perspektyw zyciowych dla siebie i swoich dzieci; kradziezy, napadow,

rozbojow (M. Lisiecki, 2011, s. 80-82).

Podobne wyniki badan uzyskal B. Kosowski. Objeta przez niego badaniami grupa
me¢zezyzn wskazala, ze najbardziej w kolejnosci boi si¢: braku pewnosci ekonomiczne;,
choroby wiasnej, przestepczosci oraz katastrof. Kobiety za§ w kolejnosci najbardziej boja si¢:
choroby wtasnej, braku pewnosci ekonomicznej, przestepczosci, samotnosci, chorob bliskich

(B. Kosowski, 2007, s. 19-20).

Interesujaca kwestig bylta tez proba udzielenia odpowiedzi na pytanie: Na kogo mozemy
liczy¢ w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa? Syntetyczne wyniki badan przedstawiono

w tabeli 1.

Tabela 1. Zaufanie obywateli do rodziny, sasiadéw, organow samorzadowych,

rzadowych, organizacji charytatywnych w wypadku zagrozenia ich bezpieczenstwa

nf:)OdnllilcoZtyé I;i‘) kvtv(:ll;ile Zagrozenie Klopoty Kleski Inne
Lp. " ngiuac?i’ o Zoienia bezpieczenst | osobistei | zywiolowe, | nhegatywne
ytuacji zag wa osobistego | rodzinne pozary zjawiska
bezpieczenstwa
1 Rodzina 69,8 83,2 49,1 46,4
2. Sasiedzi i znajomi 38,1 28,9 46,4 24,1
Wtadze samorzadowe
3. | (gminne, powiatowe) i 6,2 3,4 50,2 17,6
podlegle im instytucje
Wtadze rzadowe, w tym
Policja, Panstwowa
4. Straz Pozarna, Agencja 258 27 584 18.9
Bezpieczenstwa ' ' ' '
Wewngtrznego, wojsko
itd.
5. Organizacje 2,8 15,1 32,6 22,3
charytatywne ’ ’ ’ ’
6. Kto$ inny 13,7 14,1 9,6 18,2
7. Nikt (moge 11czyc .tylko 16,8 13.1 5.2 13.1
na samego siebie)

Zrodlo: na podstawie badan przeprowadzonych na jesieni 2005 r. wérdéd 291 pracujacych
studentow studiow zaocznych WSZiP w Warszawie, w Plonsku oraz KUL. Dokonano takiego
dobory respondentéw, aby osiggnag¢ roéwnomierng reprezentacje obszaréw wiejskich

i miejskich. Wiek wigkszosci badanych wahat si¢ w przedziale 21-50 lat (97,3%).

Zawarte w tabeli 1. wyniki badan z jednej strony wskazuja na niezbyt wysokie zaufanie
do instytucji publicznych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli, z drugiej- i chyba
dobrze - ze w systemie bezpieczenstwa waznymi elementami sg rodzina, sgsiedzi, wiedza
1 zachowania wlasne.
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Przedstawione wyniki badan dotyczyly sytuacji w miar¢ stabilnej w Polsce i Europie.
Interesujace jest, na ile potrzeby spoleczne w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa zmienity
si¢ w okresie kryzysu ekonomicznego. Hierarchg¢ zagrozen dla bezpieczenstwa obywatelKi

w Unii Europejskiej oraz Polsce z roku 2012 przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Hierarcha zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli w Unii Europejskiej oraz w

Polsce (badania przeprowadzono jesienia 2012 r.)

Lp. Rodzaj zagrozenia UE Polska
1 Wzrost cen/inflacja 44% 55%
2 Bezrobocie 21% 26%
3 Sytuacja gospodarcza w kraju 19% 14%
4 Podatki 16% 6%
5 Sytuacja finansowa gospodarstwa domowego 15% 17%
6 Zdrowie 1 opieka spoleczna 15% 17%
7 Emerytura 13% 14%
8 System oswiaty (edukacji) 9% 4%
9 Klimat, srodowisko, energetyka 6% 1%
10 Przestgpczos¢ 6% 3%
11 Warunki mieszkaniowe 5% 3%
12 Imigracja 2% 1%
13 Terroryzm 1% 1%

Zrodto: Standard Eurobarometer 78, Autumn 2012, PUBLIC OPINION IN THE
EUROPEAN UNION, REPORT, s. 27-29.

Wyniki badah przedstawione na rysunku 1. oraz w tabeli 2. wskazujg na szersze
postrzeganie zagrozen w sferze bezpieczenstwa obywateli, niz wynika to z tradycyjnego
podejécia, ograniczajacego si¢ do przestepczosci, porzadku publicznego, ratownictwa.
Przedstawiony zbior zagrozen, z okreslong ich waga dla ludzi, wskazuje, ze w dzisiejszych
1 przysztych czasach najwazniejsze zagrozenia maja 1 beda miaty charakter spoteczno-
ekonomiczny. Tradycyjne zagrozenia (militarne, przestgpczos¢, pozary itd.) nie sa
najwazniejsze dla spotecznos$ci lokalnej. Potwierdzaja potrzebe integracji dzialan na réznych
poziomach: gminnym, powiatowym, wojewodzkim, panstwowym, miedzynarodowym. Te
funkcje integracyjne powinni petnic, idgc od dotu - od obywatela - wojt, burmistrz, prezydent
miasta, starosta, wojewoda, premier - z duzymi uprawnieniami w zakresie finansowania
dziataf, okre$lania struktur organizacyjnych, zarzadzania zasobami ludzkimi. W uktadzie
scentralizowanym, resortowym, jaki obecnie wystepuje, koordynacja jest utrudniona.
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Jak stwierdza W. Kiezun, organy samorzadowe, ktorym ustawowo przypisano obowigzek
zapewnienia bezpieczenstwa obywateli, s3 w tych sprawach bardziej konsultantami niz
kierownikami ze wzgledu na niewielkie uprawnienia decyzyjne (W. Kiezun, 2001).
Przyktadowo wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta nie maja wptywu na kontrolg ruchu
drogowego na swoim terenie, na dzialalno$¢ prewencyjng policjantéw-dzielnicowych, stuzbe

patrolowa itd. (M. Lisiecki, 2001, s. 5-9).

Zbyt malg role starostow w powiatach potwierdzaja badania przeprowadzone przez
autora. Wskazuja one, ze tylko potowa z nich (47,8%) czuje si¢ prawdziwymi gospodarzami
w swoim powiecie. Pozostatla czg$¢ badz nie jest w stanie odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest
gospodarzem (31,5%), badz wrecz stwierdza, ze nie (20,7%). Starostowie najmniejszy wptyw
maja na sfere tradycyjnie rozumianego bezpieczenstwa mieszkancow - mimo ze ustawodawca
przypisal im taki obowigzek. ,,Zapomniano” jednak o uprawnieniach. Praktycznie
starostowie, wojtowie, prezydenci miast nie majg zadnych uprawnien witadczych wobec
podstawowych, rzadowych stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo (Policji, Panstwowej
Strazy Pozarnej, roznego rodzaju inspekcji - czyli tak zwanej administracji zespolonej). Nie
maja wplywu na strukture organizacyjng jednostek, ich obsadg¢ personalng. Nie okreslaja
wielkos$ci srodkow finansowych potrzebnych na zapewnienie bezpieczenstwa obywateli. Na
szczeblach miejskich, gminnych tworzone sa przez samorzady jedynie straze miejskie,
gminne o bardzo ograniczonych uprawnieniach sprowadzajacych si¢ do spraw porzadkowych.
W tej sytuacji trudno powiedzie¢, kto na szczeblu gminnym, powiatowym czy nawet
wojewodzkim odpowiada za bezpieczenstwo obywateli (wynika z tego, ze poszczegdlne
stuzby za sw@j wycinek dziatania), kto bylby jednoosobowym koordynatorem dziatan
w przypadku aktu terroryzmu na danym terenie. Na postawione pytanie, kto w wypadku aktu
terroryzmu na terenie powiatu, miasta bedzie koordynowal dziataniami, wielu starostow,

prezydentéw miast po dtugim namysle odpowiedziato — ,,chyba ja”.

Oczywiscie takze w sferze bezpieczenstwa publicznego ma miejsce ewolucja
funkcjonowania struktur organizacyjnych. Staja si¢ one coraz bardziej sieciowe. Sie¢ ta
powinna jednak posiada¢ na danym poziomie (lokalnym, regionalnym, krajowym,
miedzynarodowym) jeden dominujacy osrodek. W sferze bezpieczenstwa musi byc
zachowana jednos$¢ kierowania z zachowaniem pewnej autonomiczno$ci dzialan instytucji
wchodzacych w sklad sieci. Je$li tego nie bedzie odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo

publiczne na danym terenie bedzie rozmyta.

Stopien bezpieczenstwa jest proporcjonalny do ilosci 1 jakosci informacji
o rzeczywistych i potencjalnych zagrozeniach oraz do ilosci i sposobu zarzadzania zasobami

ludzkimi, rzeczowymi, finansowymi, bedacymi w dyspozycji odpowiedzialnych za
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bezpieczenstwo. Im wczesniej pojawiag si¢ sygnaly o prawdopodobnych zagrozeniach, tym
wicksza moze by¢ skutecznos¢ dziatan zapobiegawczych, prewencyjnych, czyli skutecznos¢
dziatah zmierzajacych do eliminowania zrodet zagrozen metodami nierestrykcyjnymi
(»»pokojowymi”). Wielka rolg do spelnienia we wspotczesnych organizacjach majg systemy
wczesnego ostrzegania. Sg one podstawowym instrumentem wspdiczesnego zarzadzania
strategicznego, a szczegdlnie kontroli strategicznej i wykorzystywanego przez t¢ kontrole
kontrolingu. W procesach zarzadzania bezpieczenstwem bardziej powinna nas interesowaé
przysztos$¢ niz przesztos¢, bardziej prognoza niz diagnoza, bardziej unikanie bledéw niz ich
wytykanie, czyli bardziej dzialania prewencyjne niz dzialania zaistniate po wystgpieniu
konkretnego zagrozenia (B. R. Kuc, 2008, s. 80). Aby jednak prognozowac, trzeba wiedzie¢,
jak bylo, jak jest obecnie.

Struktura zarzgdzania bezpieczenstwem spolecznosci lokalnej

Istotng sprawg jest struktura systemu zapewnienia bezpieczenstwa spotecznos$ci lokalne;.
Czy powinna mie¢ ona posta¢ zdecentralizowang, scentralizowang czy tez mieszang?
W jakim stopniu zapewnienie bezpieczenstwa spolecznosci lokalnej powinno by¢ zadaniem

wlasnym samorzadow i w jakich obszarach?

Jak juz stwierdzono wczes$niej, pomimo pewnych tendencji do decentralizacji wtadzy
publicznej, w dalszym ciggu system zarzadzania bezpieczenstwem obywateli w Polsce,
odmiennie niz w innych panstwach Unii Europejskiej, jest systemem scentralizowanym.
Mimo ze cze$¢ zadan w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa obywateli zostata scedowana
na samorzady, wdjtowie, starostowie nie majg prawie zadnych uprawnien wiadczych w tej
sferze (w zakresie formulowania strategii dziatan, finansowania dziatan, okreslania struktur
organizacyjnych instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli, wyznaczania na
stanowiska kierownicze w tych instytucjach). Rowniez wojewoda, terenowy przedstawiciel

administracji rzagdowej, nie ma takich uprawnien.

Praktyka potwierdza, ze jedynie w szczegdlnych przypadkach, na przyktad w stanach
nadzwyczajnych, przy powaznych zagrozeniach na terenie kilku gmin, powiatow,
wojewodztw, dzialania mogg wymaga¢ pewnej koncentracji a nawet centralizacji. Jednak te

szczegblne przypadki nie mogg stanowi¢ codziennej praktyki.

Zalety 1 wady scentralizowanych 1 zdecentralizowanych systemow zarzadzania

bezpieczenstwem obywateli przedstawiono w tabeli 3.
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Tabela 3. Zalety

i wady systemow

funkcjonujacych na rzecz bezpieczenstwa obywateli

scentralizowanych i

zdecentralizowanych

Zalety i wady

System scentralizowany

System zdecentralizowany

Zalety

- mozliwos$¢ szybkiego
przemieszczania sit i sSrodkow;

- mozliwos$¢ dziatan w uktadach
mi¢dzysamorzadowych (struktura
organizacyjna nie musi pokrywac si¢ z
samorzadowym podziatem

terytorialnym);
- jest zapewniony w miarg stabilny byt
zawodowy uczestnikow organizacji,
obejmujacy ptace, uprawnienia

emerytalne i rentowe, ksztalcenie i

doskonalenie zawodowe;

- dobra reprezentacja w kontaktach
mie¢dzynarodowych,
0golnokrajowych;

- scentralizowane zakupy sprzetu
pozwalajg na szersze negocjacje
cenowe, na unifikacje i standaryzacjg
sprzetu uzywanego bezposrednio i
posrednio w ochronie bezpieczenstwa
obywateli

bezpieczenstwo sg blisko obywatela,

odpowiedzialnego za bezpieczenstwo

odpowiedzialnych za bezpieczenstwo

- organizacje odpowiedzialne za
sa w petnej dyspozycji i nadzorze

na danym terenie;
- wladze lokalne wlasne i otrzymane
srodki finansowe dzielg
proporcjonalnie do rzeczywistych
potrzeb danego regionu, czyli
racjonalnie wykorzystuja
ograniczone zasoby finansowe;
- struktury organizacyjne organizacji

obywateli wynikaja z rzeczywistych
zadan
i potrzeb obywateli, sg elastyczne,
racjonalnie dostosowane do tych
potrzeb;
- jest zachowana tak wazna
w obszarze bezpieczenstwa jednos¢
kierowania dotyczaca wszystkich
problemoéw obejmujacych
bezpieczenstwo na danym terenie;
- wszyscy funkcjonariusze
organizacji odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo sa rowni wobec
prawa

Wady

- nie uwzglednia wszystkich potrzeb
spotecznosci lokalnej;

- brak odpowiedzialnego za
bezpieczenstwo obywateli na danym
terenie, odpowiedzialnos¢ jest
rozmyta;

- mozna zauwazy¢ dziatania
polegajace bardziej na checi
przypodobania si¢ przelozonemu
personalnemu odpowiedniego
szczebla niz majace na celu
zaspokojenie potrzeb spotecznych,
potrzeb obywatela;

- ze wzgledu na swoja skostniatosé
(system tworzony od gory) jest
stosunkowo drogi i malo elastyczny

- ewentualne przemieszczanie sit 1
srodkéw poza wlasny obszar
dziatania wymaga wcze$niejszego
zawarcia umow bilateralnych i
multilateralnych;

- zdecentralizowane zakupy sprzetu
mogag powodowac zakltdcenia w
zakresie kompatybilnos$ci urzadzen,
zaklocenia w sytuacjach
wymagajacych wspoldziatania wielu
shuzb;

- w poréwnaniu z systemem
scentralizowanym mniejsza jest
stabilno$¢ zawodowa, ptacowa
uczestnikow organizacji,
- moze wystepowac zjawisko
,lokalnej korupcji”

Zrddlo: opracowanie wlasne.

Z zestawienia zawartego w tabeli 3. wynika, ze bardziej sprawnym z punktu widzenia

wspotczesnego zarzadzania jest system zdecentralizowany, ze wszelkie potrzeby spolecznosci

lokalnej powinny by¢ zaspakajane przez organizacje znajdujace si¢ jak najblizej obywatela.

Stad podstawowym elementem w systemie zapewnienia bezpiecznego bytu obywateli
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powinien by¢ pierwszy poziom administracji publicznej, czyli gmina. Od sprawnego
zarzadzania (strategicznego i operacyjnego) w gminie, od trafno$ci formutowanej strategii

zapewniajacej rozwoj gminy, od jej realizacji bedzie zalezat ten byt.

Idea, aby w przysztosci decyzje dotyczace bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej
zapadaly jak najblizej obywatela, jest zgodna z obowigzujacg w catej Unii Europejskiej
zasadg pomocniczosci panstwa (zasadg subsydiarno$ci). Czyli decyzje powinny byé
podejmowane raczej w gminach, powiatach niz w regionach i1 raczej w regionach
niz w centrum. Umozliwi to wlasciwg identyfikacje¢ i1 hierarchizacje¢ zagrozen (rzeczywista,
wynikajaca z potrzeb obywateli, a nie instytucjonalng), umozliwi racjonalne gospodarowanie
zawsze ograniczonymi zasobami organizacyjnymi, w tym zasobami finansowymi.
Podstawowym elementem zintegrowanego zarzadzania gming czy tez powiatem musi by¢

strategia rozwoju.

Zarzadzanie bezpieczenstwem obywateli powinno by¢ jak najblizej spotecznosci
lokalnej, ktérej ma sluzyé, powinno by¢, na wzor rozwigzan europejskich, dos$¢ silnie
zdecentralizowane, z elementami wsparcia ze strony administracji regionalnej i centralnej.
Stad proces konstruowania strategii bezpieczenstwa obywateli powinien odbywac si¢ przede
wszystkim na szczeblach znajdujacych si¢ najblizej obywatela, czyli gminy oraz powiatu.
Przyjeta strategia ujmujaca najwazniejsze potrzeby gminy, powiatu, ujmujaca hierarchig¢
waznosci tych potrzeb, powinna stanowi¢ podstawe do sprawiedliwego rozdziatu zawsze
ograniczonych srodkéw finansowych bedacych w dyspozycji gminy, powiatu - w tym na
bezpieczenstwo obywateli. To ona powinna wymuszaé konkretne rozwigzania organizacyjne.
Przy czym przy projektowaniu i tworzeniu struktur organizacyjnych powinno dominowaé
podejscie przedmiotowe. Ingerencja administracji rzadowej, w tym takze w obszarze
zarzadzania bezpieczenstwem obywateli, powinna by¢ ograniczona i1 sprowadzac¢ si¢ bardziej
do pomocy samorzagdom terytorialnym niz do sterowania ich funkcjonowaniem. Trzeba
pamigtac, ze we wspoOlczesnym ujeciu bezpieczenstwo publiczne to oczekiwanie spoteczne na
zapewnienie mozliwos$ci korzystania z dobrobytu ekonomicznego, autonomii spotecznej oraz
okreslonego statusu politycznego. Wartos¢, jaka jest fizyczne przetrwanie, widziana jest przez
pryzmat zwigkszania pewnosci. Bezpieczenstwo jest stanem dynamicznym, ktoérego poziom

zalezy od wielu zmiennych (W. Fehler, 2002, 169-170).

Nowoczesne organizacje coraz bardziej powinny by¢ tworami samouczacymi sig,
inteligentnymi, zadaniowo-wirtualnymi. Tam, gdzie to jest mozliwe, powinno mie¢ miejsce
wykorzystywanie zasobow zewnetrznych (wedlug sprzyjajacej tworzeniu struktur sieciowych
idei outsourcingu). Projektowanie produktow w postaci specyficznych ustug dla zapewnienia

bezpieczenstwa, projektowanie procesow zwigzanych ze §wiadczeniem tych ustug powinno
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by¢ podporzadkowane zmieniajgcym si¢ wymogom odbiorcéw tych ustug, czyli obywatelom.

Pozadany algorytm tworzenia nowoczesnych organizacji dla potrzeb zapewnienia
bezpieczenstwa obywateli przedstawiono na rysunku 2. Wskazano w nim, ze punktem
wyjécia do tworzenia struktur organizacyjnych powinien by¢ poziom potencjalnych
1 rzeczywistych zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli. Znajac te zagrozenia, obywatele
powinni decydowa¢ o ich wadze, a przez swoich przedstawicieli (radnych, postow,
senatorow) wplywaé na proporcjonalny do zagrozen rozdzial swoich pieniedzy (podatkow).
Dopiero jednoznacznie okreslona hierarchia zagrozen, rozdzielone proporcjonalnie do tych
zagrozen $rodki finansowe przewidziane na walke z nimi powinny decydowac¢ o strukturze
organizacyjnej instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli. Dzisiaj mamy
sytuacje odwrotng. To centrale same okreslaja, czego obywatel potrzebuje, centrale narzucaja
struktury organizacyjne jednostkom terenowym. W tej sposob pojawity si¢ miedzy innymi na
wszystkich szczeblach administracji publicznej komorki zarzadzania kryzysowego, ktore
w niewielkim stopniu zaspakajaja rzeczywiste potrzeby obywateli w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa, ktoérych uprawnienia wiadcze w stosunku do funkcjonujacych instytucji
rzadowych (Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej itd.) sa niewielkie. Oczywiscie zarzadzanie
antykryzysowe na wszystkich szczeblach administracji publicznej jest potrzebne, lecz

0 innym, bardziej dopasowanym do potrzeb obywateli zakresie dziatania.

Wiasciwie skonstruowane struktury organizacyjnej, z wlasciwie dobranymi
pracownikami, powinny zapewni¢ wysoka sprawnos¢ dziatah prewencyjnych, operacyjnych
(wykrywczych, ratowniczych itd.), logistyczno-szkoleniowych. Ta sprawnos¢ dziatan
powinna by¢ oceniana z jednej strony poziomem zagrozen dla obywateli, z drugiej stopniem

racjonalno$ci zuzywanych naktadow.
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Potencjalne i Oczekiwania Podstawy Srodki
rzeczywiste obywateli prawne finansowe
zagrozenia (wynikajace z zapewniajace obywateli na

hierarchii zaspakajanie przeciwdziatan
> zagrozen) > potrzeb » ie zagrozeniom
obywateli w
zakresie
zapewnienia
bezpieczenstw
A
Dziaia_nia pre- Struktury
Wencyjne, ope- organizacyjne
racyjne (w wy- instytucji
padku konkre- odpowiedzial-
tnycl_l zdarzen), . nych za .
logistyczno-  |* bezni , <
. ezpieczenstwo
szko-leniowe
(zabez-
pieczajace
dziatania
podstawowe)

Rysunek 2. Algorytm tworzenia organizacji i zarzadzania nimi dla potrzeb zapewnienia

bezpieczenstwa obywateli

Zrédto: M. Lisiecki, Zarzadzanie bezpieczefistwem publicznym, Wydawnictwo Naukowe

LOSGRAF, Warszawa 2011, s. 252.

W zakresie rozwigzan formalno-prawnych, praktyki ustug $wiadczonych na rzecz
bezpieczenstwa obywateli (w tym wlasciwej organizacji i zarzadzania) — powinni$my nadgzac
za najlepszymi. Kto jest najlepszy w UE w tym zakresie? Badania Instytutu Banku
Swiatowego wskazujg, ze z punktu widzenia konstruowania strategii, tworzenia prawa,
najwyzej oceniane sa Dania, Holandia (z grupy panstw Zachodnich) oraz Estonia i Czechy
(sposrod nowych panstw UE z Europy Srodkowej i Wschodniej). Za§ w zakresie
bezposredniego zaspakajania potrzeb obywateli - Finlandia i Dania (z grupy panstw
Zachodnich) oraz Estonia i Czechy (sposrod nowych panstw UE z Europy Srodkowej
i Wschodniej) (M. Lisiecki, 2013, s. 351-362).

W dzisiejszych i przysztych czasach zaden obszar potrzeb spotecznych w tym w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej nie moze by¢ w petni zaspakajany przez
jedna instytucje. Stad potrzeba tworzenia elastycznych struktur organizacyjnych pod potrzeby
spoteczne - z jasno odpowiedzialnym za calo$¢ dzialan, ze =zmieniajagcymi sie¢
koordynatorami  dzialan  obieranymi w  zalezno$ci od  zaistnialej  sytuacji.
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Nie ma chyba watpliwosci, ze odpowiedzialnymi za cato$¢ dziatan powinni by¢ na swoim

terenie: wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, wojewoda.

Obecnie w Polsce ochrong bezpieczenstwa obywateli zajmuje si¢ wiele podmiotow.
Cze$¢ z nich wykonuje funkcje o charakterze kreatywno-nadzorczym, pozostata cze$¢ funkcje
wykonawcze. Funkcje kreatywno-nadzorcze sprawuja: m.in. Sejm, Senat, prezydent RP, Rada
Ministrow, prezes Rady Ministroéw, ministrowie wilasciwi w sprawach bezpieczenstwa,
terenowe organy administracji ogodlnej, organy samorzadu terytorialnego. Funkcje
wykonawcze sprawuja m.in.: Policja, Panstwowa Straz Pozarna, Ratownictwo Medyczne,
prokuratury, zaktady karne, straze gminne (miejskie), firmy ochrony oso6b i mienia,
detektywistyczne, wywiadownie gospodarcze, firmy ubezpieczeniowe, sady, urzedy pracy itd.
Podmioty te mozna zakwalifikowa¢ do nastepujacych obszaréw: ustawodawczego,
prezydenckiego, rzadowego, samorzadowego, komercyjnego, sadowniczego i obywatelskiego

(M. Lisiecki, 2009, s. 125-133).

Z analizy funkcjonowania siedmiu podstawowych obszarow tworzacych system
zarzadzania bezpieczenstwem publicznym wynika, ze musi on funkcjonowa¢ na zasadach
zrownowazanego rozwoju. Punkt wyjscia do dyskusji na temat, co to praktycznie oznacza,
moze stanowi¢ tabela 4. Zaproponowano w niej postulowang wage realizacji gldéwnych
funkcji bezpieczenstwa w skali od 0 do 3 przez podstawowe obszary sktadowe systemu

bezpieczenstwa publicznego panstwa.

Tabela 4. Postulowana waga funkcji bezpieczenstwa w podstawowych obszarach

systemu bezpieczenstwa publicznego

FUNKCJE OBSZARY BEZPIECZENSTWA
BEZPIECZEN- | Ustawo- Prezy- | Rzado- | Samo- | Obywa- | Sado- | Komer-
STWA dawczy | dencki wy rzagdowy | telski wniczy cyjny
Identyfikowania 1 2 2 3 3 0 1
Normowania 3 1 2 1 0 1 0
Instytucjonali-
.. 2 1 3 3 1 0 3
Zacji
Prewencji 1 0 1 3 3 2 2
Operacyjna 0 0 3 1 0 0 1
Restrykcyjna 0 0 1 1 0 3 0

Zrodto: opracowanie wlasne.

Bez wzgledu na ewentualng dyskusyjno$¢ wag wyréznionych w tabeli 4., w odniesieniu
do obecnego stanu wymagaja wzmocnienia normatywno-prawnego i organizacyjnego przede
wszystkim  obszary obywatelski oraz samorzadowy (bgdace najblizej odbiorcy
ustug - obywatela, optacajacego funkcjonowanie tego systemu). Obszar ustawodawczy oraz
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rzadowy powinien szerzej niz do tej pory wdraza¢ w zycie unijng zasad¢ pomocniczo$ci
panstwa sprowadzajacg si¢ do udzielania pomocy przez obszar rzadowy obszarom
obywatelskim i samorzgdowym tylko wtedy, gdy zachodzi taka potrzeba, a nie dominacji we
wszystkich sytuacjach.

Tworzac przysztosciowy model systemu bezpieczenstwa spolecznosci lokalne;j,
powinnismy do tego podej$¢ w sposob przedmiotowy, tworzy¢ go od dotu - od gmin. Jak juz
wspomniano wczesniej, kolejno§¢ tworzenia struktur organizacyjnych powinna by¢
nastepujaca: obecne i przyszie zagrozenia, potrzeby spoleczne; cele i zadania; wykonawcy,

system zarzgdzania (M. Lisiecki, 2008, s. 103-113).

Z punktu widzenia gminy 1 miasta schemat organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem

spotecznosci lokalnej - w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym przedstawiono na rysunku 3.

Wsparcie
zewngtrzne
(w sytuacjach
prezydent miasta &< | szezegolnych)

\

Realizacja spraw - jako zadan wtasnych - zwigzanych z bezpieczenstwem

Wojt, burmistrz,

spotecznosci lokalne;j

Bezrobo | Rozwoj Sprawy Infrastru- | Ekologia,| Przestep- Inne
-cie gospodar | socjalno- ktura ratowni- czos¢,
-czy, bytowe, ctwo porzadek
podatki zdrowie publiczny

Samorzadowe zespoty realizujace wyzej wymienione sprawy

Rysunek 3. Schemat organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem spolecznosci lokalnej

w gminie, mieScie — w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

Podsumowanie

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze wigkszo$¢ potrzeb spoteczno$ci lokalnej w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa obywateli powinna by¢ zaspakajana przez wyspecjalizowane
organizacje samorzadowe. Administracja rzadowa powinna wspiera¢ administracje
samorzadowa w sytuacji, gdy zadania nie s3 mozliwe do samodzielnego zrealizowania przez
samorzady. Oczywiscie cze$¢ spraw o charakterze szczego6lnie waznym dla bezpieczenstwa
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panstwa, czy tez obejmujacym terytorialnie znaczny obszar, moze przejmowac jako zadania
wiasne. Kategorie tych spraw powinny by¢ jednoznacznie okreslone w ustawie.
Administracja rzadowa powinna tez sprawowa¢ funkcje nadzorcza w zakresie przestrzegania
prawa przez samorzady, nie wnikajac jednak w tre$¢ merytorycznych decyzji podj¢tych
zgodnie z uprawnieniami ustawowymi. Szukajgc wzorcoOw rozwigzan w zakresie tworzenia
dobrego prawa, wtasciwej struktury i relacji pomi¢dzy administracjg rzgdowsq i samorzgdowa,
warto przyjrze¢ si¢ funkcjonowaniu takich panstw, jak: Dania, Finlandia, Holandia czy tez

Czechy i Estonia.
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Podatki - dobro czy zlo, blogostawienstwo czy przeklenstwo?

Taxes - good or evil, blessing or curse?

Dr hab. Zdzistaw Majkut
Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej im. Alcide De Gasperi w J6zefowie

zmajkut@o2.pl

Abstrakt

Podatki to zto konieczne, poniewaz obcigzajag gtownie dochody matych i $rednich
przedsiebiorstw oraz obywateli o nizszych dochodach. Rekiny biznesu oraz osoby o wysokich
dochodach szukaja i wykorzystuja wszelkie dostepne $rodki, aby unikaé ptacenia podatkow.
Budzet panstwa zasilany coraz mniejszymi wplywami z podatkow cechuje rosnacy diug
publiczny. Niespojne oraz nieszczelne przepisy podatkowe 1 prawne umozliwiajg
wyprowadzanie dochodow bez opodatkowania poza granice kraju. Podejmowane dziatania
w celu zrownowazenia budzetu, skutkuja wzrostem podatkdéw, tym samym obnizajg si¢
dochody firm i ludnos$ci. Ograniczenia dochodéw ludnosci maja wptyw na spadek konsumpcji
dobr, tym samym nast¢puje spowolnienie gospodarcze, ktore dodatkowo poteguje Swiatowy

kryzys gospodarczy.

Stowa Kkluczowe: podatek, danina publiczna, dobro jednostki, dobro publiczne, interes

Jjednostki, interes panstwa.

Abstract

Taxes are a necessary evil because those chargeable income burden mainly small and
medium-sized enterprises and citizens with lower incomes. Sharks business and high income
individuals are looking for and use all available means to avoid paying taxes. State Budget
powered by ever smaller tax revenue has growing public debt. Inconsistent and leaky tax laws
and legislation enables outputting income abroad without taxation. The measures taken
to balance the budget, results in an increase of taxes, thereby reduce the income of companies
and people. Limitations incomes have an influence on the decrease in the consumption
of goods, thus following the economic downturn, which further enhances the global economic

crisis.

Key words: tax, levies due under public law, good of the individual, the public interest,

the interest of the individual, the interests of the state.
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Historia podatkéw

Znane powiedzenie mowi, ze w zyciu sg pewne dwie rzeczy, a mianowicie: $mierc
i podatki (Zaryn, 2013). Stwierdzenie Benjamina Franklina mimo uptywu lat nie traci
na aktualnosci. Podatki, czyli obowigzkowe §wiadczenia pieni¢zne pobierane przez zwigzek
publicznoprawny (panstwo, jednostke samorzadu terytorialnego) bez konkretnego,
bezposredniego §wiadczenia wzajemnego, towarzysza nam przez cale zycie i stanowig jego
nicodlgczny element (Gajda, 2013). I jest w tym duzo prawdy, bowiem podatki

sg nieroztgcznie zwigzane z cztowiekiem juz od starozytnosci.

Historia podatkow sigga poczatkdw ksztaltowania si¢ zycia spotecznego na ziemi. Juz
w okresie tworzenia pierwszych form organizacyjnych panstwa konieczne bylo finansowanie
0s6b zaangazowanych w sprawowanie wiladzy, ustalanie porzadku prawnego i zapewnienie
warunkow bezpieczenstwa dla mieszkancow (Wolanski, 2003, s. 11). W ten sposéb pojawity
si¢ daniny publiczne, ktore najpierw mialy charakter dobrowolny i dorazny, z czasem staty si¢
regularnie egzekwowanym obowigzkiem poddanych. Duze znaczenie dla ich powstania miat
zardbwno rozwo0j panstwa, postepujacy podzial pracy, jak i obecno$¢ pienigdza na rynku.
To wlasnie rozbudowa panstwa oraz wzrastajgca liczba zadan nalozona na panujacego
skutkowatly potrzeba zgromadzenia odpowiednich kwot pienieznych. Aby sprosta¢ potrzebom
skarbu, zaistniala potrzeba objecia ciezarem ponoszenia daniny jak najszerszej czesci
spoteczenstwa, czemu stuzyl rozwo6j rolnictwa, przemystu i handlu oraz wymiana pomiedzy
regionami oraz krajami. Pienigdz umozliwit prosty sposob poboru daniny, rownoczes$nie
zapewniajac wykorzystanie zebranych srodkow w dowolnym miejscu i1 czasie. W ten sposob
podatek stal si¢ podstawowym rodzajem daniny pieni¢znej, ktdry wraz z oplatami oraz ctem
1 akcyza stanowi obecnie gtdéwne Zrddlo dochodéw budzetu panstwa oraz budzetéw lokalnych

(Krasowska-Walczak, 1997, s. 142).

Zaistnienie danin pienigznych okreslane jest jako poczatek ksztattowania si¢
wspotczesnych podatkow (Krasowska-Walczak, 1997, s. 142). W poczatkowym okresie
daniny obejmowatly wybrane grupy spoleczne, tj.: chlopdéw czy mieszczanstwo, za$ inne
grupy, jak: duchowienstwo 1 szlachta byty z nich zwolnione. W miar¢ rozwoju spoleczenstw
nastepowata ewolucja podatkow, zmieniajaca ich charakter z doraznego na regularny,
z dobrowolnego na przymusowy, z placonego na rzecz panujacego na placony na rzecz
panstwa, ze $wiadczenia w naturze na pieni¢zne. Dokonywato si¢ takze zrdznicowanie
1 zwigkszanie liczby ptaconych podatkow z punktu widzenia przedmiotéw 1 podmiotow
opodatkowania (Encyklopedia WIEM). Pojawienie si¢ podatkow w systemach gospodarczych

wynikato z trzech przestanek:
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1. powstanie warto$ci prywatnej i1 pojawienie si¢ w zwigzku z tym kategorii podatnika
reprezentujgcego wlasnos¢ prywatna;

2. powstanie instytucji panstwa, ktore jako podmiot uprawniony do naktadania podatkow
tworzy ramy systemu podatkowego, obowigzujacego na jego terytorium w okre§lonym
czasie;

3. pojawienie si¢ zrodta zaptaty podatku, ktérym z ekonomicznego punktu widzenia jest

dochod (Krasowska-Walczak, 1997, s. 142).

Cechy i funkcje podatkow

Literatura przedmiotu prezentuje rozne definicje podatku. Wedtug OECD (Organizacji
Wspotpracy Gospodarczej 1 Rozwoju) podatek to przymusowe i1 nieodptatne $wiadczenie
pieni¢zne na rzecz rzadu centralnego (Gaudemet, 1990, s. 352). Z kolei polska ustawa
,,Ordynacja podatkowa” (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.) w art. 6 méwi, ze: ,,podatkiem
jest publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne
na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy
podatkowej”. A. Gomutowicz i J. Matecki definiujg podatek jako kategori¢ ekonomiczna,
co oznacza przejgcie na rzecz panstwa lub zwigzku publicznoprawnego od podmiotow
im podporzadkowanych czgséci ich przychodow, dochodow lub majatku” (2008, s. 134).
Z prawnego punktu widzenia podatek jest abstrakcyjnym stosunkiem prawnym, posiadajacym
swoje charakterystyczne cechy, ktore pozwalaja go odr6zni¢ od pozostalych $wiadczen
publicznoprawnych. Prezentowane w literaturze przez roznych autorow definicje podatku,
mimo 1z roznig si¢ migdzy soba, to wskazuja na niezmienne, stale cechy podatku
(Gluchowski, 2006, s. 11; Gajl, 1995, s. 11; Brzezinski, 2000, s. 3; Gaudemet i Molinier,
2001, s. 407; Ofiarski, 2006, s. 10). Wedtug nich ,,podatek jest $wiadczeniem pieni¢znym
na rzecz panstwa lub innego zwiazku publicznoprawnego o charakterze przymusowym,
powszechnym, bezzwrotnym 1 nieodplatnym, pobieranym na podstawie odpowiednich
przepisow prawa”. Definicja ta wskazuje na state cechy podatku, podstawowe i konieczne dla
ustalenia jego tresci i charakteru, a réwnocze$nie odrdzniajace go od innych $wiadczen
publicznoprawnych. Sg to:

— przymusowos$¢ - podatek jest naktadanym przez panstwo jednostronnie $wiadczeniem
przymusowym, ktore moze by¢ przymusowo wyegzekwowane przez uprawniony do
tego organ administracji finansowej panstwa. Stosunek miedzy podmiotem
zobowigzanym do uiszczenia podatku a podmiotem uprawnionym do jego naktadania
jest stosunkiem podporzadkowania, wynikajacym bezposrednio z wladczych

uprawnien panstwa lub innych zwigzkéw publicznoprawnych (Wolanski, 2002, s. 52),
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— powszechno§¢ — podatek jest §wiadczeniem naktadanym na podmioty wyznaczone
ze wzgledu na okre§lone cechy i zobowigzane do placenia $wiadczen wedtug
powtarzanych regut ustalajacych rozmiary $wiadczenia, czas i sposob zapfaty,

— bezzwrotno$¢ — podatek raz zaplacony w naleznej wysokosci nie podlega zwrotowi
na rzecz podatnika. Przekazanie §rodkdw na rzecz panstwa do budzetu jest ostateczne
I definitywne. Ta cecha nie ma zastosowania, gdy pobranie podatku byto niezgodne
z prawem badz bylo zle obliczone i zawyzone (zwrot podatku ma miejsce
w przypadku podatku VAT, ktory wynika z konstrukcji tego podatku, wobec tego nie
jest odstepstwem od omawianej cechy). Cecha ta odrdznia podatek od zwrotnych
dochodow panstwa, takich jak: kredyty, pozyczki, wptywy z obligacji czy bonow
skarbowych,

— pieniezny charakter - oznacza, ze podatek jest kategorig finansowa,

— nieodplatnos¢ — ze Swiadczeniem podatkowym nie wigze si¢ bezposrednio zadne
wzajemne $wiadczenie panstwa na rzecz podatnika. Ale nie oznacza to, ze w zamian
za placenie podatkow podmioty nie otrzymuja zadnych $wiadczen. Mamy tu do
czynienia z tak zwang odptatnoscig ogolna, ktéra oznacza, ze Srodki pochodzace
z podatkéw stuzg do finansowania funkcji panstwa, w ramach ktérych spoteczenstwo
otrzymuje okreslone $wiadczenia, takie jak: edukacja, ochrona zdrowia, obrona
narodowa, bezpieczenstwo itd. Swiadczenia te nie pozostaja w bezposrednim zwigzku
z wysokoscig indywidualnego obcigzenia podatkowego, a prawo do korzystania z nich
maja wszyscy obywatele, bez wzgledu na wysoko$¢ ptaconych podatkow
(Ghuchowski, 2006, s. 11),

— o0goInos¢ - podatek jest regulowany w sposob jednolity dla wszystkich jednostek
objetych danym opodatkowaniem, na podstawie powszechnie obowigzujacych
przepisow prawnych (Majchrzycka-Guzowska, 2007, s. 95). Sg $wiadczeniami
wynikajacymi z ustawy podatkowej, co oznacza, ze moga by¢ nakladane na
abstrakcyjnie okreslonych adresatéw w drodze aktow normatywnych uchwalanych
przez parlament (nie za§ w drodze decyzji dotyczacych konkretnych 0s6b)

(Litwinczuk, 2001, s. 16). Powyzsze cechy odrozniajg podatek od innych optat.

Podatki nie istnieja bez powodu. Pehig liczne, bardzo wazne i istotne funkcje zarowno
dla panstwa, jak i obywateli. Najwazniejsza z nich jest funkcja fiskalna (dochodowa),
ktora jest podstawa funkcjonowania podatkow i dostarcza panstwu oraz innym podmiotom
publicznym $rodki finansowe na realizacj¢ ich zadan. Moze by¢ odnoszona zar6wno
do pojedynczego podatku, jak i do ogétu podatkow tworzacych system podatkowy. Funkcji
tej nie nalezy myli¢ z pojeciem fiskalizmu, ktdre zwigzane jest z nadmiernym obcigzeniem
podatnikow w ramach realizacji okres$lonej polityki panstwa i jest oceniane negatywnie.
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Wyraza si¢ ono zbyt silnym ingerowaniem panstwa w dochody podatnikow oraz
w nieprawidlowym roztozeniu ciezaréw podatkowych (www.rifp.pl). Ponadto opodatkowaniu
przypisuje si¢ funkcje pozafiskalne, wlasciwe caloksztaltowi finansow publicznych
(Sokotowski, 1991, s. 19), a mianowicie:
— funkcje redystrybucyjng - ktorej celem jest ksztattowanie dochodu i majatku bedacych
w dyspozycji podatnikéw. Dzieki podatkom nastgpuje redystrybucja dochodu
i majatku narodowego miedzy podatnikami a zwigzkami publicznoprawnymi, jakimi
sg panstwo 1 organy samorzadu terytorialnego. Zakres redystrybucji zalezy od
struktury gospodarki;
— funkcje stymulacyjng — ktora jest wykorzystywana przez panstwo jako instrument
oddziatywania na decyzje podmiotow gospodarczych w celu zsynchronizowania ich
z zatozeniami polityki gospodarczej i spotecznej prowadzonej przez panstwo. Funkcja
ta realizuje si¢ poprzez zréznicowanie obciagzen podatkowych, dzigki czemu podatek
moze wplynaé zachecajaco lub zniechecajaco na decyzje w sprawie podejmowania
lub likwidowania dziatalno$ci oraz ustalenia zakresu jej prowadzenia. Praktycznym
wyrazem realizacji tej funkcji jest system ulg i zwolnien podatkowych, preferencje
podatkowe dla inwestycji, badan naukowych czy ochrony $rodowiska;
— funkcje informacyjng — czgsto okreslang jako kontrolng, polegajaca na tym,
1z wysoko$¢ dochodéw osiaganych przez budzet odzwierciedla przebieg oraz
informuje o prawidlowosciach lub nieprawidtowosciach w przebiegu procesow

gospodarczych (Gajda, 2013).

Skuteczne prowadzenie polityki podatkowej jest mozliwe wowczas, gdy tworzacy
te polityke dobrze znaja kierunek i sitle oddzialywania podatkéw na procesy gospodarcze
zachodzace w danym systemie gospodarczym (Cwiklinski, 2000, s. 96-97). Z powyzej
wymienionych funkcji jedynie funkcja dochodowa interpretowana jest w sposob
jednoznaczny. Funkcje pozafiskalne determinowane sg przez poglady ekonomistow na role
panstwa w gospodarce, co ma wplyw na pojmowanie cech systemu podatkowego

(Stiglitz, 2004, s. 69).

System podatkowy to zespdt podatkow, ktore funkcjonuja w danym panstwie,
tworzacych pod wzgledem prawnym i ekonomicznym logiczng catos¢. Obejmuje on zbior
przepisow prawnych 1 instytucji finansowych, ktére ustanawiaja podatki, okreslaja
je i zajmuja si¢ ich poborem. S3 to zaréwno przepisy zwigzane z samymi podatkami,
jak 1 okreslajace podmioty uprawnione do ich pobierania, ptatnikéw podatkow i instytucje

wyznaczajgce wysoko$¢ 1 warunki ptacenia podatkow (mfiles.pl).
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Cyceron stwierdzil, ze podatki sg sprezyng panstwa. Jesli panstwo ma istnie¢ i1 realizowac
okreslone funkcje, musi posiada¢ na to $rodki finansowe. Dlatego normalnym
i nieuniknionym sposobem utrzymania panstwa sg podatki. Ma to uzasadnienie wowczas, gdy
obywatele w zamian za podatki otrzymuja od panstwa okreslone $wiadczenia. Ale podatki
budza niech¢é. Czasem postrzegane sg jako przykry, ale konieczny przymus. Innym razem
jako niepotrzebne, bo mozna zy¢ bez panstwa i podatkow. Ale cztowiek jako istota spoteczna
nie moze funkcjonowac bez organizacji, jaka jest panstwo. A koniecznos$¢ ptacenia podatkow
wynika stad, ze panstwo samo w sobie niczego nie produkuje, tym samym nie daje, lecz
zuzywa dobra wyprodukowane przez obywateli. Utrzymywanie panstwa bez podatkow,
z panstwowe]j wlasnosci jest mozliwe, ale nieefektywne, bowiem taka wtasno$¢ z zasady jest

gorzej zarzadzana niz prywatna (Wojciechowski, 2007).

Dobro jednostki dobrem publicznym

Obecnie - podobnie jak w catej historii opodatkowania — w tresci systemu podatkowego,
a zwlaszcza w okresleniu wysokosci ciezaré6w podatkowych oraz zasad ich naktadania,
W sposob najbardziej wyrazisty uzewngtrznia si¢ konflikt intereséw dwoch podmiotow:
panstwa i podatnika (Gajl, 1992, s. 29). Pojawiajg si¢ problemy odnoszace si¢ do faktu, jak
dalece dobro indywidualne, tj. dobro jednostki, nalezy podporzadkowaé¢ dobru publicznemu
(Gluchowski, 1999). Wiadza publiczna, ktora opiera si¢ na demokratycznym porzadku
prawnym, majacym Konstytucyjne umocowanie, nie moze, okreslajac dobro publiczne,
kierowac¢ si¢ takimi wartosciami, ktore prowadzg do realizacji celéw stawianych poza i ponad
dobrem jednostek. Wezet podatkowy taczacy panstwo i1 podatnika nie moze oznaczad
dowolnos$ci 1 arbitralno$ci w ksztattowaniu ci¢zaru opodatkowania, bowiem oznaczatoby
to pomijanie konstytucyjnych norm chronigcych wolnosci i prawa ekonomiczne (wyrazone
w art. 20 — 22, 32, 47 i 64 Konstytucji RP). Ponadto, gdy rozpatruje si¢ — w aspekcie
konstytucyjnym — problem praw i wolnosci ekonomicznych jednostki, a takze problem
zakresu obowiazkow jednostki, to wida¢, Ze byt 1 fad finansowy pafistwa oparty jest na dwoch
wzajemnie od siebie zaleznych podstawach. Gdzie jedna jest idea wolno$ci, a drugg idea
obowiazku (Gajl, 1994).

Z punktu widzenia idei wolno$ci nalezy wskaza¢ na normy konstytucyjne, ktore
jednoznacznie wskazuja i chronig takie wolnosci i prawa ekonomiczne, jak:

— wolnos¢ podejmowania 1 prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;,

— wilasno$¢ prywatna,

— ochrona prawa wiasnosci,

— ochrona innych praw majatkowych,

— ochrona prawa dziedziczenia.
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Normy konstytucyjne ustanawiajg istotne z punktu widzenia jednostki gwarancje
dotyczace nienaruszalno$ci istoty prawa wiasnosci. Ale rownocze$nie wyraznie
sformutowano ide¢ obowiazku, to jest ide¢ ponoszenia cigzarow i §wiadczen publicznych,
takich jak podatki i inne daniny publiczne. Pobor podatku byl 1 nadal towarzyszy praktycznie

w kazdej dzialalnosci zarobkowej cztowieka i1 kazdemu procesowi gospodarczemu.

Wspotczesne panstwo, podobnie jak przed wiekami, zagwarantowato sobie bezposredni
lub posredni udzial w finansowych sukcesach jednostki i zyskach przedsigbiorcow. Dochody
podatkowe stanowig podstawe gospodarki budzetowej panstwa, a zapotrzebowanie na dochod
publiczny wzrasta wraz ze wzrostem zadan publicznych, ktére panstwo jest zobowigzane
sfinansowa¢. Poza tym z punktu widzenia wtadzy publicznej istotny jest stosunek jednostki
do idei obowigzku podatkowego (D¢bowska-Romanowska, 1996, nr 11; Kosikowski, 2003,
s. 13). W indywidualnej postawie podatnika upatruje si¢ nastawienie jednostki wobec idei
dobra publicznego. Wiadomym jest, Zze wolno$¢ jednostki nie ma nigdy charakteru
absolutnego, co oznacza, ze nie jest nieograniczona. Dlatego wlasnie podatkowa ingerencja
w sfere wolnosci i praw ekonomicznych jednostki wymaga wylacznie takich rozwigzan

ustawowych, ktore pozostaja w zgodzie z normami konstytucyjnymi.

Kazde opodatkowanie, z istoty i natury podatku, narusza w okre§lonym zakresie sfere
wolno$ci 1 praw ekonomicznych, gdyz jest ingerencja w sfer¢ praw podmiotowych. Stad
szCzegblne znaczenie konstytucyjnych norm, gdyz granice tej ingerencji musi wyznaczaé
Konstytucja, ale musi ona rowniez gwarantowac, i to skutecznie, nienaruszalno$¢ granic

prawnych i ekonomicznych opodatkowania (Oniszczuk, 1999).

Podatek, ktory odnosi si¢ bezposrednio do relacji migdzy pafstwem a jednostka
ma znaczenie ustrojowe, tym samym powstaje pytanie o granice swobody parlamentu
W wyznaczaniu tresci obowigzku podatkowego, ktére powinny wynika¢ z respektowania
konstytucyjnych unormowan. To Konstytucja musi by¢ zawsze zasadniczg normatywng
podstawg dla rozwigzan zwigzanych z legislacja podatkowa (Fojcik-Mastalska, Mastalski,
1999). Wszelkie rozwigzania odnoszace si¢ zarowno do idei obowiazku, jak 1 idei wolno$ci
powinny zaréwno gwarantowac realizacj¢ obowigzkow podatkowych, ale z poszanowaniem
konstytucyjnej ochrony wolnosci 1 praw ekonomicznych, jak i zapewnia¢ dochody podatkowe

i dochody z innych danin publicznych.

Tre$¢ systemu podatkowego jest uprawomocniona przez postgpowanie ustawodawcze.
Inne s3 zasady ustalania cigzarow podatkowych, gdy forma sprawowania wtadzy umozliwia
naruszanie w procesie legislacji podatkowej praw 1 wolnosci ekonomicznych jednostki, nawet

wtedy, gdy sa one konstytucyjnie chronione, a inne wowczas, gdy wiladza publiczna
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w procesie legislacyjnym podatkow respektuje konstytucyjne unormowania wyznaczajace

podwaliny zasad demokratycznego panstwa (Gomutowicz, 2005, s. 21).

Konstytucyjne normy dotyczace relacji podatnik — panstwo, a odnoszace si¢ do wtadztwa
podatkowego panstwa i dotyczace idei wolno$ci praw ekonomicznych jednostki, wyraznie
narzucaja sposob myslenia o funkcji i roli panstwa w zakresie tworzenia prawa podatkowego.
Konstytucja okres$la zasady, jakim podporzadkowane sg relacje miedzy witadza publiczng
a jednostka. Ale prawo w demokratycznym panstwie ma by¢ takze instrumentem wolnosci,
co oznacza skuteczno$¢ przeciwdziatania konstytucyjnych norm arbitralno$ci rozwigzan
podejmowanych w dziedzinie ustawodawstwa podatkowego. Ponadto w ustawodawstwie
podatkowym wyraznie uwidacznia si¢ problem, wedtug jakich regut okresli¢ tres¢ i zakres
obowigzkow podatkowych oraz jak je roztozy¢ pomiedzy podporzadkowanych panstwu
podatnikow. I tu pojawia si¢ konflikt zasad i nakazow etycznych, prawnych oraz

ekonomicznych (Gomutowicz, 2001 i 2003).

Demokracja a interes panstwa

Niemniej istotnym zagadnieniem jest kwestia odpowiedzialnosci wiadzy publicznej
za wadliwe prawodawstwo podatkowe w sytuacji, gdy w procesie legislacyjnym ztamana
zostanie zasada lojalno$ci panstwa wobec podatnika i podejmowane s3 rozwigzania prawne

o charakterze niekonstytucyjnym (D¢bowska-Romanowska, 2003 r., str. 53-66).

W unormowaniach konstytucyjnych dotyczacych opodatkowania upatruje si¢ rozwigzan,
ktore skutecznie przeciwstawiajg si¢ samowoli wladzy w stanowieniu obowigzkow
podatkowych 1 samowoli organow podatkowych w realizacji obowigzkéw podatkowych.
Samowola podatkowa odnosi si¢ do stanowienia prawa podatkowego oraz do jego
stosowania. W przypadku stanowienia prawa podatkowego samowola polega na
nieposzanowaniu regul legislacji podatkowej oraz naruszaniu materialnych granic
opodatkowania. Wyrazem samowoli w zakresie stosowania prawa podatkowego jest zjawisko
zwigzane z profiskalng wykladnig prawa podatkowego, ktéra jest mozliwa wowcezas, gdy
w procesie legislacyjnym naruszone sg zasady:

— wylacznosci ustawy w ksztattowaniu obowigzkéw podatkowych,

— zakazu retroaktywnosci prawa podatkowego,

— zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa podatkowego (jawnos¢, jasnosc,

pewnos¢ prawa podatkowego itd.),

— sprawiedliwosci opodatkowania (rowno$¢ i powszechnos¢ opodatkowania),

— rocznego okresu opodatkowania.
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Ponadto samowola wiadzy w zakresie tworzenia tadu podatkowego ma jeszcze jeden
aspekt, a mianowicie taki, ze w wyborach parlamentarnych partie polityczne wykorzystuja
rézne programy i hasta gospodarcze a takze spoteczne, natomiast programy dotyczace zasad
opodatkowania i tre$ci podatkow sa mniej lub wiecej eksponowane. Czgsto polityk, gdy siega
po wiadze, odrzuca racjonalne zasady podatkowe, a sktania si¢ do tworzenia takiego systemu
podatkowego, jakiego oczekuje elektorat. Dzieje si¢ tak nawet wtedy, gdy system podatkowy
nie ma racjonalnych podstaw, a uwaga skupiona jest gldwnie na tym, jak zaskarbi¢ sobie
glosy wyborcéw na koszt panstwa, wowczas dochodzi do glosu egoizm, partykularyzm
interesOw czy tez egalitaryzm. Dlatego tak duze znaczenie majg ustrojowe rozwigzania

dotyczace zagadnien opodatkowania przyjete w Konstytucji.

Poza tym, gdy rozpatrywane sg relacje pomigdzy podatnikiem a panstwem, wazne jest
stworzenie skutecznych gwarancji prawnych. Konieczne jest wigc zabezpieczenie prawa
podatnika przed ryzykiem ich naruszenia ze strony ustawodawcy podatkowego. Jest to wazne,
gdyz proces legislacji podatkowej nie jest wolny od btgdow, a takze Swiadomych i celowych
dziatan wynikajacych z kalkulacji politycznych. Konstytucja, chronigc prawa podmiotowe
podatnika, nie moze samoczynnie przeciwdziata¢ naruszeniu tych praw w procesie legislacji
podatkowej. Bywa tak, ze ustawodawca podatkowy z catg $wiadomoscia, ze postepuje wbrew
oczywistym wskazaniom teorii podatkowych i norm konstytucyjnych, przyjmuje, ze wzgledu
na rézne uwarunkowania polityczne, takie rozwigzania podatkowe, ktore stanowia krok
wstecz w budowaniu relacji pomiedzy panstwem a podatnikiem, a jako uzasadnienie takich

dziatan tenze ustawodawca podaje zaréwno zasady nauki, jak 1 normy konstytucyjne.

Ponadto nalezy takze zabezpieczy¢ prawa podatnika przed ryzykiem ich naruszenia przez
organy podatkowe. Podatek nie moze niszczy¢ zrddla opodatkowania. Oznacza to,
ze opodatkowanie nie powinno przekraczaé takiego poziomu obcigzen, przy ktorym dochdd,
zysk badz majatek nie sg wystarczajagcym zrédtem do zaptaty podatku. Mowimy wowczas
o naruszeniu zasady zdolno$ci podatnika do poniesienia ci¢zaru podatkowego. A przeciez
zarOwno w sensie prawnym, jak i ekonomicznym wazne jest utrzymanie trwatej wydajnos$ci
fiskalnej podatku. Konstytucyjne gwarancje art. 217 i art. 84 oraz art. 20 — 22 i art. 64,
jak 1 art. 2 oraz art. 7, art. 32 powinny stanowi¢ standard, wedlug ktorego ksztaltowane sg
obowigzki podatkowe. Konstytucja, stanowigc o ochronie praw podmiotowych podatnika,
wprowadza rozwigzania, zgodnie z ktérymi Trybunal Konstytucyjny jest poreczycielem
zasady konstytucyjnosci podatkow (Safjan, 2003). Jest to wazne, gdyz w procesie legislacji
podatkowej moze pojawia¢ si¢ zarbwno bezprawie czynne, jak i1 bierne. Pierwsze polega na
ustanawianiu tresci obowiazkow podatkowych w sposob sprzeczny z normami

konstytucyjnymi oraz wprowadza przepisy podatkowe, ktore sa sprzeczne z przepisami
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ustawowymi. Bierne ma zwigzek z zaniechaniem zwigzanym z niewydaniem przepisow
wykonawczych, tym samym mamy Sytuacje ograniczenia lub uniemozliwienia stosowania

w pelnym zakresie ustawy podatkowe;.

Respektowanie w procesie ustawodawczym standardow prawidlowej legislacji
podatkowej jest zasadne, gdyz panstwo wymaga od podatnika zaréwno rzetelnosci,
jak 1 najwyzszej starannosci w realizacji obowigzkow podatkowych. A to uzasadnia zadania
podatnika, aby obowigzki te byly stanowione zgodnie z normami konstytucyjnymi

i standardami prawidlowej 1 przyzwoitej legislacji podatkowe;.

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego poprawna legislacja podatkowa to

taka, gdzie:

— kazdy przepis, ktoéry ogranicza konstytucyjne wolnosci lub prawa, winien by¢
sformutowany w sposob, ktory pozwala jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom,

— kazdy przepis powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby byla zapewniona jego jednolita
wyktadnia i stosowanie,

— kazdy przepis winien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te
sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolno$ci i praw

(Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 maja 2002 r. (K6/02)).

W doktrynie podatkowej wskazuje sie, ze przepisy nieodpowiadajace standardowi
legislacji podatkowej, to przepisy, ktore w razacy sposob naruszajg podstawowe zasady
sprawiedliwosci lub inne akceptowane standardy moralne, obarczone s3 oczywistym btedem
legislacyjnym lub utrzymuja stan prawny, ktory zagraza podstawom funkcjonowania
porzadku spotecznego lub prowadza do niepowetowanych strat spotecznych lub
gospodarczych (Matecki, 2003a; Matecki, 2003b, s. 22). Dlatego wazne jest, aby przepisy

podatkowe byty stanowione zgodnie z obowigzujagcymi normami 1 zasadami.

Podatki, podobnie jak inne instytucje immanentnie, zwigzane z funkcjonowaniem aparatu
panstwowego, rozwijaly si¢ wraz z rozwojem panstwa. W ujeciu historycznym miaty rézng
form¢ 1 posta¢ danin publicznych. Rozwingty si¢ ze $wiadczen osobistych, ktérych
najczestsza postacig byta stuzba wojskowa, bezptatna praca na roli i inne czynnos$ci
wykonywane na rzecz panstwa lub jego wydzielonej czesci. Pozniej pojawily si¢ daniny
rzeczowe, gtdéwnie zywnos$¢ oraz kruszce. Wraz z pojawieniem si¢ pienigdza daniny osobiste
1 rzeczowe zastgpita danina pieniezna w postaci podatkow, optlat, cel itd.

(Brzezinski, 2003, s. 22).
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Unikanie opodatkowania

Wraz z narodzinami podatkow powstato zjawisko unikania opodatkowania, ktore
w przesziosci przyjmowato form¢ buntéw podatkowych. Juz w starozytnosci odpowiedzia
na bezwzgledng polityke podatkowa byly bunty. Wedtug Tacyta krélowa Potudniowej Anglii
Boadicea w 60 r. n.e. podczas nieobecno$ci rzymskiego namiestnika Brytanii Swetoniusza
Pliniusza wzniecita bunt, ktory, mimo iz zostat krwawo stlumiony, spowodowatl zmiany

administracji podatkowej prowadzonej przez rzymian (Tacyt, 1957, s. 302-303).

Kolejny opor przeciwko nadmiernym podatkom miat miejsce miedzy V a X w., kiedy to
partykularyzm podatkowy wsrod plemion frankonskich uniemozliwial zbudowanie silnego

i zwartego panstwa (Brzezinski, 2003, s. 85).

W okresie sredniowiecza na terenie Anglii bunt przeciwko nadmiernemu opodatkowaniu
wzniecili baronowie i prataci, majacy dos¢ ciaglego podnoszenia podatkow, ktore byly
potrzebne na finansowanie dziatan wojennych krola Jana bez Ziemi we Francji (Zientara,
2008, s. 208). Wynikiem buntu byta Wielka Karta Swobod (Magna Charta Libertatum), ktora
miata ogromne znaczenie dla rozwoju ustroju Anglii. Stanowila pierwszy krok do
parlamentaryzmu w Anglii i udzialu spoleczenstwa w rzadzeniu. Ponadto uzalezniata

naktadanie podatkow od zgody wielkiej rady baronow (Manteuffel, 2004, 204-205).

Rowniez w Polsce odnotowano konflikt zbrojny pomiedzy Polska a Zakonem
Krzyzackim (wojna trzynastoletnia), ktorego przyczyna byt nadmierny ucisk fiskalny
rujnujacy ludnos¢ mieszczanska i rycerstwo (Wyrozumski, 1984, s. 207-208).

W XVII w. w Anglii powstatl konflikt na tle podatkow a dotyczyt wprowadzenia podatku
okretowego przez Karola I. Wiadca probowat oming¢ jedno z postanowien Petition of Right,
ktore zakladalo, ze krol nie moze bez zgody parlamentu naktada¢ nowych podatkéw. Mimo iz
sprawa w sadzie zakonczyla si¢ przegrang dla Hambdena (sedziowie pod naciskiem
Karola I wydali wyrok, w ktorym Korona wygrata proces), to miata ona istotne znaczenie dla
pozniejszych sporéw o wilasciwos¢ podmiotu upawnionego do nakladania podatkéow
(Grapperhaus, 2000, s. 32-34). Podatek od soli stanowit jedng z przyczyn wybuchu Wielkiej
Rewolucji Francuskiej. To ucigzliwo$¢ tego podatku spowodowata, ze podczas rewolucji

w pierwszej kolejnosci gilotynowno poborcéw podatkowych (Brzezinski, 2003, s. 85-86).

Historia narodzin Standw Zjednoczonych zwigzana jest z oporem przed ptaceniem
podatkow, zwlaszcza od towarow importowanych z Wielkiej Brytanii. Ale najstynniejszy
bunt dotyczyl podatku akcyzowego natozonego na producentéw Whiskey. Rebelia przeciwko

temu podatkowi wybuchta w 1794 r. w Pensylwanii. W ttumieniu buntu brat udziat prezydent
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Jerzy Waszyngton. Producenci whiskey uzyskali mozliwo$¢ negocjowania wysokosci

podatku przed rzgdem federalnym (Rozbicki, 1991, s. 262).

Wspotczesnie masowy opdr przed placeniem podatkéw w postaci buntéw podatkowych
nie wystepuje, jednak niech¢¢ do placenia podatkdw wcigz istnieje i prowadzi do
wykorzystywania innych metod zmniejszajacych obcigzenia podatkowe. Sg to przede
wszystkim mechanizmy finansowe. Redukowanie lub calkowite unikanie ptacenia podatku
przybiera réznorakie formy. Jednak nalezy pamigta¢, ze uchylanie si¢ od ptacenia podatkow
jest niezgodne z prawem i podlega pod sankcje prawa karnego i karno—skarbowego
(Brzezinski, 2003, s. 91).

Unikanie opodatkowania, to czg¢sciowa lub catkowita redukcja ptacenia podatkdéw
w sposob zgodny z prawem (Brzezinski, 2003, s. 87-88). Do jej realizacji podmioty
gospodarcze wykorzystujg preferencje prawno-podatkowe, ktore oferuja im oazy (raje)

podatkowe.

System podatkowy w Polsce charakteryzuje si¢ lukami, ktére powoduja, ze do budzetu
panstwa nie wplywaja nalezne $rodki. Od wielu lat funkcjonuje powiedzenie, ze kazdy
podatek mozna oming¢. Nie jest tajemnicg, ze sektor prywatny wyjatkowo dobrze opracowat
techniki ochrony firm przed wyptywem pieniagdza, szczegdlnie na podatki i inne obcigzenia.
Glowne problemy zwigzane sg z nieszczelnoscig systemu podatkowego i dotycza:

— ucieczki przed opodatkowaniem — zjawisko to dotyczy catego Swiata, gdzie firmy
uciekaja do tzw. rajow podatkowych. Réwniez z Polski okolo 10 tys. firm
wykorzystuje t¢ forme 1 nie zawsze s3 to najwigksze firmy;

— luk prawnych — firmy prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza w Polsce szukaja
mozliwosci, by ich nie placic. W tym celu wykorzystujg prawo, ktore pozwala
w szczegolnych przypadkach na zmniejszenie opodatkowania badz tez unikajg
opodatkowania poprzez wykorzystywanie luk w prawie, ktore nie sa zamierzone przez

ustawodawce (Zaryn, 2013).

Doradcy podatkowi i prawnicy sg skuteczni, bo polski system podatkowy sprzyja
wyszukiwaniu luk. Jest on nieszczelny, nieefektywny gospodarczo i1 niezrozumialy dla
samych podatnikdw. Nieszczelnosci systemu podatkowego sa zwigzane z efektywnoScia
panstwa zardwno przy ustalaniu, jak i poborze podatkow. A ta zalezy od sprawnosci aparatu
wladzy, administracji podatkowej oraz $wiadomos$ci obywateli, ze ptacone przez nich podatki
beda wydawane zgodnie z racjonalnym przeznaczeniem publicznym. Kolejna argumentacija,
by nie placi¢ podatkow, to poziom skomplikowania systemu. Obowigzujace ustawy dotyczace

chociazby podatku VAT wraz z rozporzadzeniami to okoto 12 tys. stron. Trudno sobie
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wyobrazi¢, aby to prawo bylo spdjne 1 aby ustawodawca mogt kontrolowaé ptacenie tego

podatku.

Analizy niezaleznych osrodkow badawczych wskazuja, ze Polski system podatkowy jest
skomplikowany, dlatego tez na 183 kraje Polska klasyfikuje si¢ na 114 miejscu, za Etiopia,
Kambodzg czy Afganistanem. Taki wynik to skutek liczby ptatno$ci oraz czasu po§wigconego
przez sredniej wielkos$ci spotki na realizacje obowigzkow podatkowych. Wedlug OECD
polski system podatkowy jest zty i drogi, gdzie na 100 zt dochodéw podatkowych 1,72 zt
przypada na administracje skarbowa. Poza tym polski system wyrdznia 13 typow podatkdw,
a stosunkowo prosty podatek PIT przewiduje okoto 40 roéznych typow deklaracji do
komunikowania si¢ pomiedzy pracodawcg, pracownikiem (podatnikiem) i urzedem
skarbowym. Tak duza mnogos$¢ skutkuje istnieniem wielu luk i furtek pozwalajacych unikaé

opodatkowania.

Polski system podatkowy pozwala - zwlaszcza lepiej zarabiajagcym — na omijanie wielu
obowigzkow podatkowych. Przyktadem mogg by¢ duze sieci handlowe, ktére rozwijaty sig,
dopdki nie musiaty placi¢ podatkow. Gdy zaczynaly si¢ dla nich obowigzki podatkowe,
szybko sprzedawaly si¢ nowym sieciom wchodzacym do Polski, co dzialo si¢
z wykorzystywaniem zagranicznych spolek, aby omina¢ podatki w Polsce. Widoczne to jest,
gdy zacznie si¢ analizowad, ile sieci handlowych znikneto, a kolejne rozwazaja wycofanie sig.
Takie dziatania sg podejmowane, gdy firmy zaczynaja by¢ ptatnikami podatku dochodowego

w Polsce.

Z szacunkéw Business Centre Club wynika, ze na lukach podatkowych dotyczacych
podatku VAT Skarb Panstwa moze traci¢ od 5 do 60 mld zt rocznie. W odniesieniu do
podatku CIT sg to $rodki od 12 — 15 mld zt. Ale skutki luki podatkowej nie koncza si¢ na
kwestiach ksiegowych, gdyz wpltywa ona na budzet kraju oraz wydatki, uniemozliwia
obnizanie stawek VAT, skutkuje wzmozong checig karania 1 kontroli podatnikoéw uczciwych
lub popetniajacych biedy niezawinione. Prawo podatkowe jest tak stosowane, ze praktycznie
zarzuty mozna postawi¢ kazdemu lub kazdego uniewinni¢ (Zaryn, 2013, s. 3). Panstwo nie
ma zaufania do podatnika 1 uznaje, ze musi wszystko kontrolowaé. Nie ma zaufania do
przedsigbiorcow, ktorzy skrupulatnie podchodza do wszelkich regulacji 1 obowigzkow
podatkowych, uznajac, ze skoro przedsigbiorca tak dba o formalno$ci, istnieje duze
prawdopodobienstwo, ze dziata nieuczciwie. Jest to powazny problem, ktéry niszczy
moralnos$¢ podatkowa, wzajemne zaufanie oraz obniza konkurencyjnos$¢ polskiej gospodarki,
powodujac wzrost deficytu budzetu, wzrost dlugu publicznego, spowolnienie gospodarcze
oraz bezrobocie. To takze sprawa moralna, bo osoby mniej 1 $rednio zarabiajace nie maja

mozliwosci ucieczki od opodatkowania, czgsto musza ptaci¢ nawet potowe swojego dochodu,
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a najbogatsi majg mozliwo$¢ zainwestowania w prawnikéw 1 obejScia przepisow. Podatki
winny by¢ nizsze i rowne dla kazdego. To, ze polski system podatkowy jest niesprawiedliwy,
stycha¢ rowniez wsrdd ludzi aparatu skarbowego. Mowig o tym doniesienia medialne,
chociazby sprawa przedsigbiorcy z Lublina, ktdry zostal zniszczony przez Urzad Skarbowy,
bo nie zwrécono mu VAT-u w kwocie 20 miIn zt. Motywacja urzednika to biedy
W rozliczeniu tego podatku, przez co firma zostata zlikwidowana (Zaryn, 2013, s. 3). Decyzje
dotyczace spraw podatkowych wydaje naczelnik urzedu skarbowego, odwotanie od decyzji
trafia do izby skarbowej, ktora przewaznie decyzje podtrzymuje w mocy. Dopiero sad

administracyjny moze t¢ decyzje uchyli¢, ale rozpatrywanie takiej sprawy trwa dtugie lata.

To, co zastanawia, to fakt, iz karze si¢ maluczkich, a duzym pozwala si¢ unika¢ kar.
Powyzsze wskazuje na konieczno$¢ wprowadzenia nowych przepisow podatkowych po to,
aby ograniczy¢ mozliwosci unikania lub zmniejszania opodatkowania w sposéb
nieprzewidziany przez ustawodawce, dodatkowo wprowadzi¢ rozwigzania w zakresie
zamiany podatku CIT na podatek od obrotu, ktory poprawitby kondycje firm uczciwych,

a ograniczyt liczbe tych, ktorzy nie chcg placi¢ podatkéw w Polsce.

Catkowicie luki podatkowej nie da si¢ wyeliminowaé, ale mozna wprowadzi¢ narzedzia
1 mozliwosci skutecznej walki z dziura podatkowa. Ograniczenie mozliwosci dokonywania
oszustw podatkowych, eliminacja bledow w wymiarze oraz eliminowane dziatan
przestepczych, wzrost wiedzy na temat obrotu gospodarczego urzednikdw aparatu
skarbowego to konieczne dziatania, aby poprawi¢ ogrom strat, jakie ponosi budzet panstwa
z tytulu niezaplaconych lub wyludzonych podatkéw. Dziwi¢ moze bezczynnos¢, zwlaszcza
w kontekscie dziur podatkowych, ale lobby prawnicze (wielu prawnikéw zasiada w tawach
sejmowych) nie jest zainteresowane zmiang przepisoOw podatkowych. Dobre 1 bardzo dobre
kancelarie prawnicze nie sg zainteresowane porzagdkowaniem prawa podatkowego w Polsce.
Dla nich, im bardziej skomplikowane prawo, pozostawiajace furtki, tym lepsi, wieksi 1 lepiej

ptacacy klienci (Zaryn, 2013, s. 5).

Rodzaje podatkow w Polsce

Obecnie funkcjonujagcy w Polsce system podatkowy obejmuje klasyfikacje podatkéw
wedtug roznorodnych kryteriow. Z punktu widzenia podmiotu publicznego, na rzecz ktdrego
sa odprowadzane wplywy z podatkéw, mamy podatki panstwowe i podatki samorzadowe. Do
podatkéw panstwowych zalicza si¢ podatki, ktore w calosci sg pobierane do budzetu panstwa
(VAT, akcyza, podatek od gier) oraz te, ktore w przewazajacej czeSci zasilajg budzet panstwa
(podatki dochodowe od 0s6b fizycznych i 0os6b prawnych) (Dolata, 2000, s. 50). Podatkami

samorzagdowymi sg podatki zasilajace budzety gmin — podatki lokalne (od nieruchomosci,
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od $rodkow transportowych, posiadania psow) oraz podatki stanowigce dochody gmin

(podatek rolny, lesny, od spadkow i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych).

Ze wzgledu na osobe podatnika podatki dzielg si¢ na: podatki pobierane od 0sob
fizycznych 1 podatki pobierane od os6b prawnych 1 jednostek nieposiadajacych osobowosci
prawnej (Zgodnie z art. 7 par. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ustawa Ordynacja
podatkowa podatnikami mogg by¢ takze inne podmioty - np. w podatku dochodowym od

0s6b prawnych moga to by¢ podatkowe grupy kapitatowe).

Z punktu widzenia tozsamosci osoby podatnika formalnego i rzeczywistego wyroznia si¢

podatki posrednie (np. VAT) i podatki bezposrednie (np. podatek dochodowy PIT).

Podziat podatkéw uwzgledniajacych okolicznos$ci ich wprowadzenia dzieli podatki
na zwyczajne i nadzwyczajne. Wigkszos$¢ to podatki zwyczajne, wprowadzane odpowiednimi
ustawami na czas nieokreslony. Mozliwe jest wprowadzanie podatkow nadzwyczajnych

w sytuacjach szczeg6lnych pod wzgledem gospodarczym lub politycznym.

Ze wzgledu na sposdb wprowadzania podatkow mamy podatki obligatoryjne
i fakultatywne. Pierwsze to podatki pobierane zgodnie z obowigzujacym prawem
podatkowym. Podatki fakultatywne to takie, ktore na podstawie obowigzujacego prawa
mozna pobiera¢, ale niezbgdne jest spetnienie dodatkowych warunkoéw okre§lonych
w odpowiednich ustawach (np. samo opodatkowanie mieszkancow gminy na podstawie

przeprowadzonego referendum).

Ze wzgledu na charakter podatki dzielag si¢ na rzeczowe 1 osobiste. W przypadku
podatkoéw rzeczowych najistotniejsza pozycj¢ zajmuje przedmiot podatku, a w odniesieniu do
podatkow  osobistych najistotniejszy jest podmiot podatku (Koperkiewicz-Mordel,
Chroéscielewski, Nykiel, 2006, s. 139).

Podatkéw nikt nie lubi, bo nie dos¢, ze jest ich duzo, a prawo podatkowe jest
skomplikowane 1 czesto si¢ zmienia, to dodatkowo zabierajg sporo czasu i nie ma pewnosci
efektu w postaci prawidlowo naliczonych i odprowadzonych danin pieni¢znych. Dlatego

podatki sg zmorg zaréwno dla obywateli, jak 1 przedsigbiorcow.

Z polskiego systemu podatkowego zadowolony jest Minister Finansow. Natomiast
spoleczenstwo, a zwlaszcza przedsigbiorcy, ocenia go negatywnie. Z badan
przeprowadzonych w 2010 r. przez specjalistow z Deloitte wynika, Ze nie jest dobrze. Podatki
sg bardzo skomplikowane (okoto 90% podatnikow nie rozumie VAT), a dodatkowo sytuacje
pogarszajg czeste zmiany przepisOw w tym zakresie. Ponadto sam fiskus gubi si¢ w gaszczu
tych przepisOw, wydajac niejednolite interpretacje w analogicznych sprawach. Brak

jednoznaczno$ci przepisow powoduje poczucie braku stabilno$ci 1 pewnosci prawa
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podatkowego zarowno u podatnikéw, jak i1 urzednikow, ktérzy majg watpliwosci, jak
stosowac przepisy. Zdaniem przedsiebiorcéw wskazane jest ograniczenie mozliwosci zmian
legislacyjnych w podatkach i1 czegstsze wydawanie interpretacji ogolnych przez Ministra

Finansow.

Przedmiotowy raport uwzglednit ankiety wypekione przez podatnikdw reprezentujacych
duze podmioty gospodarcze, posiadajace odpowiednie fundusze na finansowanie
profesjonalnej pomocy prawnej i doradztwa podatkowego. Z badan tych wynika, ze podatek
VAT za skomplikowany i bardzo skomplikowany uwaza prawie 90% przedsiebiorcow.
Z kolei podatek CIT, tak ocenia prawie 68% przedsiebiorcow. Mniej ucigzliwy jest podatek
PIT. Jako przyjazne oceniane sg podatki 1 optaty lokalne, gdzie przepisy regulujace te
zagadnienia oceniane jako proste 1 optymalne wuznaje ponad 64% podatnikow
(http://urzad-skarbowy.wieszjak.pl/najczestsze-problemy/263599,Jak-przedsiebiorcy-ceniaja-
polskie-podatki.html).

Utrzymac¢ status quo, czy upraszczac¢?

Zdaniem ekonomistow, polski system podatkowy wymaga uproszczenia. Opublikowany
w 2013 r. raport Banku Swiatowego, IFC (International Finance Corporation) oraz firmy
doradczej PwC ocenit systemy podatkowe w 185 krajach. W dokumencie ,,Paying Taxes
2013” Polska znalazta si¢ na 114 miejscu. Oznacza to, ze w stosunku do poprzedniego roku
awansowata ze 127 pozycji na 114. Zdaniem ekspertow Banku Swiatowego polski system
podatkowy nadal jest skomplikowany, a rozliczenia podatkowe zajmuja przedsigbiorcom
bardzo duzo czasu (okoto 286 godzin rocznie). A przeciez istniejg dobre wzory dla systemow
podatkowych (kraje anglosaskie), ktére mozna dostosowa¢ do polskich warunkow. Ponadto,
w ocenie ekspertow, polski system podatkowy znacznie bardziej obcigza male 1 $rednie
przedsigbiorstwa niz duze firmy, dla ktorych koszt obshugi prawno — podatkowej jest
relatywnie nizszy (koszt ten jest taki sam dla duzej 1 malej firmy)
(http://mojafirma.infor.pl/wiadomosci/138540,rss,System-podatkowy-skomplikowany-dla-

przedsiebiorcow.html).

Ponadto problemem jest nieprzewidywalnos¢ polskiego prawa podatkowego, niejasnos$¢
przepisow, ktore uderzajg zwlaszcza w mate 1 $rednie firmy, poniewaz nie majg one Srodkoéw
finansowych na interpretacje prawne. Dlatego wazne jest, aby dopracowal wigzace
interpretacje przepisow w taki sposob, aby zamykaty luki prawne. W ten sposob ograniczy si¢
rozne interpretacje tego samego problemu przez urzedy skarbowe i1 uprosci procedury

naliczania podatkéw.
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Kazdy przedsigbiorca, bez wzgledu na wielko$¢ prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;,
dos$wiadczyt tworczo interpretowanej ordynacji wyborczej przez pracownikow aparatu
skarbowego. Sytuacje watpliwe zawsze interpretowane sg na niekorzys¢ podatnika, w mysl
zasady ,,wszystko, co nie jest wyraznie dozwolone, moze zosta¢ podwazone”. W ten sposob
podatnik najpierw musi zaptacié¢, a potem dochodzi¢ swoich praw, co jest niepewne, nietatwe,
a przede wszystkim kosztowne i1 dlugotrwate. Czgsto podatnik godzi si¢ na uzyskanie
czesciowego zwrotu, uznajac czes¢ blednej decyzji i sankcjonujgc niekorzystne interpretacje

urzednika skarbowego.

Kolejng zmorg podatnika sg koszty uzyskania przychodu, gdzie katalog wydatkow, ktore
przedsigbiorca moze zaliczy¢ do kosztow uzyskania przychodéw kurczy si¢ z kazdym
rokiem. Pracodawca nie moze wynaja¢ mieszkania dla pracownika, mimo iz podatek
przychodowy zaptaci wynajmujacy. Za zakup pakietu medycznego dla pracownika pracownik
musi zaptaci¢ podatek dochodowy, dlatego pracownicy nie chcg takiego dobrodziejstwa.
Niemozliwe jest zaliczenie do kosztow uzyskania przychodu zakupu paliwa do samochodu
stuzbowego, gdy zaptata za paliwo dokonana =zostata prywatng karta kredytowa
przedsigbiorcy, a pienigdze za paliwo zwrdci firma. Natomiast, gdy zaptata nastgpita

gotowka, to wowczas rachunek moze by¢ zaliczony do kosztéw uzyskania przychodow.

Kolejny przyktad absurdu, zgodnie z ordynacja podatkowa, jest to, ze podatki nalezy
ptaci¢ nawet wowczas, gdy nie uzyskaliSmy zaptaty. Podatki od nieuzyskanych przychodow
ptacone sg przez przedsigbiorcoOw, tym samym zwigkszaja zatory ptatnicze firm. Dotyczy to
zwlaszcza matych 1 $rednich form, gdzie jedna duza transakcja moze spowodowac ich
niewyptacalnos$¢. Przedsigbiorca, aby mogl uzyska¢ nakaz ptatniczy musi wystawié fakture,
gdy ja wystawi musi zaptaci¢ podatek VAT, a jak przyjdzie pora i podatek dochodowy.
W przypadku braku platnosci ze strony odbiorcy czeka go bankructwo
(http://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/416598,co-wkurza-polskich-Przedsiebiorcow.html).

Z powyzszych informacji wynika, ze nietatwe jest zycie przedsiebiorcy w Polsce. Bo czy
uczciwie ptaci podatki, czy probuje uciekac¢ od ich ptacenia, to ogrom naktadéw, zarowno gdy
chodzi o czas, jak i pienigdze, jest wysoki. Skomplikowane przepisy podatkowe, nieufnos¢
przedstawicieli fiskusa wobec przedsiebiorcow, czgste zmiany i skomplikowane procedury
rozliczania podatkdw czynig je przeklenstwem dla biznesu. Sytuacj¢ pogarsza pomyst fiskusa,
aby opodatkowaé firmy posiadajace spotki — corki za granicag. W ten sposob Ministerstwo
Finans6w zamierza walczy¢ z rajami podatkowymi oraz optymalizacja podatkowa. Nowy
podatek ma by¢ naliczany od dochodow spolek zaleznych zatozonych w krajach, ktére sa
fiskalnie atrakcyjniejsze od Polski. Sg to miedzy innymi: Cypr, Luksemburg, Szwajcaria.

Podatek w wysokosci 19% polskie spoiki ptacityby od dochodow przesuwanych miedzy nimi
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a spotkami zaleznymi oraz od dochodow spotek zaleznych z tytutu dywidend, zbycia
udziatow, wierzytelnosci, odsetek, poreczen i praw autorskich. Do zaptaty daniny beda
zobowigzane te polskie firmy, ktére posiadajg przynajmniej przez jeden miesiagc 25%
udziatow w kapitale zagranicznych spotek zaleznych, 25% gloséw w organach spoétki lub
25% udzialéw w zyskach. Nowy podatek ma si¢ pojawié, gdy zagraniczny bedzie co najmniej
o Y4 nizszy od polskiego, czyli wyniesie ponizej 14,25% (http://finanse.wp.pl/kat,1033759title,

Ministerstwo-Finansow-chce-zniszczyc-polskich-przedsiebiorcow).

Aby obroni¢ si¢ przed fiskusem, konieczne bedzie udowodnienie, ze spotka zalezna nie
jest sztucznym tworem, ktéry shuzy unikaniu ptacenia podatkéw, a prowadzi rzeczywista
dziatalno$¢ gospodarcza. Uczestnicy rynku wskazuja na niedociggnigcia i brak precyzji

ustawodawcy, poniewaz nie ma ustawowej definicji ,,rzeczywistej dziatalnosci gospodarcze;j”.

W ocenie prawnikdw z Rzadowego Centrum Legislacji powyzszy projekt ma istotny
mankament, gdyz przerzuca na polskie firmy obowigzek udowodnienia, ze nie podlegaja one
nowemu podatkowi. Projekt nie precyzuje, kiedy organ podatkowy moze zadaé takiego
dowodu, a ponadto projekt nie definiuje pojecia ,,zagraniczna spotka”. Ta zmiana podatkowa
spowoduje spory z ustawami dotyczacymi unikania podwdjnego opodatkowania, ktére Polska
zawarla z wieloma krajami. Z powyzszej propozycji nie sa zadowolone banki, gdyz zagrazaja
one polskiej przedsiebiorczosci 1 zniechgca polskich podatnikéw do podejmowania
dziatalnosci w Unii Europejskiej. Przedsiebiorcy takze ostro wypowiadajg si¢ przeciwko
powyzszym propozycjom resortu finanséw uwazajac, ze Ministerstwo Finansow tworzy
kolejne bariery, ograniczajagc wchodzenie polskich firm na nowe zagraniczne rynki.
Spowoduje to, ze najbardziej kreatywni przedsiebiorcy opuszcza Polske, a fiskus nic z tego

nie bedzie miat.

Ale to nie sg wszystkie zmiany, jakie proponuje Ministerstwo Finansoéw. Ogolna liczba
zmian to 151. Ich celem jest uszczelnienie systemu podatkowego oraz usprawnienie procedur
podatkowych. Poza tym zmiany majg obejmowaé korekty w ustawach o ksiegach
wieczystych i hipotece, kontroli skarbowej, podatku od czynnosci cywilnoprawnych, VAT,
optacie skarbowej czy ustawie o dziatalno$ci gospodarczej. W odniesieniu do ordynacji
podatkowej Ministerstwo Finansow (MF) zamierza ponownie wprowadzi¢ do przepiséw tzw.
klauzule ogo6lng, pozwalajaca organom podatkowym ocenia¢ transakcje podatnikow pod
katem racjonalnego, ekonomicznego 1 gospodarczego uzasadnienia. W przypadku
stwierdzenia, ze brak jest takiego uzasadnienia, a dominujagcym celem danej transakcji jest
korzystniejsze opodatkowanie, urzednicy beda mogli ustali¢ zobowigzanie podatkowe
w oparciu 0 powszechnie stosowane zasady (z pominigciem konstrukcji zastosowanej przez

podatnikow). Wystarczy, ze organy podatkowe stwierdza, ze:
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— dana konstrukcja prawna nie jest adekwatna do danego zdarzenia gospodarczego
(np. w gre wchodzi potaczenie lub podzielenie w jedno Iub wiele odrebnych zdarzen,
byleby tylko odnies¢ korzysci podatkowe), mimo ze sa odpowiednie rozwigzania
prawne pozwalajace osiggna¢ okreslony efekt gospodarczy,

— konstrukcja prawna powoduje, ze przynajmniej dla jednej ze stron umowy dominujgca
korzyscia, ale niekoniecznie jedyna, jest znaczaca korzys¢ podatkowa,

— podatnik nie wykazal innych niz podatkowe, istotnych finansowo lub ekonomicznie,
przyczyn uzasadniajacych zastosowanie przez niego danej konstrukcji prawnej
(http://podatki.gazetaprawna.pl/151 zmian_w_ordynacji_podatkowej_cel_uszczelnien

ie_systemu_i_usprawnienie_procedur.html).

Kolejna nowos$¢ to wprowadzenie dodatkowej sankcji finansowej, ktéra ma by¢ rowna
30% stwierdzonych uszczuplen, bedacych efektem zastosowania zakwestionowanych
rozwigzan. Dodatkowo MF zamierza wprowadzi¢ opinie zabezpieczajace, ktére bedzie
wydawal minister finansow. Jej celem bedzie ocena, czy planowana przez podatnika
konstrukcja prawa spetnia lub nie przestanki do zastosowania klauzuli. Za wydanie opinii
podatnicy beda placi¢ 25 tys. zh, a gdy transakcje beda dotyczyé nierezydentow lub

podmiotdéw przez nich zarzadzanych koszt to 50 tys. zi.

W  S$wietle proponowanych zmian ordynacji podatkowej sytuacja polskiego
przedsigbiorcy 1 podatnika nie ulegnie poprawie. O tym, Zze konieczne sg zmiany w polskim
systemie podatkowym wiedza wszyscy. To, ze podatki trzeba i nalezy placi¢ wie kazdy
obywatel tego kraju. RoOwniez to, ze obecny system podatkowy nie spetnia nalezycie swojej
funkcji tez jest powszechnie wiadome. Ale niezrozumiate sg dzialania, ktorych celem jest
wzrost restrykcji w stosunku do uczciwych podatnikow. Brak polityki chronigcej interes
Polski spowodowat, Ze Polska jest obecnie montownig finalnych wyrobow 1 krajem
peryferyjnym, eksploatowanym bez skruputéw przez obcy kapital. Z danych zawartych
w Roczniku Statystycznym 2013 r. w tabeli Bilans platniczy wynika, ze w latach 2010 — 2012
wytransferowano z Polski 64 mld dolaréw. W tych warunkach trudno konkurowa¢ w obszarze
nowych technologii i innowacji. Ale mozna skutecznie konkurowaé, tworzac przyjazne
rozwigzania dla zycia 1 dziatalnosci gospodarczej obywateli. Przyktadem sg tu takie kraje jak:

Estonia, Stowacja, Irlandia czy Wegry (Gradalski, 2013).

Proponowane zmiany

Konkurencja podatkowa to przede wszystkim zmiany w strukturze polskiego systemu
podatkowego, a zwlaszcza w podstawach i taryfach opodatkowania. Odpowiednie sterowanie

podstawami 1 taryfami podatkowymi daje ustawodawcy mozliwosci konstruowania takiego
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systemu podatkowego, ktory bylby przyjazny dla obywatela, motywujacy dla przedsiebiorcy

zaroOwno polskiego, jak 1 zagranicznego oraz efektywny dla panstwa. W swietle powyzszego

kierunek, w ktorym powinna i§¢ racjonalizacja systemu podatkowego w Polsce to:

likwidacja opodatkowania dochodéw z pracy — PIT do granicy 80 — 100 tys. zl.
Powyzej tej granicy mozna rozwazyC taryfe progresywna liczong od calej kwoty
dochodu. Takie rozwigzanie integruje polityke podatkowa z polityka prorodzinng
poprzez subwencjonowanie rodzin z niskimi dochodami;

wprowadzenie w przedsiebiorstwach zerowej stawki od zysku niepodzielonego
(pozostawionego w firmie), co pozwoli na reinwestowanie kapitalu wlasnego tym
samym umozliwi tworzenie nowych miejsc pracy;

szerokie wykorzystanie kwotowego podatku ryczalttowego 1 wycofanie si¢
z fiskalizacji (kasy fiskalne, ksiazki przychodow i rozchodéw, kontrole itp.) drobnej
dziatalnosci gospodarczej. Wptynie to na obnizenie kosztow prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej i rozw0j szarej strefy;

likwidacja opodatkowania dlugoterminowych, celowych oszczedno$ci na etapie
tworzenia 1 likwidacji lokat. Chodzi tu o oszczgdno$ci na mieszkania, emerytury czy
ksztatcenie dziecii W ten sposob rosnie podaz rodzimego kapitalu, a maleje
uzaleznienie od obcych kapitalow, co sprzyja rOwnowazeniu budzetu panstwa;

powrdt do podatku ekwiwalentnego, czyli do sytuacji, kiedy panstwo naktadajac

podatek, uzgadnia ze spoteczenstwem 1 deklaruje cel, na jaki bedzie on przeznaczony.

To niektore z propozycji pozwalajace na budoweg przewagi konkurencyjnej panstwa

w zakresie rozwigzan fiskalnych. Sa to rozwigzania stosowane w specjalnych strefach

ekonomicznych, mozna je przenies¢ na caly kraj. Poza tym, jakie sa przeszkody, aby w Polsce

stworzy¢ raj podatkowy?

Wozrastajaca opresja fiskalna, prawna i administracyjna prowadzi do dezintegracji

spoteczenstwa poprzez podejmowanie zycia 1 pracy w tzw. szarej strefie. A skala tego

zjawiska jest istotna, bo warto§¢ dochodu wytworzona w szarej strefie przez 1,1 min

obywateli — wedlug szacunkéw GUS — wyniosta ponad 200 mld ztotych, tj. blisko 13% PKB.

Tak wiec nie jest to zjawisko marginalne. Opresyjne ramy dzialalnosSci gospodarczej

wymuszaja szukanie metod obejécia barier, jakie tworzy panstwo. Kolejny proces to

emigracja zarobkowa mlodych 1 wyksztalconych ludzi. Koszty, jakie ponosi polska

gospodarka, sg wysokie, a problemy zwigzane z rownowazeniem finanséw publicznych rosng.

Zmiany sg konieczne.
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710 czy dobro, blogostawienstwo czy przeklenstwo

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze podatki w Polsce to zto konieczne, poniewaz
obcigzaja gtownie dochody matych i $rednich przedsigbiorstw oraz obywateli o najnizszych
dochodach (emeryci, rencisci i pracownicy zatrudnienie na umowy o prac¢ z minimalnym
wynagrodzeniem). Rekiny biznesu oraz osoby o wysokich dochodach szukajg 1 wykorzystuja
wszelkie dostepne $rodki, aby unika¢ ptacenia podatkow. I o dziwo, udaje im si¢ to
z powodzeniem. Budzet panstwa, zasilany coraz mniejszymi wptywami z podatkow, cechuje
rosnagcy dlug publiczny. Niespojne oraz nieszczelne przepisy podatkowe i prawne
umozliwiajg wyprowadzanie dochodow bez opodatkowania poza granice kraju. Podejmowane
dziatania w celu zrownowazenia budzetu skutkujg wzrostem podatkow, tym samym obnizajg
si¢ dochody firm i ludno$ci. Ograniczenia dochoddéw ludnos$ci maja wplyw na spadek
konsumpcji dobr, tym samym nastepuje spowolnienie gospodarcze, ktore dodatkowo poteguje
Swiatowy kryzys gospodarczy. Nie bez znaczenia jest sposob wydatkowania publicznych
srodkow pienigznych. Publiczna ochrona zdrowia w zasadzie nie istnieje, bowiem brakuje
srodkow na leczenie ludzi, dofinansowanie lekow czy profilaktyke. W odniesieniu do oswiaty
brakuje ztobkéw i przedszkoli panstwowych, prywatne osrodki opiekuncze kosztujg. Spada
przyrost naturalny spowodowany brakiem S$rodkéw na utrzymanie rodziny, emigracja
mtodych ludzi szukajacych pracy i warunkéw do zycia poza Polska, bo poziom bezrobocia
w Polsce jest wysoki. Ponadto podnoszenie wieku emerytalnego w sytuacji, gdy na rynku nie
ma miejsc pracy dla ludzi mtodych, powoduje sytuacje, ze rosnie grupa bezrobotnych po
piecdziesigtym roku zycia, dla ktérych nie ma pracy ani emerytur. Ros$nie armia ludzi

stajacych w kolejce po zasitki z pomocy spoteczne;j.

Podejmowane dzialania w zakresie zmiany systemu podatkowego w Polsce sa mato
efektywne 1 mimo rosngcych stawek podatkowych wptywy z tytulu podatkéw nie zwigkszajg
sie. W ten sposob rowniez dla fiskusa podatki nie sg dobrodziejstwem. Jak juz powiedziano,
niejasny, szeroki gaszcz przepisOw podatkowych budzi niech¢¢ przedsigbiorcow, a wysokie
stawki opodatkowania obywateli powoduja, ze spoleczenstwo szuka furtek unikania ptacenia

podatkow.

Tylko sprawny, czytelny, skrojony na miar¢ system podatkowy moze sta si¢
dobrodziejstwem zaré6wno dla panstwa, przedsiebiorcow, jak i obywateli. Kraje, ktore
stworzyly dogodne warunki podatkowe, korzystaja podwodjnie. Zadowoleni sg zaréwno
obywatele, jak 1 obcokrajowcy otwierajacy filie firm. Przyktadem jest ujawniona afera
zwigzana z korzystaniem przez wielu prominentnych ludzi z tzw. raju podatkowego na

Cyprze, ktora wykazata, ze mozna starac¢ si¢ zmniejszy¢ dolegliwos$ci podatkowe.
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Podatkéw nikt nie lubi, a ptaci¢ je powinni wszyscy, cho¢ oczywiscie nie wszyscy to
robig. Dyskusje, kto jak wysokie powinien ptacic¢ 1 dlaczego wtasnie takie oraz na co podatki
powinny by¢ wydawane, sg tak stare jak same podatki. To znaczy, ze trwaja od kilku tysiecy
lat. A z powodu zbyt wysokich podatkéw wybuchta niejedna wojna i tysigce ludzi stracito
zycie. Nieraz takze nakladano i podwyzszano podatki, aby moc prowadzi¢ wojny. Nikt
podatkow nie lubi, ale nic lepszego jeszcze nie wynaleziono, poza kilkoma matymi krajami,

w ktorych podatkéw nie ma, bo jest tam duzo ropy naftowe;.
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Bezpieczenstwo energetyczne Polski w obliczu wyzwan

Polish energy security in the face of challenges
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Abstrakt

Bezpieczenstwo energetyczne jest waznym elementem bezpieczenstwa wewngtrznego
kazdego panstwa. Osiagnigcie stanu niezaktoconych dostaw produktow energetycznych
i dostarczenie ich po przystgpnej cenie dla wszystkich obywateli kraju, przy jednoczesnej
dbatosci o stan §rodowiska naturalnego i wdrazaniu zasad zrownowazonego rozwoju to cele
przyswiecajace zardwno polityce energetycznej Polski, jak i1 calej organizacji, jaka jest Unia
Europejska. XXI wiek to wiek wyzwan dla sektoréw energetycznych wielu panstw, w tym
Polski. Pojawiajace si¢ problemy z uzaleznieniem od dostaw ropy naftowej i gazu z Federacji
Rosyjskiej, niedostatecznie rozwinicta i1 przestarzata infrastruktura energetyczna, brak
skutecznego wsparcia organizacyjno-prawnego dla odnawialnych Zrodet energii to tylko kilka
problemow, z jakimi boryka si¢ polski sektor energetyczny. Niniejszy artykut zawiera analize
wyzwan bezpieczenstwa energetycznego Polski 1 probe odpowiedzi na pytania, jakie dziatania

niezbedne sg do podjecia, aby poprawi¢ sytuacje energetyczng kraju.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo energetyczne, Unia Europejska, sektor energetyczny,

odnawialne zrodta energii, polityka energetyczna.

Abstract

Energy security is an important element of the internal security of any country. Achieving
a state of undisturbed supplies of energy products and delivering them at an affordable price
for all citizens of the country with observance of state of the environment and the
implementation of the principles of sustainable development, these are objectives of Polish
energy policy, as and the entire organization, which is the European Union. The 21 century
is the age of the challenges for the energy sectors of many countries, including Poland.
Emerging problems with dependency of oil and gas supplies from the Russian Federation, not
sufficiently developed and outdated energy infrastructure, lack of effective organizational and
legal support for renewable energy sources - these are just a few of the problems faced by the

Polish energy sector. This article contains an analysis of these challenges of Polish energy
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security and attempts to answer the questions what action are required to improve the energy
situation in the country.

Key words: energy security, the European Union, energy, renewable energy sources, energy
policy.

Zagadnienia wprowadzajgce

Sektor energetyczny 1 jego sprawne dzialanie niewatpliwie warunkujg prawidlowe
funkcjonowanie gospodarki. Trudno wyobrazi¢ sobie funkcjonowanie przemyshu, rolnictwa,
transportu czy biezacego zycia obywateli bez dostgpu do surowcodw energetycznych, energii
elektrycznej 1 niezbednej do tego infrastruktury. Wraz z rozwojem przemystowym
1 technologicznym pojawiaja si¢ nowe cele sektora energetycznego. Przede wszystkim
dotycza one proby pogodzenia celow polityki energetycznej z polityka klimatyczng i zasada
zrownowazonego rozwoju. Na wptyw definicji bezpieczenstwa energetycznego wptywa takze
ogoblnie pojeta organizacja panstwa, jak chociazby prowadzona polityka zagraniczna, prawa
1 obowigzki przedsiebiorstw panstwowych 1 prywatnych, rozwigzania w dziedzinie ochrony

praw konsumentow czy tez zasady ochrony $§rodowiska.

W literaturze odnalez¢ mozna wiele definicji pojgcia bezpieczenstwo energetyczne.
Wynika to z wielosci czynnikow, ktére wplywaja na to pojecie. W ustawie Prawo
energetyczne, a takze w dokumencie przyjetym przez Rade Ministrow 4 stycznia 2005 r.
Polityka energetyczna Polski do 2025 roku, ktory okresla strategiczne cele polskiego sektora
energetycznego, majace pozwoli¢ na jego skuteczng restrukturyzacje i orientacje prorynkowa,
bezpieczenstwo energetyczne zdefiniowane zostalo jako: ,,stan gospodarki umozliwiajacy
pokrycie biezacego 1 perspektywicznego zapotrzebowania odbiorcow na paliwa 1 energi¢
w sposob technicznie 1 ekonomiczne uzasadniony, przy minimalizacji negatywnego
oddziatywania sektora energii na §rodowisko i warunki zycia spoleczefnstwa”. Osiggnigcie
bezpieczenstwa energetycznego stawiane jest za cel polskiej polityki energetycznej zaréwno
biezacej, jak 1 przysztej. Art. 1 ust.2 ustawy Prawo energetyczne stanowi: ,,Celem ustawy jest
tworzenie warunkow do zréwnowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczenstwa
energetycznego, oszcz¢dnego 1 racjonalnego uzytkowania paliw 1 energii, rozwoju
konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom naturalnych monopoli, uwzgledniania
wymogow ochrony §rodowiska, zobowigzan wynikajacych z uméw migdzynarodowych oraz
rébwnowazenia interesOw przedsigbiorstw energetycznych i1 odbiorcow paliw 1 energii”
(Dz.U. 1997 Nr 53 poz. 348). W kontekscie planowanej polityki energetycznej Polski,
wynikajacej z Polityki energetycznej Polski do 2025 roku, bezpieczenstwo energetyczne jest

rowniez podstawowym celem, bedac jednym z elementow ,ukladu zréwnowazonego
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1 zorientowanego na maksymalizacje korzysci”, do ktérego zaliczamy poza bezpieczenstwem

energetycznym, niezawodno$¢ zaopatrzenia w energi¢ oraz wzrost konkurencyjnosci.

Na bezpieczenstwo energetyczne w polskim ustawodawstwie niewatpliwie majg wptyw
rozwigzania zastosowane w prawie Unii Europejskiej, ktére zgodnie z zasada pierwszenstwa
stanowig prawo nadrzedne nad krajowym. Definicje bezpieczenstwa energetycznego
odnajdujemy w Zielonej Ksiedze z 29 listopada 2000 r. W Kierunku europejskiej strategii
bezpieczenstwa dostaw energii, gdzie termin ten definiowany jest jako: ,,Nieprzerwalna
fizyczna dostgpnos¢ produktow energetycznych na rynku, po przystepnej dla wszystkich
konsumentéw cenie, w poszanowaniu Srodowiska i z zapewnieniem zréwnowazonego

rozwoju” (COM (2000) 769 Final).

W opracowaniu tym nie ma potrzeby szczegotowego charakteryzowania miejsca
bezpieczenstwa energetycznego w polityce energetycznej Unii Europejskiej. Wazne jest, aby
podkresli¢c wzrastajaca role calego sektora energetycznego w systemie prawnym
i instytucjonalnym UE, skutkiem czego bylo umieszczenie energetyki w Traktacie
Lizbonskim, ktory wszedt w zycie w 2009 r. Zmiany dotyczace energetyki pojawity si¢
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (2012/C 326/01). Tytut XXI Energetyka
(art. 194) stanowi, iz polityka organizacji w tej dziedzinie, w duchu solidarno$ci miedzy
Panstwami Cztonkowskimi, ma na celu zapewnienie funkcjonowania rynku energii,
bezpieczenstwa dostaw energii, wspierania efektywnosci energetycznej 1 oszczednosci
energii, rozwoju nowych 1 odnawialnych form energii oraz wspieranie wzajemnych potaczen
mi¢dzy sieciami energii. Waznym skutkiem wprowadzenia powyzszych zapisow w Traktacie
z Lizbony jest ustanowienie traktatowych podstaw, ktore umozliwiaja wprowadzenie
przepisow prawa pochodnego Unii Europejskiej, takich jak dyrektywy i rozporzadzenia, ktore

umozliwig realizacj¢ okreslonych celow wspolnej polityki energetyczne;.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie podstawowych wyzwan, przed jakimi
stoi polska polityka energetyczna, w osiggnigciu bezpieczenstwa energetycznego. Praca
podzielona zostata na podrozdzialy, ktére traktowac beda o najbardziej pilnych problemach
polskiego sektora energetycznego. Podjeta zostata takze proba odpowiedzi na pytanie, jakie
dziatania muszg zosta¢ podjete, aby bezpieczenstwo energetyczne Polski bylo mozliwe

do osiagnigcia i nie podlegato zagrozeniom zar6wno wewngtrznym, jak i zewnetrznym.

Pokrycie biezacego i perspektywicznego zapotrzebowania odbiorcéw na energie i paliwa

Polska jest jednym =z najwickszych w Unii Europejskiej konsumentem energii

elektrycznej i paliw. Z 27 krajow UE (dost¢pne dane statystyczne nie ujmujg Chorwacji, ktora
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dofaczyta do organizacji w lipcu 2013 r.) konsumpcja wewnetrzna Polski w 2011 r. stanowita
6% zuzywanej energii w catej Unii Europejskiej (UE - 1697.7 Mtoe wszystkich paliw, Polska
— 102.17Mtoe). Wiegcej paliw zuzywa zaledwie 5 krajow Unii Europejskiej tj. Niemcy,
Francja, Wielka Brytania, Wlochy i Hiszpania (EU Energy Pocketbook, 2013). Polska jest
najwiekszym producentem paliw statych (wegiel kamienny i brunatny) w Unii Europejskie;.
W 2011 r. polska produkcja osiagneta poziom 55.76 Mtoe, co stanowito 33% catej produkcji
w UE. Niestety produkcja oparta o wegiel nie jest zgodna z celami organizacji w zakresie
ochrony $rodowiska naturalnego i1 przeciwdziatania zmianom klimatycznym, o czym mowa
bedzie w dalszej czesci pracy. Zasoby wegla kamiennego ulegaja takze wyczerpywaniu,
o czym $wiadczy¢ moze indeks importu tego surowca. W 1995 r. Polska zdecydowanie
posiadata wigcej wegla kamiennego niz wynosito jej zapotrzebowanie. Indeks uzaleznienia
od importu wynosit 31,7%. W 2011 r. ten sam indeks wynosit 8,6%, co $wiadczy
0 wyczerpywaniu si¢ zasobow wegla kamiennego. Najwiekszym wyzwaniem bezpieczenstwa
energetycznego Polski w zakresie pokrycia biezacego i1 perspektywicznego zapotrzebowania
odbiorcéw jest jednak uzaleznienie od importu ropy naftowej, produktow naftowych oraz

gazu od dostawcow zewnetrznych (nienalezacych do UE).

W 2011 r. 95,5% produktow naftowych Polska musiata sprowadza¢ od dostawcow
zewnetrznych. Dla zaspokojenia konsumpcji na gaz ziemny 75,1% surowca bylo
importowane. Istotne i majace najwigkszy wplyw na bezpieczenstwo energetyczne sa drogi
dostaw produktow energetycznych. W przypadku ropy naftowe; w 2012 r. az 95,5%
importowanego surowca pochodzito z Rosji. Droga dostaw jest rurocigg ,Przyjazn”.
Pozostalg ilo§¢ niezbgdng do zaspokojenia konsumpcji Polska importuje z Norwegii.
Zaledwie 79,8% importowanego gazu ziemnego, potrzebnego do zaspokojenia
zapotrzebowania, pochodzi z Rosji. Poza tym produkt ten Polska importuje od Niemiec
(15,4% importu) oraz Czech (4,8%) (Raport Ministerstwa Gospodarki, Ocena sytuacji
w handlu zagranicznym w 2012 roku, 2013).

Jaki wptyw ma tak wysokie uzaleznienie od dostaw paliw z Federacji Rosyjskiej? Przede
wszystkim Polska jest narazona na mozliwo$¢ przerwania dostaw. Jedyna z gldwnych
przyczyn intensyfikacji dziatan calej Unii Europejskiej na rzecz osiggnigcia bezpieczenstwa
energetycznego byl migdzy innymi kryzys gazowy z 2006 r. W wyniku konfliktu na linii
Moskwa-Kijow 1 stycznia 2006 r. Rosja wstrzymata dostawy gazu ziemnego do Ukrainy.
Konflikt spowodowany byl brakiem porozumienia w trakcie uzgadniania nowych warunkow
dostaw, w tym cen gazu i optat tranzytowych (Brenski, 2013). Jak wskazuje Roderick
Kefferpiitz, doradca w Parlamencie Europejskim wiceszefa ugrupowania Greens/EFA, kryzys

ten poczatkowo nie wywotywal zdziwienia wsrod rzadoéw panstw UE, gdyz oba kraje
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corocznie spieraly si¢ o warunki handlu gazem, takze pomiedzy Rosjg 1 krajami zachodnimi
1 zwigzanej z pozycja panstwa tranzytowego Ukrainy. Rok 2006 byt jednak wyjatkowy pod
wzgledem trudnej sytuacji na rynkach finansowych catego $wiata. Zaréwno w Rosji,
jak i w monopolistycznym Gazpromie odnotowano znaczne spadki na gieldzie. Obydwa kraje
chciaty zyska¢ jak najwiecej w wyniku podpisania nowej umowy na dostarczanie gazu.
Efektem konfliktu byto 20-dniowe wstrzymanie dostaw gazu na Ukraing, ktére bezposrednio
pozbawilo tychze dostaw 18 krajow europejskich w trakcie mroznej zimy (Kefferpiitz).
W wyniku kryzysu dostawy do Wegier spadly o 40%, do Austrii, Stowacji i Stowenii o 33%,
a do Francji o 25%. Do Polski nie dotarto 14% potrzebnego do pokrycia zapotrzebowania
gazu (Szyjko, 2011, s. 59). Kolejny kryzys gazowy, ktory odbit si¢ przerwaniem dostaw do
10 panstw UE nastgpit w 2009 r. i w jego wyniku dostawy do Polski spadly znaczaco

w poréwnaniu do kryzysu sprzed trzech lat, bo az o 70%.

Kryzys gazowy ujawnil realne zagrozenie dla bezpieczenstwa Unii Europejskie;.
Jednoczesnie byl on jednym z wielu przyktadéw tamania przez Rosj¢ warunkow dostaw,
w stosunku do panstw importujacych. Niejasne warunki wymiany handlowej, istnienie
wielopoziomowej drabiny posrednich dostawcoéw pomiedzy panstwem dostawcag a panstwem
odbiorca powoduja liczne naduzycia i uniemozliwiaja wystarczajagca ochrong przed
zjawiskami, takimi jak korupcja. Jak wskazuja prognozy, zapotrzebowanie na produkty
naftowe i gaz ziemny wciaz beda rosngé, szczegdlnie w stosunku do ostatniego surowca.
Rozwdj nowoczesnej elektroenergetyki, zgodnej z klimatycznymi celami Unii Europejskiej,
moze spowodowac wzrost zapotrzebowania na gaz o 25 mld m®. Rozwigzaniem krytycznego
uzaleznienia mogloby by¢ efektywne wykorzystanie gazu tupkowego, ktoérego bogate ztoza
odkryto w Polsce. Pojawia si¢ jednak problem braku uregulowan ulatwiajacych inwestorom
podjecie si¢ wydobycia gazu w Polsce, a takze braku potwierdzenia dtugofalowych celow
polityki energetycznej Polski w tym zakresie. Niska optacalno$¢ spowodowana wysokimi
kosztami poszukiwania i wydobywania gazu z tupkoéw, biurokracja towarzyszaca kazdemu
etapowi podejmowania inwestycji, a takze skomplikowane procedury koncesyjne,
napotykajace naruszenia ze strony polskich urzednikow zniechgcaja inwestorow

do podejmowania ryzyka angazowania si¢ w wydobywanie gazu tupkowego w Polsce.

Na poziomie Unii Europejskiej niezbedne jest zdefiniowanie wspdlnej polityki
energetycznej. Nadal ujawniajg si¢ roznice pomiedzy polityka prowadzong przez
poszczegbdlne panstwa cztonkowskie. Pomimo istnienia szeregu regulacji na poziomie prawa
Unii Europejskiej ciezko dzi§ moéwi¢ o wspdlnej polityce energetycznej. Unia Europejska
wyznaczyla wspélne cele, nadal jednak brak mechanizméw koordynujacych ich osiagnigcie.

Jednym z takich celéw jest zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energetycznych
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m.in. poprzez ograniczanie podatnosci na zakldcenia importu, przerwy w dostawie, kryzysy
energetyczne, co w szczeg6lnosci wazne jest w odniesieniu do krajow, takich jak Polska,
Litwa, Lotwa, Estonia, Czechy czy Wegry, ktore od czaséw Zwigzku Radzieckiego podlegaja
uzaleznieniu praktycznie od jednego dostawcy. Celem Unii Europejskiej jest takze
wzmozenie dziatan na rzecz solidarnosci energetycznej, wprowadzonej do Traktatu
Lizbonskiego, miedzy innymi w wyniku naciskéw ze strony Polski. Solidarno$¢ energetyczna
ma umozliwi¢ pomoc ze strony innych panstw cztonkowskich w przypadku zaktdcenia
dostaw. Niestety obecny stan infrastruktury praktycznie uniemozliwia skuteczne dzialanie

mechanizmow pomocowych.

Infrastruktura energetyczna w Polsce jest przestarzata i nieprzygotowana na zmiany, jakie
wymusza na polskim sektorze energetycznym zaréwno polityka energetyczna,
jak i klimatyczna UE. W opracowaniu M. Kleibera, J. Steinhoffa i K. Zmijewskiego
szczegotowe] analizie poddano stan polskiej infrastruktury energetycznej, w tym Srodkoéw
niezbednych do wydobycia, przesytu i dystrybucji gazu, energii elektrycznej, ropy naftowe;,
funkcjonowania portow naftowych, goérnictwa oraz m.in. cieplownictwa. Jak wynika
Z niniejszego opracowania, polskie instalacje maja $rednio 25-35 lat. Za obecny stan rzeczy
nalezy przede wszystkim obarczy¢ biernos¢ kolejnych polskich rzadow, ktore pomimo
zmiany ustroju gospodarczego w 1989 r. nie wykorzystaly wynikajacej z teg0 Szansy,
doprowadzajac polski sektor energetyczny do stanu degradacji, pozbawionego mechanizméow
wsparcia dla podejmowania nowych inwestycji. Do 2020 r. dla wdrozenia w Zycie zalozen
polityki Unii  Europejskiej Polska musi dokona¢ rewitalizacji swojego sektora
energetycznego. Wymaga to nie tylko ogromnych naktadéw finansowych, szacowanych na
poziomie 16 mld euro rocznie, ale tez stworzenia ram organizacyjno-prawnych ulatwiajacych
podejmowanie inwestycji w sektorze energetycznym i efektywnego wykorzystania

wewnetrznego potencjatu wydobywczo-produkcyjnego.

Przystepna cena energii dla wszystkich konsumentow

Budowa wspdlnego rynku energetycznego Unii Europejskiej trwa nieprzerwanie
od 1996 r., kiedy przyjeto pierwszy pakiet liberalizacyjny, poprzez dyrektywe PE i Rady
96/92/WE z dnia 19 grudnia 1996 r. Prace wcigz trwaja, jednak pozycja konsumenta na rynku
energetycznym, a takze sprawne dzialanie mechanizmow wolnej konkurencji stanowig wazny
element budowania wspdlnego rynku. Najwazniejsze dokumenty dotyczace praw
konsumentéow zawarte zostaly w przyjetym 13 lipca 2009 r. trzecim pakiecie
liberalizacyjnym.  Gltownym celem pakietu, zawierajgcym w sobie dyrektywy

1 rozporzadzenia dotyczace zasad wspolnego rynku oraz dostepu do sieci, byta likwidacja
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barier, ktore hamuja rozwoj konkurencji w sektorze energetycznym. W zwigzku z tym
konieczne stato si¢ wprowadzenie skutecznego rozdziatu dziatalno$ci przesytowe;,
dostawczej 1 zwigzanej z produkcja, rozwojem wspotpracy pomigdzy operatorami (takze
wspoOtpraca operatoréw z réznych krajow cztonkowskich) w celu dostarczania energii i paliw
po jak najbardziej konkurencyjnych cenach, a takze ochrony odbiorcow w gospodarstwach

domowych.

Sytuacje polskiego konsumenta na rynku energii obrazuja dwa raporty: Pozycja
konsumenta na rynku energii elektrycznej (2011) przygotowany przez Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw i opublikowany w czerwcu 2011 r., a takze Sprawozdanie

z dziatalnosci Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki w 2012 roku.

Synteza informacji zawartych w raporcie UOKIiK wskazuje na kilka podstawowych
problemoéw konsumentow, z ktoérymi przychodzi im borykaé si¢ na polskim rynku energii
elektrycznej. Pierwsze nieprawidlowosci w funkcjonowaniu mechanizméw wolnej
konkurencji mozna dostrzec juz w brakach zwigzanych z infrastrukturg. Polscy konsumenci
nie majg mozliwosci korzystania z dostaw energii od dostawcow spoza kraju z przyczyn
czysto technicznych. Obecny stan infrastruktury umozliwia wymiang energii elektrycznej
na poziomie 10% 1 z tego powodu mozemy moéwi¢ o izolacji Polski, ktora nie jest poddana
konkurencji ze strony zewnetrznych dostawcow. Polska jest rowniez jednym z najbardziej
skoncentrowanych rynkéw detalicznych posrdd rynkéw energii panstw Unii Europejskie;.
Oznacza to, ze znajduje si¢ w grupie panstw, w ktorych poziom wskaznika
Herfindahla—Hirschmana (HHI) wskazuje na wysoki stopien monopolizacji i utrudnione
dziatalnie konkurencji, szczegdlnie w zakresie sprzedazy energii elektrycznej, ktora od 2007
r. rozdzielona zostata od dzialalnosci dystrybucyjnej. W 2012 r. trzej najwigksi wytworcey,
tj. wytworcy skupieni w grupach kapitalowych: PGE Polska Grupa Energetyczna SA,
TAURON Polska Energia SA, EDF dysponowali ponad potowa mocy zainstalowanych
i odpowiadali za prawie 2/3 produkcji energii elektrycznej w kraju (Sprawozdanie
z dziatalnosci Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki w 2012 roku, s. 24). Jak przektada si¢ to

na sytuacj¢ polskiego konsumenta?

Przede wszystkim pomimo istnienia od 2007 r. mozliwo$ci wyboru dostawcy energii
(ang. TPA) wciaz niewielu Polakoéw z niej korzysta. Liczba osob, ktore dokonuja zmiany
dostawcy stale rosnie i w stosunku do 2011 r. czterokrotnie wzrosta liczba odbiorcow
na rynku detalicznym, ktérzy skorzystali z TPA. Jak wynika z danych TNS OBOP w 2011 r.,
58% Polakow miato §wiadomos¢ mozliwosci zmiany dostawcy energii, 33% nie wiedziato,
czy ma takg mozliwo$¢, a 8% uwazata, ze takiej mozliwo$ci nie ma. Pomimo tego zaledwie

20% Polakow w okresie przeprowadzanych badan byloby sklonnych zmieni¢ dostawce
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energii. Gléwnymi przyczynami, ktore sktonityby respondentéw do skorzystania z TPA sa:
cheé obnizenia wydatkow na energi¢ elektryczng (66%). Innymi czynnikami zachecajacymi
jest che¢ polepszenia jakosci $wiadczonych ustug (12%), zwigkszenia niezawodnosci ushug
(12%), skorzystania z dodatkowych produktow, preferencji czy ustug (4%) czy tez
skorzystanie z programow lojalnosciowych (2%) (Raport TNS OBOP i Miesiecznik
Gospodarczy Nowy Przemyst). Pomimo istniejgcej grupy osob niezadowolonych z jakosci
swiadczonych przez dostawcow energii elektrycznej ustug, nadal zdaniem Prezesa URE,
w Polsce utrzymuje si¢ sytuacja ,,przywigzania” konsumentow do dotychczasowych
sprzedawcow (Raport TNS OBOP i Miesiecznik Gospodarczy Nowy Przemyst, s. 32).
Wigkszos¢ odbiorcow koncowych woli korzysta¢ z ustug sprzedawcy przyznanego mu
,»Zz urzedu”, czyli powigzanego z operatorem systemu dystrybucyjnego dzialajacym na danym
terenie. Wptywa na to brak pewnosci co do mozliwosci faktycznego obnizenia ceny po
zmianie sprzedawcy, a takze utrudniona procedura zmiany. Podstawowy problem wigze si¢
z tym, ze po skorzystaniu z TPA konsument nie ma mozliwo$ci zawarcia kompleksowe;j
umowy (tak jak wyglada to przy kupnie energii od sprzedawcy przypisanego konsumentowi
,,z urzedu”). Konieczne jest rozdzielenie umoéw na obejmujacg sprzedaz energii elektrycznej
oraz umowe¢ $§wiadczenia ustug dystrybucji. W dalszej kolejnosci wiaze si¢ to z koniecznoscia
optacania dwoch odrebnych rachunkow, co zawsze wplywa na obnizenie komfortu. Posrod
obywateli Polski wciagz brak zrozumienia, w jaki sposdb moga egzekwowa¢ swoje prawa
w kwestii wyboru dostawcy energii, ale takze jej rodzaju (Pozycja konsumenta na rynku...
S. 46-47).

Minimalizacja negatywnego oddzialywania na Srodowisko naturalne i warunki zycia

spoleczenstwa

Cele klimatyczne zajmujg kluczowa rol¢ w polityce energetycznej Unii Europejskie;.
Sektor energetyczny odpowiada za najwicksze zniszczenia $rodowiska naturalnego ze
wzgledu na emisj¢ gazow cieplarnianych w trakcie spalania paliw (w szczegdlnosci paliw
statych). W Unii Europejskiej konsumpcja energii jest przyczyng emisji 80% calosci
uwalnianych przez panstwa nalezace do organizacji gazow cieplarnianych. Rozwoj
miedzynarodowej ochrony srodowiska, zapoczatkowany w latach 70. ubieglego wieku,
wplynat na zdefiniowanie unijnych celow odnoszacych si¢ do ochrony klimatu i niwelowanie

negatywnych skutkdw jego zmiany, odnoszacych si¢ do sektora energetycznego.

Rozwoj przemyshu, technologii, upowszechnienie transportu i wcigz zwigkszajace sie
zapotrzebowanie na energi¢ elektryczng i paliwa powoduje nieodwracalne zmiany klimatu.

Negatywne skutki tego stanu rzeczy kazdy z nas obserwuje w codziennym zyciu,
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niekoniecznie zdajac sobie sprawg¢ z tego, co jest przyczyng m.in. coraz czgsciej
wystepujacych ekstremalnych zjawisk pogodowych pojawiajacych sie takze w Europie,
probleméw z dostgpem do wody pitnej, wystepowania cieplejszych lat i mrozniejszych zim,
topniejacych lodowcow czy tez bezpowrotnego wyginigcia tysigcy gatunkéw zwierzat
i roélin. Lata 70-te ubieglego wieku stawiane sg za poczatek globalnej walki ze zmianami
klimatu. Wtedy to spoteczno$¢ miedzynarodowa dostrzegta koniecznos$¢ kontrolowania
1 ograniczania negatywnego oddziatywania dziatalno$ci czlowieka na przestrzen, ktora jest
jego miejscem zycia i o ktorg powinien dbaé. Wraz z biegiem lat ustanawiane byty kolejne
traktaty, umowy, konwencje mi¢dzynarodowe majace na celu wzmozenie dziatan panstw na
rzecz ochrony matki Ziemi. Poczynajac od Deklaracji Sztokholmskiej, poprzez Ramowg
Konwencje Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu oraz przyjety wraz z nig zbior
2500 rekomendacji pod nazwa Agenda 21, wcigz wzrastala rola ochrony s$rodowiska
w dialogu miedzynarodowym. Problemem bylo jednak egzekwowanie wykonywania

postanowien od panstw sygnatariuszy.

Gléwnym celem migdzynarodowej ochrony s$rodowiska jest wdrozenie do kazdej
dziedziny funkcjonowania panstwa zasady zrownowazonego rozwoju. Glownym celem
zrownowazonego rozwoju jest taki rozwdj obecnej generacji, ktory bierze pod uwageg i dba
o warunki zycia przysztych pokolen. Innymi stlowy postep technologiczny, przemystowy,
gospodarczy i1 cywilizacyjny powinien obywac si¢ z mys$la o zyciu przysztych pokolen.
Obecna dziatalno$¢ ludzi nie moze bowiem szkodzi¢ zyciu naszych dzieci, wnukow
1 kolejnych pokolen, ktére moze by¢ utrudnione badz zagrozone poprzez negatywne skutki
zmieniajgcego si¢ w wyniku tej dziatalnosci klimatu (Sitek, 1999). Prof. Piotr Korzeniowski
nastgpujaco definiuje zréwnowazony rozwoj: ,,Koncepcja zasady zréwnowazonego rozwoju
opiera si¢ na zatozeniu polegajacym na zapewnieniu wilasciwych form gospodarowania
zasobami S$rodowiska, pozwalajacych na zahamowanie procesOw narastania zagrozen
podwazajacych perspektywy rozwoju. Zréwnowazony rozwdj nadaje procesom rozwoju
gospodarczego i spolecznego cech¢ trwatosci. Powinien on takze zapewnia rzeczywista
poprawe zycia ludzi” (Korzeniowski, 2012, s. 72). Zasada zrownowazonego rozwoju znajduje
swoje odzwierciedlenie w kazdej dziedzinie dzialalno$ci cztowieka. Powinna by¢ wdrazana
juz na etapie planowania inwestycji, a takze w planowaniu zaro6wno lokalnym, jak
i regionalnym. Swiadczyé o tym moga zasady ustalone podczas III Szczytu Ziemi
w Johannesburgu Karty Biznesu na rzecz Zrownowazonego Rozwoju, Systemu Spolecznej
Odpowiedzialnosci Biznesu czy tez Deklaracia ONZ "Bankowo$¢ i Srodowisko” (Sitek,
2009).
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Negatywne skutki zmian klimatu, powodowane w duzej mierze przez spalanie paliw
1 nadmierne wykorzystywanie energii w przemysle, transporcie, rolnictwie 1 budownictwie,
zmieniaja nasze zycie kazdego dnia. Staja si¢ one coraz bardziej dokuczliwe i powodujace
coraz wyzsze straty w krajach uprzemystowionych. Ekstremalne zjawiska pogodowe,
podnoszenie si¢ poziomu wod morskich 1 oceanicznych, coraz wigksza liczba krajow
cierpigcych na czasowy lub permanentny brak dostepu do wody pitnej to zaledwie kilka
przyktadow negatywnych skutkéw zmian klimatycznych. Co wigcej w krajach rozwijajacych
si¢ powoduja one wzrost ubostwa, niedozywienia i chorob, stajac si¢ tym samym elementem

poglebiajacym wykluczenie spoteczne (Kaniewska, 2013).

Polska wdraza w swojej polityce zasade zréwnowazonego rozwoju. Umiejscowienie
zasady zréwnowazonego rozwoju w akcie najwyzszym prawa polskiego, czyli Konstytucji RP
(art.4), tuz obok podstawowych praw i wolnosci obywateli, podstaw ustroju politycznego czy
tez organizacji najwyzszych organéw panstwa, $wiadczy o randze tej zasady. Jednoczes$nie
Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej i ma obowigzek utrzymywania statej zgodnoS$ci
prawa wewngtrznego z prawem UE. Cele organizacji, rowniez te dotyczace ochrony
srodowiska naturalnego, staja si¢ jednoczes$nie celami krajowym i musza by¢ wdrazane
za pomocg $rodkéw wskazanych przez instytucje unijne badz z zastosowaniem wybranych
przez kraj czlonkowski $rodkow, ktore sa skierowane na osiggniecie celu wskazanego

przez UE.

Polityka Unii Europejskiej w zakresie promocji wykorzystania odnawialnych Zrodet
energii ksztaltowata si¢ przez wiele lat i owocowata uchwaleniem wielu aktow prawa UE, jak
chociazby Europejskiej Karty Energetycznej w 1991 r., wdrazajacego jej zatozenia do prawa
pierwotnego Traktatu z Maastricht czy tez Zielonych i1 Bialych Ksigg wydawanych przez
Komisje Europejska. Najwazniejsze jednak okazaty si¢ zapisy trzech kolejnych pakietow
energetycznych, czyli zbiorow dyrektyw majacych na celu szeroko pojgte usprawnienie
dziatania sektora energetycznego Unii Europejskiej przy zachowaniu dbatosci o srodowisko
naturalne. Do aktow bezposrednio regulujacych kwesti¢ wykorzystania odnawialnych zrdodet
energii zaliczy¢é mozemy m.in. nalezaca do pierwszego pakietu energetycznego Dyrektywe
2001/77/WE wspierajaca produkcje energii ze zrddel odnawialnych czy tez nalezaca
do trzeciego pakietu energetycznego Dyrektywe 2009/28/WE w sprawie promowania
stosowania energii ze zrédel odnawialnych (Leski, 2013, 5.447-458).

W ramach strategii Unii Europejskiej okreslono cele shuzgce zapewnieniu
zrOwnowazonego rozwoju, zwigzane z sektorem energetycznym. Sektor ten jest bowiem
w bardzo duzej mierze powigzany ze zrownowazonym rozwojem. Energia jest niezbgdna

do funkcjonowania kazdego panstwa i obecna jest posrednio badz bezposrednio w kazdym
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fragmencie jego dziatalno$ci. Cele Unii Europejskiej do 2020 r., okre$lane jako 3x20 lub
20-20-20, obejmuja:

e do 2020 r. ograniczenie emisji gazow cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomu
z1990r.,

e zwickszenie do 20% udzialu energii ze zrodet odnawialnych w ogdlnym zuzyciu
energii,

¢ dazenie do zwigkszenia efektywnos$ci wykorzystania energii o 20%.

Niezbednym jest wyjasnienie, iz nie we wszystkich krajach entuzjastycznie przyjeto
ustanowienie przez Uni¢ Europejska celow pakietu 20-20-20. Sprzeciwy pojawily sie
zwlaszcza ze strony krajow Europy Srodkowej i Wschodniej, w ktorych to budowa sektora
energetycznego w znacznej mierze rézni si¢ od pozostatych panstw UE. Dziatania niezbedne
do wdrozenia w zycie celow unijnych nie tylko wymagaja catkowitego przeksztatcenia
sektora energetycznego (jak w przypadku Polski - konieczno$¢ przeobrazenia sektora
opartego w gldéwnej mierze na wykorzystaniu wegla kamiennego do niskoemisyjnego sektora
wspierajacego odnawialne zrédla energii), ale tez przeznaczenia na te cele ogromnych
naktadéw finansowych. W wyniku dziatah m.in. dyplomacji polskiej pakiet 20-20-20 zostat
Znaczaca zmieniony, wynikiem porozumienia osiggnigtego w grudniu 2008 r., tak
aby zatozone cele byly realnie mozliwe do zrealizowania przez wszystkie panstwa UE

(Cygler, Manteuffel, Sasin, Wojtkowska-Lodej, 2006, s. 16).

Raport monitorujgcy z 2011 r. w sprawie strategii zrownowazonego rozwoju UE zawiera
w swej tresci opini¢ na temat postepow na drodze do osiggania celow okreslonych w strategii.
Jedna z jego czesci poswiecona jest zmianom klimatu i energii. Ta wlasnie cze$¢ stanie sig¢
przedmiotem zainteresowania w niniejszym opracowaniu, poniewaz bezposrednio dotyczy
dziatah Polski podejmowanych na rzecz wdrazania zasady zréwnowazonego rozwoju
w sektorze energetycznym (Sustainable development in the European Union.
2011 monitoring report of the EU sustainable development strategy, 2011). Raport
pozytywnie ocenia ogélne dziatania na rzecz realizacji celow klimatycznych UE. Emisja
gazé6w cieplarnianych spadla, w porownaniu do 1990 r., o 17,4%. Jest wigc bardzo
prawdopodobne, Ze organizacji uda si¢ osiagna¢ 20% cel do 2020 r., pomimo tego, zZe
niektore panstwa nie osiggng swoich celow wewnetrznych. Udziat odnawialnych Zrodet
energii wzrost do 13%. W przypadku tego celu prawdopodobienstwo realizacji takze jest
duze. Niektore z krajow Unii Europejskiej, w tym m.in. Szwecja, Estonia, Belgia, juz
osiggnety swo] wewnetrzny cel lub sa bardzo bliskie jego  osiggniecia

(Energy pocketbook..., s. 27).
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Cel Polski w zakresie ograniczenia emisji gazow cieplarnianych ustalony zostal na
poziomie 14%. W zakresie wzrostu udzialu odnawialnych Zrddel energii w bilansie
energetycznym UE postawita Polsce cel na poziomie 15%. Do 2020 r. Polska zobowigzana
zostala takze do osiagnigcia 20% zwigkszenia efektywnosci energetycznej. Niewatpliwie
najwickszym wyzwaniem sposrod polskiego ,,klimatycznego pakietu™ jest ograniczenie emisji
gazdéw cieplarnianych. W bilansie energetycznym Polski wcigz kluczowa role odgrywa
wegiel, ktérego wykorzystywanie w duzej mierze zaprzecza unijnym celom klimatycznym
z powodu wysokiego poziomu gazdéw cieplarnianych wydzielanych przy jego produkcji

i wykorzystywaniu, ale tez wysokiej energochtonnosci (Wojcicka, 2013).

Wazrost udzialu odnawialnych zrédel energii wymaga nie tylko duzych naktadéw
inwestycyjnych, ale tez odpowiednich mechanizméw promujacych 1 wspierajacych
inwestorow, ktorzy chca inwestowaé w sektor OZE. W Polsce nadal nie ma aktu rangi
ustawowej, ktory kompleksowo regulowatby wykorzystywanie odnawialnych zrédet energii.
Projekt Ustawy o odnawialnych zZrodlach energii nadal pozostaje w fazie dyskusji i do czasu
jego wejscia w zycie dokumentem regulujacym t¢ materi¢ jest ustawa Prawo energetyczne.
W ostatnich latach niewatpliwie dokonat si¢ ogromny postep w zakresie odnawialnych Zrodet
energii w Polsce. Istnieje wiele mechanizméw, ktore wspieraja produkcje energii z OZE
m.in. mechanizmy wsparcia finansowego czy tez system zielonych certyfikatow. Nadal
produkcja ta pozostaje domeng przedsigbiorstw 1 dostrzec mozna brak rozwigzan
wspierajacych 1 zachgcajacych przecigtnych obywateli do wykorzystywania tego typu energii
w codziennym zyciu, chociazby poprzez budowanie matych instalacji we wlasnym domu.
Dodatkowo dostrzegalne sg problemy obecnie funkcjonujacego systemu, takie jak: brak
zaawansowanych 1 dhlugotrwatych planéw inwestycyjnych, brak innowacyjnych metod
zarzadzania energia, zbyt diugi czas przygotowywania projektu (w Polsce jest to 4-5 lat),
koniecznos¢ ograniczenia wptywu organizacji ekologicznych, zwlaszcza ornitologicznych,
na zarzadzanie gospodarka terenéw pod inwestycje. Duzg barierg w rozwoju OZE w Polsce
sg takze zbyt wysokie koszty administracyjne i prawne, niezbedne do realizacji projektu

(Lysek, 2012, s. 169-172).

Minimalizacja negatywnego oddzialywania sektora energetycznego na S$rodowisko
naturalne to takze dbato$¢ o ograniczanie zuzycia energii przez budynki. Jednym z istotnych
aktow przyjetych dla realizacji tego elementu Protokotu z Kioto jest Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego 1 Rady 2010/3/UE, zgodnie z ktora panstwa cztonkowskie zobowigzane zostaly
do przyjecia odpowiednich aktdow na poziomie krajowym okreslajacych minimalne
wymagania w zakresie charakterystyki energetycznej budynkéw, w tym Kkoniecznych

renowacji tych juz istniejacych i zwiekszenia ilosci nowych budynkéw o niemal zerowym
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zuzyciu energii. Dyrektywa ta wprowadzita mechanizmy, zgodnie z ktérymi w przysztosci
wszystkie nowe budynki, w tym w szczegdlnosci pochodzace z sektora publicznego, maja by¢
budynkami posiadajacymi prawie zerowe zuzycie energii. Energia wykorzystywana w tych
budynkach dodatkowo powinna pochodzi¢ przede wszystkim z odnawialnych zrodet.
Ustawodawca unijny wykorzystujac akt prawny rangi dyrektywy, pozostawitl panstwom
cztonkowskim dobrowolno$¢ w zakresie narze¢dzi, ktére zostang wykorzystane do realizacji
tegoz celu, jak rowniez stworzenia definicji budynkéw o niemal zerowym zuzyciu energii
(Kownacka, Trzaskalik, 2013). W Polsce do tej pory brak ustawy kompleksowo regulujacej
kwesti¢ charakterystyki energetycznej budynkow. Projekt ustawy nadal nie zostat
sfinalizowany. Bez wprowadzenia w zycie aktu umozliwiajgcego wdrozenie w zycie zapisow
Dyrektywy 2010/3/UE plany zwigkszenia efektywnosci energetycznej w  polskim

budownictwie nie beda mozliwe.

Podsumowanie

Bezpieczenstwo energetyczne niewatpliwie stanowi jeden z najbardziej istotnych
elementow dzisiejszego bezpieczenstwa narodowego. Z tego powodu dzialalnos¢ organow
panstwa powinna koncentrowac si¢ na realizacji celéw niezbednych do jego zapewnienia.
W przypadku Polski wiele problemdéw pozostaje nierozwigzanych od wielu lat, pomimo
istotnego zagrozenia dla bezpieczefnstwa energetycznego. Niewatpliwie najwazniejszym
celem powinno by¢ poszukiwanie nowych zrodet dostaw surowcéw, tak aby uniezaleznié si¢
od Federacji Rosyjskiej, ktora jako strategiczny dostawca Polski wykorzystuje swoja
nadrzedng pozycje, stawiajac pod znakiem zapytania cigglo$¢ dostaw waznych dla gospodarki
surowcoOw. W celu uniezaleznienia nie tylko nalezy dazy¢ do budowy polaczen z nowymi
dostawcami, ale takze do zwigkszenia wlasnej mocy produkcyjnej. W tym zakresie konieczne
jest opracowanie efektywnego mechanizmu wsparcia inwestycji w sektor energetyczny, tak
na polu poszukiwania i wydobywania zt6z gazu tupkowego, jak 1 przede wszystkim
inwestycji w odnawialne zrodla energii. Dla osiagnigcia bezpieczenstwa energetycznego
nalezy takze zwigksza¢ Swiadomos$¢ obywateli dotyczaca chociazby oszczedzania energii

i wykorzystywania OZE.

Wydaje sie, ze wiele zmian musi nastgpi¢ w polskiej polityce energetycznej, aby
udogodni¢ pod wieloma wzgledami nowoczesniejsze 1 bardziej rozwinigte sektory
energetyczne panstw Starej Europy. W nowym budzecie Unii Europejskiej i perspektywie
finansowej 2014-2020. Sposrod panstw czlonkowskich Polska po raz kolejny otrzymata
najwiece] Srodkow. Fundusze te beda odgrywaly znaczaca role takze we wprowadzaniu

reform w sektorze energetycznym. Jedynym problemem pozostaje efektywne wykorzystanie
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tych §rodkéw 1 szansy, jaka z nich ptynie dla Polski. Istnieje takze pilna potrzeba skupienia
uwagi polskich rzadzacych na stworzenie ram organizacyjno-prawnych, ktore umozliwig

osiagnigcie celow energetyczno-klimatycznych Unii Europejskiej.
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The role of public administration in shaping national security
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Abstrakt

Administracja rzgdowa, zard6wno centralna, jak i terenowa, tworzy system, ktory jest
wypadkowa rozwigzan wprowadzanych wiele lat temu, a nastgpnic zmienianych czy
udoskonalanych. Mozna nawet zaryzykowaé twierdzenie, ze wiele reform systemu
administracji stato si¢ przyczynkiem do kolejnych nastgpujacych po sobie reform, przez co
system ten jest bardzo skomplikowany i trudny w percepcji dla zwyktego obywatela.
Konstytucja okresla charakter panstwa, jego ustrdj, porzadek prawny, relacje pomiedzy
instytucjami wiladzy. Na Konstytucji opiera si¢ porzadek prawny panstwa, ktory zapewnia
niezaktocony spok6j w realizacji jej postanowien. Instytucje panstwa poprzez swoja
dzialalno$¢ chronig porzadek konstytucyjny, w tym kontekScie dla zapewnienia
bezpieczenstwa obowigzuja dwie zasady: legalizmu i stabilno$ci prawa. Stad wszystkie
instytucje 1 osoby prawne odpowiadajg za bezpieczenstwo panstwa wobec postanowien

Konstytucji.

Stlowa Kkluczowe: panstwo, administracja publiczna, administracja rzqdowa, racja stanu,
interes narodowy, bezpieczenstwo panstwa, zasada legalizmu, tozsamos¢ narodowa,

administracja zespolona, administracja niezespolona.

Abstract

Government administration, both central and municipal, creates a system that is a result
of solutions introduced many years ago, and then changed or refined. The Constitution defines
the nature of the state, political system, legal system and relationship between the institutions
of power. State law is based on the Constitution, the Constitution provides undisturbed peace
in the implementation of its provisions. State institutions through its activities protect
constitutional order. In this context, here are two principles that ensure safety - the principle
of legality and the rule of law stability. Hence, all the institutions and legal persons are
responsible for the security of the state according to the provisions of the Constitution.

Key words: state, public administration, government administration, raison d'état, national

interest, national security, the principle of legality, national identity.
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Wprowadzenie

Wedtug art. 1 Konstytucji RP ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli”. Administracja publiczna dzieli si¢, najogélniej rzecz biorac, na administracje
scentralizowang (administracj¢ rzadowg) i administracj¢ zdecentralizowang (Samorzad
terytorialny oraz podmioty wykonujgce funkcje zlecone administracji). Istotnym jest to,
1z czes$cig administracji publicznej jest administracja rzadowa, na ktorej cigzy obowigzek
sprawnego organizowania struktur administracyjnych 1 samorzadowych do realizacji
powszechnej obrony interesow narodu i panstwa, dla ktérego warto$ciga nadrzedna jest

bezpieczenstwo.

Panstwo jako podmiot bezpieczenstwa

Ewolucja pojecia panstwo jest do$¢ ztozona. U Grekéw nosito ono nazwe polis,
oznaczajacg miasto-panstwo z wlasnym ustrojem i prawodawstwem. Rzymska terminologia
polityczna znalazta z kolei termin civitas rozumiany jako:

= gmina pelnoprawnych obywateli,

= panstwo obywateli rzymskich.

Panstwo w terminologii rzymskiej bylo okre$lane rowniez jako wspdlnota wszystkich
obywateli (res publica). Kiedy Rzym rozrdst si¢ terytorialnie, zaczgto okresla¢ panstwo
rzymskie terminem imperium. Natomiast z terminu res publica powstal pierwszy czton
oficjalnej nazwy naszego panstwa. Termin ten bowiem przetlumaczono dostownie jako
Rzeczpospolita. Pierwsze nowoczesne wyrazenie powstalo w XVI w. we Wloszech, gdzie
przyjeto termin stato, wywodzacy si¢ z tacinskiego stare - sta¢ i status — rzeczownik,
opisujacy warunki bytu, potozenie. Okre$lenie Status odnosito si¢ do statusu wiadcy,
stabilnosci lub elementéw niezbednych dla stabilnosci (Lazewska, D. 2009. s. 20 — 23).
W XVI w. Machiavelli uzyt terminu stato w takim znaczeniu, ktore dato si¢ zastosowaé do
kazdego z istniejagcych panstw, bez wzgledu na jego wielko$¢ czy charakter ustroju
panstwowego. Na tej podstawie wyksztalcity si¢ w ciagu XVI i XVII w. nastgpne terminy:
francuski - I'Etat, angielski - State, a w pozniejszym okresie niemiecki - der Staat itp.
Definiowanie znaczenia terminu paristwo we wspotczesnym jezyku polskim nie jest sprawag
prosta (Szmulik, B., Zmigrodzki, M.2007, s. 12 — 16).

W naukach politycznych i prawnych termin ten oznacza:

e oznaczony granicami obszar, panstwo jako kraj,

e spoleczenstwo zyjace w jego granicach - zorganizowane w panstwo,
e aparat panstwowy sprawujacy wiadze nad innymi,

o fiskus, skarb panstwa i wlasnos$ci panstwowe;j,

e podmiot prawa mi¢dzynarodowego.
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Wedlug Arystotelesa, ktorego mozna pod pewnym wzgledem uznaé za swoistego
prekursora  socjologicznego podejécia do panstwa, panstwo to zdolna do
samowystarczalnosci wspolnota réwnych, o charakterze uniwersalnym, obejmujaca
caloksztalt stosunkow spolecznych pewnej zbiorowosci ludzi, a majaca za cel doskonale
zycie. Zaleta tej definicji jest z pewnoscig zwrocenie uwagi na problem spoteczenstwa
i znaczenie oddzialywania spoleczenstwa na istote i charakter panstwa, wadg za$ - zbytnia
og6lnikowos¢. Wyrdznit takze trzy podstawowe czynniki wiadcze:

= obradujacy,

= rzadzacy,

= sadzacy.

Za najwazniejszy uznawal czynnik rozstrzygajacy o sprawach wojny i pokoju, kary
$mierci, wygnania i konfiskate mienia, decydujacy o wyborze urzednikéw i kontroli nad

innymi. (Arystoteles, 1962, s. 24 - 26).

Mozna wyr6zni¢ pie¢ typow definicji panstwa:
1. funkcjonalne,

2. strukturalno-elementowe,

3. psychologiczne,

4. socjologiczne,

5. klasowe.

ad 1. Funkcjonalnym nazywa si¢ panstwo poprzez funkcje, jakie musi ono spetniaé
w danym uktadzie spotecznym. Przyktadem takiego podejscia jest definicja zaprezentowana
przez J. R. Pennocka i D. G. Smitha, zdaniem ktorych jest to: ,,spoteczna organizacja majaca
rozstrzygajaca wiadze nad wszystkimi osobami zamieszkujacymi okreslone terytorium
i majagca za swoj glowny cel rozwigzywanie wspolnych probleméw i zabezpieczenie
wspolnych dobr,a przede wszystkim utrzymanie porzadku" (Pennock, J. R., D. G. Smith,
D.G. 1964, s. 5-6).

ad 2. Panstwo strukturalno-elementowe bazuje na sformulowanej przez Georga
Jellinka (1851-1911) teorii trzech elementow. Jellinek, klasyk niemieckiej nauki o panstwie
1 prawie, zaproponowat definicj¢ panstwa uwzgledniajaca trzy nastepujace elementy:
ludnos¢, terytorium i wladze¢ zwierzchnig. Okreslal on panstwo jako trwaty zwiagzek ludzi
stale osiadtych na pewnym terytorium, podlegajacych jednej, wylacznej wiladzy

zwierzchniej, ktora jest suwerenna.

ad 3. Przedstawicielem psychologicznej definicji panstwa jest polak Leon Petrazycki.
Wedhlug jego koncepcji panstwo to zbiér wyobrazen dotyczacych wiadczych stosunkow
mi¢dzyludzkich na ptaszczyZznie kontaktow pomiedzy rzadzacymi i rzadzonymi. Prawem
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rzadzacego jest wydawanie okreslonych decyzji 1 wymaganie ich realizacji, a obowigzkiem

rzadzonego jest wykonywanie tych decyzji pod grozbg uzycia przymusu panstwowego.

ad 4. Socjologiczna definicja okresla panstwo jako spolecznos¢ polityczng. Panstwo to
»zespot ludzi wystepujacych jako cztonkowie lub funkcjonariusze okreslonych instytucji

i posiadajacych z tej racji okre$lone prerogatywy" (Wesotowski, W. 1966, s. 39).

ad 5. Definicja klasowa okresla panstwo jako zréznicowang wspoélnote, w ktorej nie

wszyscy mogg bra¢ udziat w sprawowaniu wladzy.

Panstwo moze by¢ okreslane generalnie jako pewna zbiorowo$¢ tworzaca grupe
zorganizowang bedaca pewng catoscig w trzech nastgpujacych aspektach:

= etnicznym, ktory stanowi okreslony szczebel rozwoju zycia spotecznego, jaki
osiggaja grupy spoteczne, ktore wzniosty si¢ na pewien poziom rozwoju spotecznego,

= Kkulturowym, jako zbiorowo$¢ panstwowa, wytwarzajaca wiele wspdlnych
elementow kultury, ktore sg dziedziczone przez kolejne, dochodzace do wiadzy elity
polityczne,

= ekonomicznym, stanowigc bowiem pewng jedno$¢ gospodarczg, zawigzang w celu

zaspokojenia potrzeb podmiotéw wchodzacych w sktad organizacji panstwowe;.

Z powyzszych rozwazan mozna wysnu¢ wazng definicje panstwa: ,,panstwo to trwaly
zwigzek ludzi stale zamieszkujgcych okreslone terytorium, podlegajacych wiladzy

zwierzchniej”.

Cechy panstwa:

e panstwo jako organizacja polityczna. Odnosi si¢ to do dziatalnosci spolecznej,
ktora wigze si¢ bezposrednio ze sprawowaniem wiladzy w szczegdlnosci okreslonych
grupach, jak rodzina badz grup sformalizowanych, jakimi sg organizacje polityczne;

e panstwo organizacja przymusu. Przymus jest immanentng cechg kazdego panstwa
jako organizacji spoteczenstwa, ktore nie moze funkcjonowac bez przymusu, bowiem
wladza publiczna jest w stanie wypelnia¢ swoje zadania wtedy i tylko wtedy, gdy jest
wyposazona w $rodki przymusu, ktérym postuguje si¢ systematycznie i jawnie.
Analizujac przejawy przymusu, mozna wyodrebnic trzy podstawowe typy:

e przymus fizyczny, polegajacy na stosowaniu sily przez panstwo wobec ludzi jako
srodka zapobiegajacego, |

e przymus ekonomiczny, ktorym postuguje si¢ panstwo w celu poprawnosci
funkcjonowania gospodarowania warto$ciami pienigznymi, by zagwarantowac

zywotne interesy panstwa,
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e przymus psychologiczny, ktory wigze si¢ ze swoistg sytuacjg nacisku organéw pan-
stwowych lub ich funkcjonariuszy, w ktorej ulega naruszeniu wolnos¢ decyzji, wola
cztowieka. Przejawia si¢ to w stanowieniu lub w stosowaniu zespolu $rodkow

oddzialywania organdéw panstwowych, majgcych na celu realizacj¢ prawa.

Warto wigc zwroci¢ uwage na to, iz ,,panstwowa’ cecha przymusu rozumiana bywa nie
tylko jako powszechno$¢ zasiegu wiadzy panstwowej, ale takze jako postugiwanie sie
przymusem. Obejmuje si¢ nig wszystkich mieszkancoéw, bez wzgledu na ich status rasowy,
etniczny i religijny czy tez podobne cechy, a wiec przymusowa przynalezno$¢ do panstwa,
(Groszyk, H. 1968. s.157 i n.).

e panstwo jako organizacja terytorialna. Oznacza to, ze jest ona rozpatrywana przez
pryzmat kryterium terytorialnego ugruntowanego i umocowanego w publicznym
prawie miedzynarodowym. Warunkiem koniecznym i wystarczajacym do istnienia
panstwa jest posiadanie wlasnego terytorium, czyli co najmniej obszaru ladowego
1 przestrzennego, na ktérych rozciagga si¢ jego suwerenna zwierzchnos$¢. Terytorium
panstwa stanowi czynnik konsolidujacy spoteczenstwa. Panstwa Europy zobowigzaty
si¢ przestrzega¢ zasady integralnosci terytorialnej. Porozumienie to zostalo zawarte
w postanowieniach Deklaracji Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
w 1975r.

e panstwo jako organizacja suwerenna. Oznacza to niezalezno$¢ wtadzy panstwowej
od wiladzy innych panstw 1 organizacji mi¢dzynarodowych oraz od innej wiladzy
wewnatrz panstwa. Przejawem suwerennosci jest wytgczno$¢ prawodawcza. Kto
posiada wylaczno$¢ stanowienia i zmieniania prawa, ten decyduje o wszystkich jego
dziedzinach aktywnosci publicznej. Przejawem suwerenno$ci zewngtrznej panstwa
jest uznanie go za podmiot stosunkéw migdzynarodowych przez inne panstwa oraz
utrzymywanie z nim stosunkdéw dyplomatycznych, konsularnych, handlowych

i kulturalnych (Szmulik, B., Zmigrodzki, M. 2007, s. 18 — 19) .

Administracja publiczna

Pojecie administracja wedlug stownikowej definicji (tac. administrare - kierowac,
zarzadzaé, stuzy€) to zorganizowana dziatalno$¢ zmierzajaca do osiggniecia okreslonych
celoéw, ma charakter zorganizowany, trwaly, celowy 1 planowy. Administracja publiczna
sprawowana jest przez panstwo i przez organy wiadzy publicznej. Podsumowujac, admi-
nistracja publiczna jest to zorganizowany system organdow wladzy i innych podmiotow,
utworzonych, wyposazonych w kompetencje przez ustawy w celu prowadzenia
organizatorskiej oraz kierowniczej dzialalno$ci. Wedlug innej definicji administracja

publiczna jest podejmowana na podstawie ustaw, zorganizowana dziatalno$¢ organéw wiadzy
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publicznej i innych podmiotow stuzaca zaspokajaniu zbiorowych i indywidualnych potrzeb
obywateli 1 spoteczenstwa. We wspotczesnych panstwach zadania publiczne realizowane
przez administracj¢ nazywang powszechnie aparatem administracyjnym. Administracja
publiczna jest konstrukcja wieloszczeblowa 1 stanowi struktur¢ organizacyjna
(Kudrycka, B., Guy Peters, B. 2009, s. 31 i nast.). W zasadniczej mierze administracja

publiczna realizowana jest przez dwie grupy podmiotow:

= organy wladzy publicznej podleglte Radzie Ministréw (tzw. administracja rzadowa),

* jednostki samorzadu terytorialnego (tzw. administracja samorzadowa). Wyliczenie nie
ma charakteru wyczerpujacego, gdyz obok administracji rzagdowej i samorzadowej
wystepuje rowniez tzw. samorzad specjalny, ktory obejmuje samorzad zawodowy

oraz gospodarczy. (Bukowski, Z., Jedrzejewski, T., Raczka, P. 2005, s. 20).
Administracja rzadowa

1.Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem
ciggltosci wladzy panstwowej. Czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy
suwerennosci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalno$ci 1 niepodzielnosci jego
terytorium. Zostal on usytuowany jako arbiter czuwajacy nad réwnowazeniem wtadz, nad
sprawnym, bezkolizyjnym funkcjonowaniem wiadzy panstwowej i niezaktocong cigglosciag
instytucji panstwowych.

Wyrdznia si¢ 3 funkcje pelnione przez Prezydenta:

= reprezentacyjna i symboliczna,

= arbitralna,

= wykonawcza.

Z punktu widzenia funkcji administracyjnych Prezydenta wazne sa kompetencje
polegajace na:

= stanowieniu aktow normatywnych,

= obsadzeniu podstawowych stanowisk w panstwie,

» wydawaniu aktow indywidualnych (decyzji) w okreslonych dziedzinach.
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Uprawnienia administracyjno - prawne Prezydenta RP mozna podzieli¢ m.in.
na nastgpujace grupy:
= uprawnienia w dziedzinie stosunkdéw zagranicznych: prezydent jest najwyzszym
reprezentantem panstwa w stosunkach zewngtrznych, ratyfikuje i wypowiada umowy
mi¢dzynarodowe, zawiadamiajgc o tym Sejm 1 Senat,
= uprawnienia o0 charakterze decyzyjnym i organizacyjnym: zwolywanie rady
gabinetowej, rady bezpieczenstwa narodowego, stosowanie prawa taski, nadawanie
obywatelstwa,
= yprawnienia w dziedzinie prawodawstwa nadzwyczajnego: wprowadzenie stanu
wojennego 1 stanu wyjatkowego, wydawanie rozporzadzen z mocg ustawy,

zarzadzanie powszechnej lub czgsciowej mobilizacji.

2. Rada Ministrow i Prezes Rady Ministrow
Przepisy Konstytucji oraz ustaw nie daja pelnego obrazu tego zwrotu i jego definicja

zostata zredagowana na gruncie nauki prawa.

Na administracje rzadowa sktadaja si¢ organy (urzedy) oraz inne podmioty publiczne
powotywane do wykonywania zadan z zakresu administracji, podleglte - na mocy Konstytucji
RP i ustaw - Radzie Ministrow, Prezesowi Rady Ministrow i ministrom. Administracja
rzadowa ma charakter scentralizowany, co oznacza, ze pomi¢dzy poszczegdlnymi organami
wystepuje hierarchiczne podporzadkowanie osobowe, organizacyjne i stuzbowe. Ponadto
organ zwierzchni uprawniony jest do sprawowania kontroli i nadzoru nad jednostkami
nizszego rzadu oraz zadania informacji dotyczacych ich dziatalnosci. Prawo to moze tez
sprowadza¢ si¢ do kontroli instancyjnej rozstrzygnig¢ wydanych przez organy nizszego
stopnia, przejmowania do rozstrzygni¢cia spraw nalezacych do ich wlasciwosci oraz

rozstrzygania sporow kompetencyjnych (Ochendowski, E. 2006, s. 220 — 223).

Rada Ministrow jest gtownym, konstytucyjnym podmiotem odpowiedzialnym za stan
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w panstwie. Rada Ministrow posiada uprawnienia
w zakresie zapobiegania skutkom klesk zywiotowych i katastrof technicznych na calym
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez mozliwos¢ wprowadzenia na terytorium catego

kraju lub jego cze$ci stanu kleski zywiotowe;.

Istotng role w realizacji przez rzad funkcji zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego
1 zewngtrznego panstwa odgrywa Prezes Rady Ministréw, ktory ma okreslone kompetencje.
Przyznanie Premierowi odrebnych, szeroko okreslonych kompetencji pozwala traktowac go

jako samodzielny, naczelny organ administracji.
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Rada Ministréw posiada nastgpujace kompetencije:
= kierownicze, koordynacyjne i kontrolne,
= w zakresie gospodarki finansow panstwa,
= w zakresie polityki zagranicznej,

= w sferze bezpieczenstwa wewngtrznego i zewnetrznego.

W celu sprawnego zarzadzania Urzedem Rady Ministrow ustawa dopuszcza tworzenie
organOw wewngetrznych zwanych organami pomocniczymi. Jednym z takich organow jest
Kolegium do Spraw Shuzb Specjalnych, ktore dziata przy Radzie Ministrow jako organ
opiniodawczo-doradczy w sprawach programowania, nadzorowania i koordynowania
dziatalnosci ABW, AW, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego
i Centralnego Biura Antykorupcyjnego, zwanych dalej sluzbami specjalnymi, oraz
podejmowanych dla ochrony bezpieczenstwa panstwa dziatan Policji, Strazy Granicznej,
Zandarmerii Wojskowej, Stuzby Wigziennej, Biura Ochrony Rzadu, Stuzby Celnej, urzedow
skarbowych, izb skarbowych, organow kontroli skarbowej, organéw informacji finansowej
oraz shuzb rozpoznania Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Tak wigec przedmiotem
dzialania Kolegium jest problematyka shuzb specjalnych dotyczaca bezpieczenstwa
zewnetrznego 1 wewnetrznego, poszerzona o zadania z zakresu bezpieczenstwa panstwa
realizowane przez inne wyspecjalizowane sluzby panstwowe. Rada Ministrow podlega

parlamentarnej kontroli przez Sejm RP (Misiuk, A. 2008, s. 53 — 55).
3. Wojewoda

Wojewoda jest konstytucyjnym organem panstwa juz od 1990 r. ,,Wojewoda jest
organem administracji rzadowej oraz przedstawicielem rzadu w wojewodztwie. Konstytucja
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. w art. 152 okreslita, ze ,przedstawicielem Rady Ministrow
w wojewddztwie jest wojewoda", za$ ,,tryb powolywania 1 odwolywania oraz zakres dziatania
wojewodow okresla ustawa". Konstytucja wspomina o wojewodzie jeszcze w jednym
miejscu. W przepisie art. 171 ust. 2 ustrojodawca zaliczyl wojewode - obok Prezesa Rady
Ministrow 1 regionalnych izb obrachunkowych - do organéw nadzoru nad samorzadem
terytorialnym. Jako przedstawiciel Rady Ministrow dziata m.in. w plaszczyznie politycznej,
z kolei jako organ nadzoru realizuje swoje kompetencje, kierujac si¢ kryterium legalnosci.
Wojewodzie przynalezna jest rowniez pozycja organu administracji publicznej wladczo
rozstrzygajacego o  prawach 1 obowigzkach  podmiotéw  administrowanych

(Chmaj, M. 2012, s. 129).
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Jest on podporzadkowany stuzbowo 1 personalnie Prezesowi Rady Ministrow. Posiada
kompetencje do:
= sprawowania nadzoru i kontroli nad dziatalnos$cia wojewody wedtug Kryterium
legalnosci, zgodnosci z polityka rzadu, rzetelno$ci i gospodarnosci,

= rozstrzygania sporoOw miedzy wojewodami oraz mi¢dzy wojewodami a ministrami.

Posiada on uprawnienia wilascicielskie Skarbu Panstwa, reprezentuje jego interesy
w terenie, wykonuje uprawnienia i obowigzki organu zalozycielskiego wobec

przedsigbiorstw panstwowych.

Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie, zwierzchnikiem
zespolonej administracji rzadowej, organem nadzorczym nad jednostkami samorzadu
terytorialnego, organem wyzszego stopnia w rozumieniu przepisOw o postgpowaniu
administracyjnym, reprezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych

w odrebnych ustawach.

Jako przedstawiciel rzadu wojewoda w szczegdlnosci:

= sprawuje kontrole wykonywania zadan z zakresu administracji rzadowej przez organy
administracji zespolonej i niezespolonej oraz przez organy samorzadu terytorialnego,

= dostosowuje do miejscowych warunkow szczegdtowe cele polityki i rzadu,
w tym cele polityki regionalnej,

= Kkieruje dziatalnosciag wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzadowe;j
1 samorzadowej w zakresie zapobiegania, zwalczania 1 usuwania skutkow tzw. sytuacji
nadzwyczajnych,

= wykonuje i koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa,

= przedstawia Radzie Ministrow projekty dokumentow rzadowych w sprawach
dotyczacych wojewddztwa,

= reprezentuje Rad¢ Ministrow na uroczysto$ciach panstwowych i w trakcie oficjalnych
wizyt sktadanych w wojewddztwie przez przedstawicieli panstw obcych,

» wspoldziala z organami innych panstw oraz migdzynarodowych organizacji na

zasadach okreslonych przez ministra wtasciwego do spraw zagranicznych.

Do kompetencji wojewody jako monokratycznego organu administracji rzagdowej naleza
wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej niezastrzezone na rzecz innych jej
organdOw. Swoje zadania w tym zakresie wykonuje przy pomocy wicewojewodow,
kierownikow wojewodzkich stuzb, inspekcji i strazy, dyrektora generalnego i dyrektorow
wydziatow urzedoéw wojewddzkich.

Istota aktualnego statusu ustrojowego wojewody wynika z jego funkcji zwierzchnika
wojewodzkiej zespolonej administracji rzadowej. Zespolenie stuzb, inspekcji i1 strazy
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w administracji rzadowej w wojewodztwie przybiera dwie postaci: pelng, w formie urzedu
wojewddzkiego oraz luzniejszg, w formie dzialajagcych poza jego strukturg komend,
inspektoratow i stacji, podlegtych bezposrednio kierownikom wojewddzkich stuzb, inspekcji
i strazy, podlegajacych w pionie wlasciwym organom szczebla centralnego,

za$ w poziomie - zZwierzchnictwu wojewody.

Kierownikoéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich powotuje i odwotuje
wojewoda, z wyjatkiem komendanta wojewoddzkiego Policji i komendanta wojewodzkiego
Panstwowej Strazy Pozarnej, ktorzy powolywani sg za zgoda wojewody. Odwotanie
komendanta wojewodzkiego Policji 1 komendanta wojewddzkiego Panstwowej Strazy
Pozarnej wymaga zasiegnigcia opinii wojewody. Odpowiada on za wykonanie polityki rzagdu
na obszarze wojewodztwa. Kontroluje wykonanie przez organy samorzadu terytorialnego
i inne samorzady zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez nie na
podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowej, kontroluje wykonane
przez organy zespolonej administracji rzadowej zadan wynikajacych z ustaw 1 innych aktéw

prawnych wydanych na podstawie stosownych upowaznien

Waznym organem wojewody jest Wydziat Zarzadzania kryzysowego, Ochrony Ludno$ci
1 Spraw Obronnych w obszarze, ktorego ksztaltuja si¢ wytyczne do zarzadzania kryzysowego.
Wydzial przedstawia wojewodzie do zatwierdzenia dokumenty planistyczne wojewodztwa

1 administracji samorzadowej dotyczace obszaru zarzadzania kryzysowego.

Administracja rzadowa w terenie dzieli si¢ na zespolong, pozostajaca pod
zwierzchnictwem wojewody, jak rowniez stuzb, inspekcji 1 strazy, oraz niezespolong
- podlegajaca bezposrednio zwierzchnictwu ministrow lub centralnych organéw administracji
rzadowej. Zespolenie organizacyjne pewnych organéw administracji specjalnej z urzedem
wojewody, rozszerzenie jego kompetencji, jako organu rzadowej administracji ogolnej,
znacznie wzmocnito pozycje wojewody. Zgodnie z ustawg o terenowych organach rzadowe;j
administracji ogolnej, zadania administracji rzagdowej w terenie wykonuja wojewodowie
1 podporzadkowane im organy, a wiec kierownicy stuzb, inspekcji 1 innych wojewddzkich
jednostek organizacyjnych, terenowe organy administracji podporzadkowane ministrom (jako
organy administracji specjalnej) oraz organy jednostek samorzadu terytorialnego.
Wspomniani ,kierownicy" wykonuja zadania i posiadaja kompetencje z ,,upowaznienia

wojewody".

Wprowadzajac okreslenie organow administracji niezespolonej, ustawodawca dokonat
uporzadkowania, stosowanej do 1999 r., réznego rodzaju terminologii dla okreslenia
terenowych organéw administracji rzadowej funkcjonujacych poza administracja ogdlna.
Ustawa z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej uzywata dla
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organdéw usytuowanych poza administracjg ogolng, ktorej zadania wykonywali wojewodowie
1 podporzadkowane im organy, okreslenie organow administracji specjalnej. Ustawa
z 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie wprowadzila nowe pojecie organow
administracji  niezespolonej (Pokruszynski, W. 2012, s. 33). Artykut 9 pkt 3
ustawy z 5.06.1998 r. o0 administracji rzadowej w wojewodztwie zawiera definicje organow
administracji  niezespolonej. Sa to: terenowe organy administracji rzadowe;j
podporzadkowane witasciwemu ministrowi, kierownicy panstwowych osob prawnych
i kierownicy innych panstwowych jednostek organizacyjnych, wykonujacych zadania

z zakresu administracji rzgdowej na obszarze wojewddztwa.

Dodatkowy organ administracji niezespolonej moze by¢ powotany, gdy:
= jest uzasadnione ogolnopanstwowym charakterem wykonywania zadan Ilub
terytorialnym zasi¢giem dziatania przekracza obszar jednego wojewddztwa,

= wylacznie w drodze ustawy.

Powotanie i odwolanie organéw administracji niezespolonej nastgpowalo na wniosek
wlasciwego miejscowo wojewody albo po wuzyskaniu jego zgody. W przypadku
nieuwzglednienia wniosku wojewody lub nieuzyskania jego zgody minister wlasciwy do
spraw administracji i cyfryzacji moze wystapi¢ do Prezesa Rady Ministréw o rozstrzygniecie
sporu. Wojewoda posiada prawo do wydawania polecen wynikajacych z funkcji
przedstawiciela Rady Ministrow, moze tez wydawac ,,polecenia obowigzujace wszystkie
organy administracji rzagdowej, a w sytuacjach nadzwyczajnych [...] obowigzujace réwniez
organy samorzadu terytorialnego. O wydanych poleceniach wojewoda niezwtocznie
informuje wilasciwego ministra" (ar. 1 ustawy o administracji rzagdowej w wojewodztwie).
Jednak polecenia te nie moga dotyczy¢ rozstrzygnig¢ co do istoty sprawy zalatwianej
w drodze decyzji administracyjnej. Kolejne uprawnienie wojewody dotyczy kontroli.
Wojewoda ma prawo wgladu w tok kazdej sprawy prowadzonej na obszarze wojewodztwa
przez organy administracji rzadowej, rowniez przez organy administracji niezespolone;.
Artykut 21 ustawy z 4.09.1997 r. o administracji rzadowej] w wojewodztwie upowaznia
wojewode do wgladu w tok sprawy aktualnie prowadzonej na podstawie przepisow

(Zukrowski, M. 2011, 5.786 — 794).

Administracja samorzadowa

Polski prawodawca nie postuguje si¢ pojeciem administracja samorzgdowa W aktach
normatywnych. W tym zakresie wykorzystywane sg przede wszystkim zwroty samorzqd
terytorialny oraz jednostki samorzgdu terytorialnego. W tym ujeciu administracja

samorzadowa powinna by¢ traktowana jako administracja, ktéra odnosi si¢ do samorzadu
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terytorialnego i wykonywana jest przez ten samorzad. Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na
fakt, iz pojecie samorzqd terytorialny nie zostalo wyjasnione na gruncie obowigzujacych

przepiséw prawa co stanowi pewne niedoméwienie (Chmaj, M. 2012, s. 11- 12).

Samorzad to wykonywanie zadan publicznych w sposéb zdecentralizowany, na wtasng
odpowiedzialno$¢, przez odrgbne w stosunku do administracji rzagdowej podmioty, w tym
przypadku przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawa zasadnicza wskazuje na dwa
immanentne elementy samorzadu terytorialnego: trwale wydzielony fragment terytorium
panstwa (Wojewodztwo, powiat, gmina) oraz stale zamieszkujaca go ludnos¢ (por. art. 16 ust.

1 Konstytucji RP).

1. Podstawowe cechy samorzadu terytorialnego:

e podstawowe substraty to: terytorium oraz zamieszkujace je osoby,

e czlonkiem wspdlnoty samorzadowej staje si¢ osoba fizyczna z mocy ustawy,
przynalezno$¢ ta ma charakter przymusowy,

e wykonuje zadania publiczne polegajace szczegélnie na zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty lokalne;,

e wykonuje zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosé,

e jednostki samorzadowe sg odrebnymi podmiotami prawa od panstwa zar6wno
w znaczeniu cywilnoprawnym, jak i w znaczeniu publicznoprawnym,

¢ jednostki samorzagdowe charakteryzuja si¢ niezaleznos$cig i samodzielnoscig, podlegaja
ochronie prawnej,

e posiada wlasng strukture organizacyjng odrebng od administracji rzadowej;

e jest instytucja prawa pozytywnego, co oznacza, iz jego ustrdj, sposdb powstania,
kompetencje itp. zdefiniowane s3 na gruncie przepisow prawa zawartych przede

wszystkim w ustawach.

Samorzady terytorialne zostaty powolane przez panstwo w celu realizacji jego zadan,
jednakze nie nalezy dopatrywac si¢ konfliktu interesOw panstwa z administracja rzadowa

(Chmaj, M. 2012, s. 13- 15).

2. Zakres dzialania i zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Zadania zwigzane z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego ustawodawca
zaliczyt do podstawowych zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres dzialalnos$ci
poszczegbdlnych jego szczebli jest zréznicowany. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
nalezy do zadan wilasnych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zatem gmina
jako jego podstawowa jednostka dazy do zaspokajania zbiorowych potrzeb gminnej

wspolnoty samorzadowej, powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
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o charakterze ponadgminnym, a samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone ustawami

zadania o charakterze wojewodzkim.

W szczego6lnosci zadania wiasne gminy obejmujg m.in. sprawy porzadku publicznego
I bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej.
Samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim okreslone ustawami
m.in. w zakresie bezpieczenstwa publicznego (art. 14 ust. 1 pkt 14 ustawy z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa). Wojewoda oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta
sprawujacy wiladz¢ administracji ogdlnej oraz organy gminy, powiatu i samorzadu
wojewodztwa wykonuja zadania w zakresie ochrony bezpieczenstwa lub porzadku

publicznego na zasadach okreslonych w ustawach.

Zauwazy¢ nalezy to, iz istniejg znaczne réznice terminologiczne w okres$leniu zadan
wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego poszczegoélnych szczebli. Gmina
1 powiat wykonuja zadania publiczne w zakresie porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa
obywateli, a samorzad wojewddztwa w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Jednoczesnie
ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawa o samorzadzie powiatowym odroznia zadania
z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli od zadan z zakresu ochrony
przeciwpozarowej 1 przeciwpowodziowej, a ustawa o samorzadzie wojewodztwa odroznia
zadania z zakresu bezpieczenstwa publicznego od zadan z zakresu ochrony
przeciwpowodziowej. Przepisy ustaw ustrojowych jednostek samorzadu terytorialnego tylko
w przypadku gmin okreslaja wprost, ze gmina wykonuje zadania z zakresu porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli jako zadania wilasne (Misiuk, A. 2008, s. 69).
Niemniej okreslenie zadan z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz
bezpieczenstwa publicznego jako zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego wynika
bezposrednio z Konstytucji RP oraz innych przepisow ustrojowych. Zgodnie z art. 166
ust. 1 1 2 Konstytucji RP ,zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzagdowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne. Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Odrgbna ustawa okresla
tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych". Konstytucja wprowadzita wiec
podziat zadan publicznych samorzadu terytorialnego na zadania wiasne i zadania zlecone,
przy czym zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej
sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne, natomiast
zadania zlecone jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja, jezeli wynika to wprost
z przepisu ustawy. Powyzsza zasada znajduje swoje odzwierciedlenie rowniez w ustawach

ustrojowych jednostek samorzadu terytorialnego:
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= gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢,
natomiast obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
moze by¢ nakladany na gmine jedynie na podstawie wyraznego przepisu ustawy
0 samorzadzie gminnym;

= powiat wykonuje zadania publiczne okreslone ustawami w imieniu wlasnym i na
wilasng odpowiedzialno$¢ (ustawa o samorzadzie powiatowym);

= samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢ (ustawa o samorzadzie wojewddztwa); ustawy
moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu dziatania wojewodztwa jako zadania
z zakresu administracji rzgdowej, wykonywane przez zarzad wojewodztwa (Misiuk,

A. 2008, 5. 70 — 71).

W zwigzku z powyzszym takze zadania powiatu w zakresie porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa obywateli oraz zadania samorzadu wojewddztwa w zakresie bezpieczenstwa

publicznego nalezg do zadan wtasnych odpowiednio powiatu i samorzadu wojewddztwa.

Podstawy prawne systemu bezpieczenstwa wewnetrznego

Waznym i zasadniczym celem funkcjonowania wiadzy, zarowno na szczeblu rzgdowym,
jak i samorzadowym, jest zagwarantowanie ludnosci cywilnej akceptowalnego poziomu
bezpieczenstwa i spokojnego rozwoju. Zatem zadaniem systemu bezpieczenstwa
wewngtrznego panstwa jest zapewnienie spoteczenstwu zréwnowazonego rozwoju poprzez
utrzymanie zdolno$ci do reagowania (odpowiednio do zaistniatej sytuacji). Obszar objety
systemem bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa jest trudny do zdefiniowania. Wydaje sie
jednak, ze system bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa mozna bez specjalnego
uzasadnienia wyodrgbni¢ z systemu bezpieczenstwa narodowego jako zbior organow wiadzy
i administracji publicznej, metod oraz sposoboéw dziatania zwigzanych z ochrong porzadku
konstytucyjnego, zycia i1 zdrowia obywateli, majatku narodowego przed bezprawnymi
dzialaniami, a takze skutkami klesk zywiotowych i katastrof technicznych. Takie postrzeganie
W ujeciu systemowym bezpieczenstwa publicznego, bezpieczenstwa powszechnego oraz
ochrony porzadku konstytucyjnego (bezpieczenstwa ustrojowego) jest uzasadnione. Dajg sie
one bowiem wyodrebni¢ 1 nie naruszajg wzajemnych norm funkcjonowania. Obszar bez-
pieczenstwa wewngtrznego panstwa nie moze by¢ przypisany wylacznie jednemu dzialowi
administracji rzadowej. W zwigzku z tym niemozliwe jest identyfikowanie tego obszaru
bezpieczenstwa narodowego wytacznie z jednym resortem.

Podstawg prawng systemu bezpieczenstwa wewnetrznego Polski jest Konstytucja RP,
ustawy oraz wydane na ich podstawie akty wykonawcze (rozporzadzenia). W celu stworzenia
warunkéw do omowienia problematyki stanowigcej przedmiot rozwazan przedstawiono
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analiz¢ przepisow obowigzujacego prawa w zakresie dotyczacym podsystemow:
bezpieczenstwa publicznego, bezpieczenstwa powszechnego 1 ochrony porzadku
konstytucyjnego, przedstawiajac jej wyniki w odniesieniu do centralnego, wojewddzkiego,

powiatowego i gminnego szczebla organizacji panstwa.

Dzial administracji rzadowej - sprawy wewngtrzne, zgodnie z postanowieniami art. 29
ust. 1 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej, obejmuje
m.in. kwestie zwigzane z problematyka bezpieczenstwa publicznego (kwestie dotyczace
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ochrony granicy panstwowej i kontroli
ruchu granicznego) oraz bezpieczenstwa powszechnego (kwestie dotyczace przeciwdziatania
skutkom klesk zywiolowych, ochrony przeciwpozarowej i innych podobnych zdarzen
zagrazajacych bezpieczenstwu powszechnemu oraz nadzoru nad ratownictwem gorskim
i wodnym). Wyzej wymieniony artykul stanowi réwniez, iz minister wiasciwy do spraw
wewngtrznych sprawuje nadzor miedzy innymi nad dziatalno$cia: Policji, Strazy Granicznej,
Obrony Cywilnej Kraju i Panstwowej Strazy Pozarnej. Na podstawie analizy zadan okre-
Slonych w stosownych przepisach prawa nalezy stwierdzi¢, ze pierwsze dwie
z przedstawionych powyzej instytucji sa glownymi podmiotami w  sferze
bezpieczenstwa publicznego, kolejne natomiast - W sferze bezpieczenstwa powszechnego

(Wisniewski, B., Zalewski, S. 2006, s. 91 — 92).

Charakterystyka systemu bezpieczenstwa wewnetrznego RP

Zgodnie z polskim prawodawstwem oraz terytorialnoscia za problematyke
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa ujetego w ramy systemu odpowiadajg stosownie do
posiadanych kompetencji odpowiednie organy, ktérymi sa: Rada Ministréw, wiasciwy
centralny organ administracji rzgdowej, wojewoda, starosta oraz wojt (burmistrz, prezydent

miasta).

Organy wladzy wykonawczej danego szczebla kierowania panstwem mozna zaliczy¢ do
pierwszej grupy elementoéw systemu bezpieczefstwa wewngetrznego panstwa. Ich
zasadniczym zadaniem jest koordynacja dziatan wszystkich instytucji funkcjonujacych na
danym terenie. Natomiast instytucje podlegle organowi wiadzy wykonawczej, ktérych
podstawowym zadaniem jest likwidowanie zagrozen bezpieczenstwa wewnetrznego oraz ich
skutkéw, nalezy zaliczy¢ do drugiej grupy elementow rozpatrywanego systemu. Glowna role
w tej grupie elementéw odgrywaja wlasciwe instytucje, w ktorych sktad wchodza przede
wszystkim: Policja, Straz Graniczna, Panstwowa Straz Pozarna, Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz inne wyspecjalizowane straze i stuzby,

a takze wyodrgbnione inspekcje (Pokruszynski, W. 2009, s. 34).
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Powyzszy podziat oraz analiza obowigzujacego w Polsce stanu prawnego pozwala na
stwierdzenie, ze system bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa uwzglednia specyfike
struktury wtadzy w naszym kraju oraz zakresy odpowiedzialno$ci struktur organizacyjnych

instytucji panstwowych.

System ten ujmuje trzy podstawowe obszary: aparat kierujacy, powigzania informacyjne
niezbedne do realizacji procesu kierowania i odzwierciedlajace strukturg¢ opisywanego
systemu oraz zbiér metod i dziatan regulujacych sposob oraz zasady funkcjonowania
opisywanego systemu Ww sytuacjach zagrozen bezpieczenstwa wewnetrznego. Cecha
charakterystyczng systemu bezpieczenstwa wewnetrznego RP sg stabilnos¢ zarowno celu jego
funkcjonowania, jak i struktury. W systemie tym zarysowane sg precyzyjnie funkcje jego
elementow, ktore zazgbiaja sie, przynoszac oczekiwang, wczesniej zaplanowang skutecznosé

dziatan.

Kolejnymi cechami charakterystycznymi systemu bezpieczenstwa wewnetrznego RP jest
przejrzystos¢ zasad wspotdziatania migdzy elementami systemu i wspolnota celow. Pierwsza
z nich pozwala na jego sprawne funkcjonowanie w sytuacji zagrozenia, druga zas pozwala

wyzyska¢ w pelni korzyS$ci ptynace ze specjalizacji elementow.

Czgécig stabilng systemu bezpieczenstwa wewngetrznego panstwa jest struktura

organizacyjna, zmienng natomiast - sytuacje zagrozen bezpieczenstwa wewngtrznego.

Naturalng konsekwencja cech opisywanego systemu sg funkcje koordynacyjne
w systemie bezpieczenstwa wewnetrznego RP zlokalizowane na wszystkich szczeblach
hierarchii organizacyjnej. Prezentowany system charakteryzuje si¢ decentralizacjg
w obszarach bezpieczenstwa publicznego oraz bezpieczenstwa powszechnego. Z kolei
w czeSci dotyczacej porzadku konstytucyjnego jego wyrdzniajaca cecha jest centralizacja.
Zaréwno decentralizacja, jak 1 centralizacja wyzej wymienionych obszarow pozwalajg

na utrzymywanie stabilnosci systemu.

W systemie bezpieczenstwa wewngetrznego mozna wyodrebni¢ sze$¢ podstawowych
kryteriow, kazdy obejmuje specyficzny zbior stosunkéw zachodzacych miedzy elementami
organizacyjnymi, do ktorych zaliczy¢ nalezy:

= spietrzenie - okreslajace liczbe szczebli hierarchicznych,

= rozpigto$¢ - okreSlajaca ilos¢ elementow podporzadkowanych na poszczegdlnych

szczeblach jednemu zwierzchnikowi,

= gspoistos¢  organizacyjng -  okreslajacg  stopien  wzajemne]  zaleznosci

strukturalno - funkcjonalnych pomiedzy elementami organizacyjnymi ze wzgledu na

wykonywane zadania,
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= system informacyjny - obrazujacy sie¢ obiegu informacji,

= podziat uprawnien do podejmowania decyzji - obejmujacy stosunki stuzbowe
nadrzgdnosci 1 podporzadkowania miedzy poszczegdlnymi organami,

= podziat pracy pomigdzy elementami organizacyjnymi dotyczacy stosunkow
wspotdziatania, ktérych wyrazem sg wigzi miedzy elementami organizacyjnymi
(Wisniewski, B., Zalewski, S. 2006, s. 97 — 98). Zakladajac, iz skladowa systemu
bezpieczenstwa wewnetrznego RP jest skladowa podsystemdéw bezpieczenstwa
publicznego 1 bezpieczenstwa powszechnego, porzadku konstytucyjnego, ich

struktura, zadania 1 funkcje sg zasadne.

Zakonczenie

Waznym spostrzezeniem opisywanego tematu jest to, iz system bezpieczenstwa
narodowego, w tym szczegolnie zarzadzanie kryzysowe, przeszedt gruntowng transformacje,
co dato wyraz jego skutecznos$ci w ostatnich zagrozeniach wywotlanych sitami natury i przez
cztowieka. Analiza sposobow reagowania w sytuacjach zagrozen bezpieczenstwa
wewngetrznego pozwala na stwierdzenie, ze do funkcjonowania w tych warunkach powinny
by¢ przygotowane wszystkie organy 1 wlasciwe szczeble administracji rzadowe;j
i samorzadowej. U podstaw takiego stwierdzenia legta zasada powszechnej
odpowiedzialnosci za zapewnienie bezpieczenstwa. Wspolczesnym wyzwaniem w obszarze
bezpieczehstwa wewnetrznego panstwa jest wplyw na zakres 1 tre$¢ regulacji prawa
krajowego oddziatywania norm mig¢dzynarodowych w warunkach polskich okreslonych
mianem ratyfikowania umow mig¢dzynarodowych, na ktoére spoglada si¢ przez pryzmat
permanentnego procesu dostosowywania krajowego systemu prawnego do postanowien

prawa Unii Europejskiej.
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Abstrakt

W ogloszonym w dniu 23 stycznia 2013 r. programie ,,Lepsze regulacje 2015 Rada
Ministrow zobowigzata si¢ m.in. do doskonalenia systemu tworzenia prawa. Cel ten powinien
by¢ osiagnigty m.in. przez usprawnienie rzagdowego procesu legislacyjnego opisanego
w Regulaminie prac Rady Ministrow. Stad tez w powyzszym programie zatozono
opracowanie nowej uchwaly Rady Ministrow regulujacej tok jej pracy. Celem tej uchwatly
miato by¢ opracowanie bardziej przejrzystych procedur w zakresie opracowywania,
uzgadniania oraz przyjmowania projektow aktow normatywnych. Rada Ministrow juz
w marcu 2013 roku poddata ocenie projekt uchwaty - Regulamin pracy Rady Ministrow.
W wyniku przeprowadzonych konsultacji opracowane zostaty kolejne projekty uchwaty.
Autorzy tego opracowania przedstawiaja postgpowanie z dokumentami rzadowymi,
ze szczegolnym uwzglednieniem procedur opracowywania rzagdowych projektéow aktow
normatywnych w $wietle przepisow obecnie obowigzujacej od dnia 1 stycznia 2014 r. - nowej
uchwaly nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady

Ministrow.

Stowa kluczowe: Regulamin pracy Rady Ministrow, postepowanie z dokumentami rzgdowymi

Abstract
As announced on 23 January 2013 the "Better Regulation 2015™" The Council of Ministers
agreed to include to improve the system of law-making. This objective should be achieved
primarily by the government to improve the legislative process work described
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in the Regulations of the Cabinet. Thus, in the above program aims to develop a new
resolution of the Council of Ministers regulating the course of its work. The program assumes
that the resolution will be formulated more transparent procedure for developing, agreeing
and adopting normative acts. In carrying out the task imposed on the Council of Ministers
as early as March 2013 she succumbed to discuss a draft resolution - Rules of the work of the
Cabinet. As a result of consultation created new projects that act. The authors present the
proceedings of government documents, with particular emphasis on the development
of procedures for the government draft legislation in the light of the provisions of Resolution
No. 190 of the Council of Ministers on 29 October 2013 — Terms of the work of the Council

of Ministers.

Key words: Rules of the work of the Cabinet, dealing with government documents.

Wprowadzenie:

W ogltoszonym w styczniu 2013 roku programie ,,Lepsze regulacje 20157, ktory stanowi
z formalnego punktu widzenia zatacznik do uchwaty Rady Ministrow Nr 13/2013 z dnia
23stycznia 2013 r. w sprawie przyj¢cia programu rozwoju pod nazwa ,,Lepsze regulacje
2015” rzad zobowigzat si¢ m.in. do doskonalenia systemu tworzenia prawa. Program ten byt
odpowiedzig na sugestie zawarte m.in. w Komunikacie Komisji Europejskiej z dnia
8 pazdziernika 2010 r. — Inteligentne regulacje w Unii Europejskiej, w ktorym
zasygnalizowano potrzebe przejscia od ,lepszego stanowienia prawa” do ,inteligentnych
regulacji,” ktore winny obejmowac caly proces podejmowania decyzji politycznych
— od projektu aktu prawnego, az po jego wdrozenie, egzekwowanie, ocen¢ oraz rewizje
(Komisja, s.3). Przy tworzeniu owego programu wzig¢to rowniez pod uwage zalecenia OECD
z 2011 roku zawarte w dokumencie Administrative simplification In Poland - Making policies

perform (OECD, passim).

W programie tym przyjeto, ze wskazany powyzej cel ten powinien zostaé osiggnigty
m.in. przez usprawnienie rzgdowego procesu legislacyjnego opisanego w regulaminie pracy
Rady Ministrow. Regulamin ten — zgodnie z zaleceniami programu - powinien okresla¢
przejrzyste procedury opracowywania, uzgadniania 1 przyjmowania projektow aktow
normatywnych. We wspomnianym programie zatozono tez, ze w regulaminie pracy Rady
Ministrow opisane zostang procedury postgpowania z projektami aktow normatywnych
1 innych dokumentow rzadowych oraz procedury obiegu poszczegoélnych typoéw dokumentow,
ktore maja miejsce w rzagdowym procesie legislacyjnym. Proponowane zmiany beda miaty na
celu przede wszystkim dostosowanie przepisow do obecnie obowigzujgcych standardow

tworzenia prawa (Program, s. 20).
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Stad tez jednoznacznie postanowiono, ze nalezy zrealizowa¢ zamierzenia i cele
powyzszego programu. Zalozono wigc opracowanie nowej uchwaty Rady Ministrow
regulujacej tok jej pracy. W szczegodlnosci zakladano, ze opracowane w nowej uchwale
zostang bardziej przejrzyste procedury opracowywania, uzgadniania oraz przyjmowania
projektow aktow normatywnych. Dotychczas obowigzujaca uchwata Nr 49 Rady Ministrow
z dnia 19 marca 2002 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow (M. P. Nr 13, poz. 221,
z pozn. zm.) generalnie regulowata te kwestie, jednak ze wzgledu na kilkunastokrotne
nowelizacje jej tekstu nastgpilo m.in. zmniejszenie przejrzystosci, co w konsekwencji
powodowato trudnosci interpretacyjne, w szczegdlnosci przepisow okreslajacych tryb pracy

nad dokumentami rzgdowymi.

Wykonujac natozone na siebie zadanie Rada Ministrow juz w marcu 2013 roku poddata
ocenie projekt uchwaly - Regulamin pracy Rady Ministrow. W wyniku konsultacji
opracowane zostaly kolejne wersje projektu uchwaty, tj. z dnia 4 czerwca, 31 lipca oraz
20 wrzesnia 2013 roku. W dniu 23 wrzesnia 2013 r. Rzadowe Centrum Legislacyjne — organ
opracowujacy projekt omawianej uchwaly - skierowato projekt do rozpatrzenia przez rzad.
Rada Ministréw na posiedzeniu w dniu 29 pazdziernika 2013 r. zaakceptowata przedtozony
projekt 1 podjeta stosowng uchwatg. Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika
2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw zostata nast¢pnie skierowana do ogloszenia
w Monitorze Polskim, gdzie w dniu 5 grudnia 2013 r. pod pozycja nr 979 zostata
opublikowana. Uchwata ta weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2014 r. 1 od tej pory jest

stosowana (Regulamin 2013, § 174).

By¢ moze warto zaznaczy¢ dla zobrazowania pracy wnioskodawcow, ze obowigzujacy
do konica 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow byl dokumentem, ktory liczyt tylko
69 paragrafow, za§ pierwsza wersja nowego projektu Regulaminu, z dnia 11 marca 2013 r.,
liczyta juz 170 paragraféw, kolejne; z dnia 4 czerwca 2013 r., z dnia 31 lipca 2013 r. oraz
wersja ostateczna, z dnia 20 wrzesnia 2013 r., liczyly 174 paragrafy. Taj wigc obecnie
obowigzujacy Regulamin jest bardziej obszerny i podzielony zostat na osiem dziatow,
z ktorych najobszerniejszymi sg: dzial III — Postgpowanie z projektami dokumentoéw
rzadowych (§19 — 100) oraz dziat IV — Przepisy szczegélne dotyczgce postepowan
z projektami niektorych dokumentéw rzadowych (§ 101 — 151).

Projekt dokumentu rzadowego — definicja:

W poprzednim Regulaminie uchwalodawca przyjal, ze przez projekt dokumentu
rzagdowego nalezy przez to rozumie¢ odpowiednio projekt: aktu normatywnego, zalozen

projektu ustawy, programu, sprawozdania, informacji, analizy problemowej, oceny realizacji
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zadan, stanowiska, decyzji 1 innego rozstrzygnigcia Rzadu, jak réwniez innego materiatu
1 przedtozenia przewidzianego w obowigzujacych przepisach, zleconego przez Rade
Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow albo przygotowywanego za jego zgoda w celu

przedstawienia Radzie Ministrow. (Regulamin 2002, § 1a pkt 1).

Natomiast w nowym Regulaminie mianem projektu dokumentu rzagdowego objeto trzy
grupy dokumentow. Do pierwszej z nich zaliczono projekty:

1) ustaw;

2) aktow normatywnych Rady Ministrow;

3) rozporzadzen Prezesa Rady Ministrow lub ministra;

4) zarzadzen Prezesa Rady Ministrow Regulamin 2013, § 19 ust. 1).

Z kolei do grupy drugiej projektodawca zaliczyl zatozenia projektow ustaw oraz
zatlozenia innych dokumentdw, w szczego6lno$ci strategii, programoéw, sprawozdan,
informacji, stanowisk Rzadu do pozarzadowych projektow ustaw badz stanowisk, ktore byty
zlecone do wykonania przez Rade Ministrow, badz Prezesa Rady Ministréw albo
przygotowywane za jego zgoda w celu przedstawienia Radzie Ministrow. Jest to wigc katalog

otwarty, ktory —w razie potrzeby — moze by¢ rozszerzany (Regulamin 2013, § 3).

Trzecia wydzielong grupe stanowia projekty uméw migdzynarodowych, instrukcji
negocjacyjnych oraz innych dokumentéw zwiazanych z zawieraniem i1 wypowiadaniem
uméw miedzynarodowych, co do ktoérych stwierdzono, Zze postepowanie z nimi reguluja

przepisy odrebne (Regulamin 2013, § 19 ust. 3).

Poprzednio obowigzujace przepisy Regulaminu stosowano odpowiednio takze
m. in. do trybu opracowywania aktéw normatywnych cztonkéw Rady Ministrow oraz innych
organdw administracji rzadowej, w szczegdlnosci dokonywania oceny skutkdéw regulacji
(OSR), a takze ich opiniowania i uzgadniania oraz do trybu rozpatrywania przez Komisje
Prawniczg w odniesieniu do tych aktow, ktore na podstawie odrebnych przepisow podlegaja
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej lub Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” (Regulamin 2002, § 67). Stanowig one kolejng
grupe dokumentow, ktorg mozna okresli¢ mianem dokumentow rzadowych. Projektodawca
zrezygnowal z normowania trybu procedowania w takich przypadkach. Nowym
Regulaminem nie zostaly objete wigc postepowania z projektami zarzadzen ministrow,
a takze aktow normatywnych innych organdéw administracji rzadowej. Przyjeto bowiem,
ze postgpowanie z projektami takich dokumentéw powinno by¢ uregulowane w ramach
wewnetrznych procedur tych organéw (Uzasadnienie, s. 7). W ten oto sposdb uchwatodawca
doprowadzil do sytuacji, ze w momencie wejScia w zycie nowego Regulaminu projekty

dokumentow rzadowych opracowywane beda wedlug czterech osobnych grup procedur.
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Opracowanie projektu dokumentu rzadowego:

Prace nad projektem dokumentu rzadowego, zgodnie z trescig § 24 Regulaminu pracy
Rady Ministrow podejmuje si¢ wowczas, gdy opracowanie danego dokumentu rzagdowego
wynika przede wszystkim z tresci obowigzujacych przepiséw, przyjetych strategii badz
programéw, przeprowadzonych analiz oraz ocen stanu prawnego, badz sytuacji
spoteczno-gospodarczej, ktore poprzedzity konsultacje, wreszcie, gdy zachodzi koniecznos¢
wdrozenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej (Regulamin 2013, § 24 ust. 1).
Ta ostatnia przestanka zachodzi nader cz¢sto odkad od 2004 r. Rzeczypospolita Polska stata

sie cze$cig Unii Europejskiej.

Podmiotami uprawnionymi do opracowywania, prowadzenia uzgodnien, konsultacji
publicznych, a takze opiniowania i wnoszenia do rozpatrzenia projektow dokumentéw
rzadowych uprawnieni sg cztonkowie Rady Ministrow (kazdy wedtug swojej wlasciwosci)
oraz Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, a takze inne podmioty, o ile zostaty
upowaznione przez Prezesa Rady Ministréw, badZz upowaznienie takie wynika z przepisow
odrebnych. W pierwszej kolejnosci upowaznieni moga by¢é w tym zakresie petnomocnicy
Rzadu. Powyzszym podmiotom przystuguje miano organéw wnioskujacych (Regulamin
2013, § 20 ust. 1). Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze projekt rozszerza grono podmiotdéw,
ktére moga opracowywac, uzgadnia¢, konsultowa¢ badz opiniowa¢ projekty dokumentow
rzagdowych. Minister moze w tym zakresie upowazni¢ podlegly mu lub przez niego
nadzorowany centralny organ administracji rzgdowej. W takim przypadku do upowaznionego
organu stosuje si¢ przepisy dotyczgce organu wnioskujgcego (Regulamin 2013, § 20 ust. 2).

Procedura postgpowania z projektami dokumentdw rzadowych to realizacja
nastepujacych po sobie kolejno szesciu punktow:

1) opracowanie projektu;

2) uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu;

3) rozpatrzenie projektu przez komitet lub komitety wiasciwe do rozpatrywania

okreslonych kategorii spraw;

4) rozpatrzenie projektu przez Stalty Komitet Rady Ministrow;

5) rozpatrzenie projektu przez komisje prawniczg — w przypadku projektu ustawy oraz

projektu rozporzadzenia;

6) rozpatrzenie projektu przez Rad¢ Ministrow (Regulamin 2013, § 21).

Jednak gdy chodzi o projekty ustaw, aktow normatywnych Rady Ministréw;
rozporzadzen Prezesa Rady Ministrow lub ministra oraz zarzadzen Prezesa Rady Ministrow,
a takze projektow zalozen projektéw ustaw organ wnioskujacy jest zobowigzany do

dokonania oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych. Innymi slowy
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powinien organ ten poprzedzi¢ projekt tzw. Oceng Skutkow Regulacji (OSR). Ocena ta musi
by¢ przygotowana przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu dokumentu
rzagdowego Oceny tej dokonuje si¢ zgodnie z wytycznymi w zakresie jej dokonywania, jezeli
zostaty ustalone przez Rade¢ Ministrow lub jej organ pomocniczy. Zakres dokonywania oceny
ustala si¢ w zalezno$ci od rodzaju dokumentu oraz przedmiotu i zasiegu oddzialywania

projektowanych regulacji (Regulamin 2013, § 24 ust. 3).

Rozpoczecie prac nad opracowaniem projektu zalozen projektow ustaw, projektoéw ustaw
albo projektow rozporzadzenia musi by¢ obowigzkowo poprzedzone zlozeniem wniosku
przez podmiot uprawniony o wprowadzenie projektu do wlasciwego wykazu prac
legislacyjnych. Natomiast rozpoczgcie prac nad opracowaniem projektow strategii,
programéw albo innych dokumentow rzadowych dotyczacych planowanych dziatan Rady
Ministrow poprzedzone jest zlozeniem wniosku o wprowadzenie projektu do wykazu prac
programowych Rady Ministréw (Regulamin 2013, § 25 ust. 11 2). Wnioski te powinny zostaé¢
ztozone na odpowiednich formularzach, ktéorych wzory zamieszczone beda na stronie

internetowe]j Biuletynu Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Warto w tym miejscu podkresli¢, iz Regulamin pracy Rady Ministréw wyraznie stanowi,
ze w zakresie 1 na zasadach w nim okre§lonych oraz przepisach odrgbnych projekty
dokumentoéw rzadowych oraz wszelkie dokumenty dotyczace prac nad tymi projektami
udostepnia si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej (Regulamin 2013, § 4). Nadto w toku
postepowania z projektem dokumentu rzadowego organy wnioskujace zostaty zobowigzane
do aktualizacji informacji 1 danych, ktorych przedstawienie jest wymagane zgodnie z trescig
Regulaminu w uzasadnieniu projektu lub w innych dokumentach (Regulamin 2013, § 22).
W ten sposodb doprecyzowano funkcjonujaca réwniez na gruncie poprzedniego Regulaminu
regute aktualizowania informacji. Potrzeba przyjecia takiego rozwigzania wynikata z faktu
osiggniecia rzetelnej informacji m.in. z uwagi na uptyw czasu, badz zmiany samego projektu

w zakresie niezbednym do dalszego procedowania (Uzasadnienie, s. 8).

Regulamin szczeg6lng uwage przywiazuje do opracowywania rzadowych projektow
ustaw. Stad dalsze rozwazania poswigcone beda wtasnie takim projektom, przede wszystkim
projektom ustaw opracowanych na podstawie zalozen projektu ustawy. W tych przypadkach
opracowanie projektu ustawy wymaga uprzedniego przyjecia przez Rad¢ Ministréw zalozen
do opracowania projektu ustawy. Odstgpstwo od tej zasady mozliwe jest tylko wowczas, gdy
wynika to z wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow albo decyzji Rady Ministrow lub
Prezesa Rady Ministréw (Regulamin 2013, § 5).

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze Regulamin w przypadku m.in. rzagdowych projektow

aktow normatywnych oraz projektow zalozen projektdw ustaw wyraznie stanowi, iz organ
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wnioskujacy przed przystapieniem do ich opracowania zobowigzany jest do ztozenia wniosku
0 wprowadzenie projektu do wilasciwego wykazu prac legislacyjnych (Regulamin 2013,
§ 25 ust. 1), do ktorego nalezy dotaczy¢ test regulacyjny przedstawiajacy wyniki oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych (Regulamin, § 102 ust. 1). Obowigzek
przeprowadzenia takiej oceny, zawartej w tescie regulacyjnym, wynika aktualnie wprost
z tresci § 24 ust. 3 Regulaminu. Dodatkowo oprdcz testu regulacyjnego do projektu aktu
normatywnego, zgodnie z § 28 Regulaminu, dotgcza si¢ tzw. OSR. Zazwyczaj OSR
towarzyszy projektowi ustawy, ktory nie byt poprzedzony przyjeciem zalozen i stanowi
zarazem zrodto informacji umozliwiajgcych poréwnanie OSR z danymi, ktére byly zawarte

w tescie regulacyjnym.

W przypadku § 103 Regulaminu, ktory okresla, ze projekt zatozen projektu ustawy to
zwigzte przedstawienie celu projektowanej ustawy, istoty proponowanych rozwigzan, a takze
zakresu przewidywanej regulacji 1 zasadniczych kwestii wymagajacych uregulowania, w tym
zniesienia dotychczasowych lub powotania nowych organdéw, badz instytucji, niezbedny jest
tst regulacyjny okre$lony przepisami dzialu IV rozdzialu 1 Regulaminu. Nadto projekt
zatozen projektu ustawy winien zawierac:

1) o$wiadczenie organu wnioskujacego co do zgodnosci projektowanych regulacji

z prawem Unii Europejskiej;
2) ocene organu wnioskujacego, czy projekt ustawy bedzie podlegal notyfikacji zgodnie
z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm

i aktow prawnych (Regulamin 2013, § 103 ust. 11 2).

Opracowywanie projektow zatozen projektow ustaw zostalo wprowadzone do systemu
tworzenia prawa w 2009 r., gdy zainicjowano nowy system tworzenia prawa. Wowczas to
zostala opublikowana uchwata nr 38 Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajgca
uchwate — Regulamin pracy Rady Ministrow (M. P. Nr 20, poz. 246), oraz Wytyczne
dotyczace opracowywania projektow zalozen projektow ustaw opublikowane przez Rzadowe
Centrum Legislacji. (Wytyczne dotyczace opracowywania projektow zatozen projektow
ustaw, 2009.) Zmienil si¢ wowczas 1 mozna rzec bardziej skomplikowal przebieg rzadowego
systemu legislacyjnego. Wprowadzono bowiem do praktyki rzagdowej dodatkowo procedure
opracowywania, uzgadniania, a w konsekwencji wnoszenia pod obrady Rady Ministréw
projektow zatozen projektow ustaw (Wytyczne dotyczace opracowywania projektow zatozen
projektow ustaw 2009, s. 3-4). Zgodnie z wspomnianymi wytycznymi poprawnie
sporzadzony projekt zatozen projektu ustawy powinien sktada¢ si¢ z trzech czesci, z ktorych

kazda miata spetnia¢ odmienny cel:
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e cze$¢ pierwsza miata umozliwia¢ dokonanie przez Rad¢ Ministrow oceny celowosci
ewentualnego opracowania projektu ustawy, a tym samym — normowania okreslonego
przedmiotu stosunkow spotecznych;

e cze$¢ druga miata umozliwia¢ opracowanie projektu ustawy przez Rzadowe Centrum
Legislacji na podstawie zawartych w nich postanowien;

e cze$¢ trzecia miala na celu przedstawienie oceny przewidywanych skutkow (kosztow
1 korzysci) spoteczno-gospodarczych regulacji, dokonang przez organ wnioskujacy
stosownie do przedmiotu i zasi¢gu oddzialywania projektowanej ustawy (Wytyczne

dotyczace opracowywania projektow zatozen projektow ustaw 2009, s. 3).

Wraz z wprowadzeniem projektu zatozen projektu ustawy wprowadzono obowigzek
przedstawiania testu regulacyjnego. Obowiazek sporzadzenia testu regulacyjnego oraz OSR
wynikat juz z poprzedniego Regulaminu, jednak pewne rozwigzania w tym zakresie budzity
w praktyce watpliwosci interpretacyjne. Obecny Regulamin pracy Rady Ministrow z 2013 r.

porzadkuje 1 doprecyzowuje regulacje w tym zakresie.

Prawidlowo sporzadzony test regulacyjny winien zawierac:

1) zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu;

2) okreslenie celu i istoty interwencji;

3) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed rozpoczeciem prac nad
opracowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania
projektu, w tym o obowigzku =zasiggnigcia opinii okreslonych podmiotow
wynikajagcym z przepiséw odrebnych;

4) wstepng analiz¢ ekonomiczng, finansowg i spoleczng, w tym oszacowanie obcigzen
regulacyjnych;

5) poréwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach (Regulamin 2013, § 102

ust.1).

Od tak okreslonego testu regulacyjnego istnieje pewien wyjatek. Ot6z w przypadku, gdy
test regulacyjny nie jest przedstawiany do konsultacji publicznych, musi obecnie zawieraé
wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych (Regulamin 2013,
§ 102 ust. 2).

Projekt zalozen projektu ustawy kierowany jest do konsultacji publicznych, uzgodnien
albo do opiniowania (Regulamin 2013, § 106 ust. 2). Regulamin wyznacza tutaj 14-dniowy
termin na udzielenie stosownej odpowiedzi. Skrocenie tego terminu na udzielenie odpowiedzi
musi by¢ szczegotowo uzasadnione. Jednak na wniosek Rady Ministrow lub jej organu
pomocniczego skierowanie do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu

zatozen projektu ustawy moze nastgpi¢ po dokonaniu oceny testu regulacyjnego przez Szefa
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Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw dokonuje oceny
testu regulacyjnego, w tym pod wzgledem zakresu konsultacji publicznych i1 opiniowania
projektu, oraz przedstawia stanowisko w terminie 14 dni od udostgpnienia mu projektu
(Regulamin 2013, § 105). Warto w tym miejscu podkresli¢, ze projekt zalozen projektu
ustawy podlega uzgodnieniu pod wzgledem prawnym z Rzadowym Centrum Legislacji
(Regulamin 2013, § 35 ust. 2). Natomiast projekt zalozen projektu ustawy o szczegolnie
istotnych skutkach prawnych, spotecznych, badz gospodarczych kierowany powinien byc¢,
za posrednictwem Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji, takze do zaopiniowania do Rady

Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow (Regulamin 2013, § 37 ust. 1).

Nastepnie po analizie ewentualnych uwag zgloszonych podczas uzgodnien organ
wnioskujacy kieruje ostateczny projekt zatozen projektu ustawy na posiedzenie Rady
Ministrow. Jesli Rada Ministrow przyjmie projekt zatozen projektu ustawy, wowczas
Sekretarz Rady Ministrow powierza sporzadzenie tekstu ostatecznego zatozen zgodnego
z rozstrzygnigciami Rady Ministrow organowi wnioskujacemu lub innemu organowi
w uzgodnieniu z Rzadowym Centrum Legislacji i wiasciwg komorka organizacyjng
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (Regulamin 2013, § 109). Projekt ustawy opracowany na
podstawie przyjetych przez Rad¢ Ministrow zalozen jest tworzony zgodnie z zasadami

techniki prawodawczej w zakresie zasad tworzenia aktow normatywnych.

Projekt ustawy opracowany na podstawie zalozen projektu ustawy

Poréwnanie przepiséw poprzedniego Regulaminu z aktualnie obowigzujacym odnos$nie
opracowywania projektu ustawy prowadzi do wniosku, ze praktycznie niewiele si¢ roznig.
Nowy regulamin ogranicza si¢ w zasadzie do doprecyzowania przepisoOw. Takim przyktadem
moze by¢ cho¢by ustalenie, ze Rzadowe Centrum Legislacji opracowywac bedzie tylko czes¢
uzasadnienia do sporzadzanego przez siebie projektu ustawy, ktorego gldéwng istotg jest
wykazanie rdznicy miedzy dotychczasowym, a projektowanym stanem prawnym — tzw. czg¢s¢
dotyczaca przewidywanych skutkow prawnych wejscia ustawy w zycie (Regulamin 2013,
§ 114). Do tej pory uzasadnienie sporzadzat organ wnioskujacy, co w konsekwencji

oznaczalo wspolne opracowywanie uzasadnienia.

Projekt aktu normatywnego opracowuje si¢ zgodnie z zasadami techniki prawodawczej
(Regulamin 2013, § 26 ust. 2). W przypadku projektu ustawy opracowanego na podstawie
zatlozen projektu ustawy obowigzek jego sporzadzenia spoczywa, co do zasady,
na Rzadowym Centrum Legislacji we wspdlpracy z organem wnioskujacym, ktory
zobowigzany jest przekazac szczegotowe propozycje rozwigzan niezbednych do sporzadzenia
projektu ustawy oraz przedstawia informacje i wyjasnienia dotyczace projektu ustawy

(Regulamin 2012, § 112 ust. 1).
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Na organie wnioskujagcym spoczywa obowigzek do opracowania uzasadnienia projektu.
Winno ono:

1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania aktu;

2) przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana;

3) wykazywaé rdznice miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym

(przewidywane skutki prawne wejscia aktu w zycie);

4) zawierac:
a) oswiadczenie organu wnioskujgcego co do zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej,
b) ocene organu wnioskujgcego, czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie

z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji

norm i aktow prawnych (Regulamin 2013, § 27 ust. 3).

Osobng czeScig uzasadnienia projektu aktu jest ocena skutkéw regulacji, ktoéra
przedstawia wyniki oceny przewidywanych skutkoéw spoteczno-gospodarczych aktu
normatywnego. Regulamin szczegétowo okresla, co w takiej ocenie powinno si¢ znalez¢.

OSR powinien zatem zawiera¢ przede wszystkim:

1) wskazanie podmiotow, na ktore oddziatuje projektowany akt normatywny;

2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze
o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowigzku
zasiggniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajacym z przepiséw odrgbnych;

3) przedstawienie wynikow analizy wptywu projektowanego aktu normatywnego na
podmioty, na ktore oddziatuje projekt aktu normatywnego, oraz na istotne obszary
oddziatywania, w szczegdlnos$ci na:

a) sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek
samorzadu terytorialnego,

b) rynek pracy,

€) konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorcow;

4) wskazanie zrodet finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za soba obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

5) wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zatozen (Regulamin 2013,
§ 28 ust. 2).

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze OSR projektu ustawy musi zawiera¢ takze

informacje umozliwiajagce pordwnanie z danymi zawartymi w tescie regulacyjnym.
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OSR przedstawia si¢ na formularzu, ktérego wzor zamieszczony jest w Biuletynie

Informacji Publicznej na stronie internetowej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Nalezy zwazy¢, ze z pierwszymi polskimi probami tworzenia OSR w dzisiejszym
rozumieniu spotka¢ si¢ mozna juz uchwale Rady Ministréw Nr 160 z dnia 23 listopada
1987 r. w sprawie regulaminu prac Rady Ministréw i Prezydium Rzadu, gdzie w § 4 ust. 1
wyraznie stwierdzono, ze uzasadnienie projektu aktu normatywnego winno zawieraé
charakterystyke przewidywanych skutkow spolecznych i gospodarczych, finansowych,
a takze prawnych. W uzasadnieniu powinny by¢ omowione wyniki konsultacji spoteczne;,
badz dyskusji publicznej, a takze informacje o przedstawionych wariantach i1 opiniach,
w szczegolnosci jezeli obowigzek przeprowadzenia konsultacji lub zasiegniecia opinii wynika
z przepisoOw prawa (Rada Ministrow, 1987). Od tamtego czasu byly podejmowane kolejne
proby doprecyzowania zakresu OSR. Warto w tym miejscu wskazaé takze opracowane przez
Ministerstwo Gospodarki, a nast¢pnie przyjete przez Rade Ministrow w dniu 10 pazdziernika
2006 r. Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR). Wytyczne te spotkaly si¢
z krancowymi niekiedy reakcjami zar6wno w praktyce jak i w literaturze. Pojawity si¢ m.in.
opracowania, w ktérych negowano potrzebe funkcjonowania OSR w Polsce. Niektorzy
autorzy zwroécili rowniez uwagg, ze OSR to wlasciwie nie ocena, a tylko prognoza i domagali
si¢ wprowadzenia ponownej oceny po pewnym czasie funkcjonowania danej regulacji
prawnej, tzw. oceny skutkoéw regulacji ex-post (Brzek, 2013, s. 253 — 256). Rada Ministrow
juz w 2011 roku podjeta prace na wprowadzeniem w zycie oceny funkcjonowania ustawy
(OSR ex-post). Efektem tych prac jest osobny dzial zawarty w nowym Regulaminie pracy
Rady Ministréw zatytutowany ,.Ocena funkcjonowania ustawy (OSR ex-post),” o czym
bedzie szerzej w dalszej czgsci opracowania.

Obecnie w systemie tworzenia prawa, co do zasady koordynacje opracowywania OSR,
jak 1 oceniania przedtozonych OSR, zapewnia Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

(Regulamin 2013, § 29 ust. 1).

Uzgodnienia, konsultacje publiczne i opiniowanie projektu

Po opracowaniu projektu ustawy organ wnioskujacy przekazuje go do uzgodnien
wskazujagc 1 uzasadniajagc wszelkie zmiany dokonane w projekcie ustawy w stosunku
do zatozen projektu ustawy przyjetych przez Rad¢ Ministrow. Projekt podlega uzgodnieniom
z cztonkami Rady Ministrow oraz Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (Regulamin
2013, § 35 ust. 1). Projekt aktu normatywnego o szczeg6lnie istotnych skutkach prawnych,
spotecznych lub gospodarczych organ wnioskujacy kieruje do zaopiniowania przez Rade

Legislacyjng przy Prezesie Rady Ministrow (regulamin 2013, § 37 ust. 1).
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W ramach uzgodnien projektu aktu normatywnego:

1) Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow zajmuje dodatkowo stanowisko dotyczace
OSR, w szczego6lnosci pod wzgledem jej zakresu i zakresu konsultacji publicznych
1 opiniowania projektu, chyba ze jej ocena zostata dokonana zgodnie z § 32; przepis
§ 33 ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio;

2) minister wlasciwy do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej przedstawia dodatkowo opini¢ o zgodnos$ci projektu z prawem Unii

Europejskiej (Regulamin 2013, § 42 ust. 1).

Natomiast pozostali cztonkowie Rady Ministrow przedstawiajag swe stanowiska do

projektu dokumentu rzadowego w szczegdlnosci w zakresie swojego dziatania.

Do obowigzkow organu wnioskujacego nalezy réwniez skierowanie projektu do
zaopiniowania przez organy administracji rzadowej lub inne organy i instytucje panstwowe,

ktorych zakresu dziatania dotyczy projekt (Regulamin 2013, § 38 ust. 1).

Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze organ wnioskujacy moze zorganizowac¢ konferencje
uzgodnieniows, jezeli uzna, ze jej przeprowadzenie przyczyni si¢ do wlasciwego prowadzenia
uzgodnien lub opiniowania projektu dokumentu rzadowego, w szczeg6lnosci w przypadku
zgloszenia do projektu licznych uwag. Do udzialu w konferencji uzgodnieniowej organ
wnioskujacy jest obowigzany zaprosi¢ przedstawicieli podmiotow, ktore zglosity uwagi do
projektu dokumentu rzgdowego w ramach uzgodnien lub opiniowania (Regulamin 2013,
§ 44). W przypadku braku konsensusu co do tresci uzgadnianego projektu, organ wnioskujacy
zobowigzany jest sporzadzi¢ tzw. protokot rozbieznosci, w ktorym powinno znalezé sig
opisane stanowisko organu zglaszajacego uwagi oraz odniesienie si¢ do tych uwag organu

wnioskujacego (prowadzacego projekt).

Nastepnym etapem procedury uzgadniania projektu jest skierowanie przez organ
wnioskujacy projektu do konsultacji publicznej. Regulamin wyraZznie stwierdza, Ze: organ
wnioskujacy, biorgc pod uwagg tre$¢ projektu zatozen projektu ustawy, projektu ustawy lub
projektu rozporzadzenia, a takze uwzgledniajac inne okolicznos$ci, w tym znaczenie projektu
oraz przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze, stopien jego zlozonos$ci oraz jego pilnos¢,
przedstawia projekt do konsultacji publicznych, w tym moze skierowa¢ projekt do organizacji
spotecznych lub innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu przedstawienia
ich stanowiska, uwzgledniajac wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych,
jezeli zostaty ustalone przez Rad¢ Ministrow lub jej organ pomocniczy (Regulamin 2013,
§ 36 ust. 1). Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze w dotychczas obowigzujagcym Regulaminie etap

ten nazywany byt konsultacjami spolecznymi. Nie przewidywano obowiazku sporzadzania
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raportu z przeprowadzonych konsultacji. Nowy Regulamin zmienia troche te zasady;

wprowadza mozliwos$¢ wlasciwego prowadzenia konsultacji publicznych.

Organ wnioskujacy moze:

1) zaprosi¢ przedstawicieli podmiotdw przedstawiajacych stanowisko w ramach
konsultacji publicznych do udziatu w konferencji uzgodnieniowej;

2) zorganizowa¢ odr¢bng konferencje z udzialem przedstawicieli tych podmiotow,

(Regulamin 2013, § 47).

Organ wnioskujacy zobowigzany jest takze do sporzadzenia raportu z konsultacji, ktory
bedzie obejmowat:

1) oméwienie wynikow przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania;

2) przedstawienie wynikow zasiggnigcia opinii, dokonania konsultacji albo uzgodnienia
projektu z wlasciwymi organami i instytucjami Unii Europejskiej, w tym Europejskim
Bankiem Centralnym;

3) wskazanie podmiotow, ktore zglosity zainteresowanie pracami nad projektem w trybie
przepisow o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, wraz

ze wskazaniem kolejnosci dokonania zgloszen albo informacje o ich braku.

Omoéwienie wynikow konsultacji publicznych 1 opiniowania wskazuje organowi
wnioskujagcemu podmioty, ktore przedstawity stanowisko lub opinie, oraz zawiera odniesienie

si¢ do tych stanowisk lub opinii (Regulamin 2013, § 51 ust. 11 2).

Wazna kwestia w chwili skierowania do uzgodnien, konsultacji publicznych lub
opiniowania projektu zalozen projektu ustawy, projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia
jest skierowani przez organ wnioskujacy udostgpnienie projektu w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji, w serwisie Rzadowy
Proces Legislacyjny (Regulamin 2013, § 52 ust. 1). Udostepnieniu w RPL podlegaja rowniez
wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem, w tym zgloszenia zainteresowania
pracami nad projektem wniesione w trybie przepisow o dzialalno$ci lobbingowej w procesie

stanowienia prawa.

Rozpatrzenie projektu dokumentu rzadowego przez komitet wlasciwy do rozpatrywania

okreslonych kategorii spraw oraz przez Staly Komitet Rady Ministrow

Regulamin w powyzszej materii jest niezwykle lakoniczny. Istotng kwestig jest tylko to,
ze tzw. ,etap komitetow” poprdzedza etap skierowania zalozen do projekt ustawy czy tez
samego projektu ustawy na posiedzenie Rady Ministrow. Przepisy zwigzane z komitetem
wlasciwym do rozpatrywania okreslonej kategorii spraw ograniczajg si¢ w zasadzie do

stwierdzenia, ze 6w komitet rozpatruje projekt dokumentu rzadowego, w szczegodlnosci
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rozbieznosci stanowisk ujete w protokole rozbiezno$ci, w zakresie objetym witasciwoscig
danego komitetu (Regulamin 2013, § 56 ust. 2). Aktualnie takimi komitetami sg: Komitet
Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji oraz Komitet do spraw Europejskich. Poddanie projektu
okreslonemu komitetowi wynika z zakresu projektowanych zmian, co w konsekwencji
powoduje, iz w zasadzie tylko projekty zwigzane z cyfryzacjg oraz ze sprawami europejskimi

rozpatrywane s w tym trybie.

Natomiast Staty Komitet Rady Ministréw rozpatruje wszystkie projekty wniesione przez
organ wnioskujacy po przeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania
projektu oraz w przypadku projektu dokumentu rzadowego regulujacego sprawy objete

zakresem dziatania wlasciwego komitetu — po rozpatrzeniu projektu przez wlasciwy komitet.

Do obowigzkéw organu wnioskujacego nalezy sporzadzenie stosownego wniosku tak,
aby w spos6b mozliwie zwiezly, okreslat jego istote i cel oraz wskazywaé inne okoliczno$ci
majace istotny wplyw na podjecie rozstrzygnigcia lub wyrazenie opinii przez Staty Komitet
Rady Ministrow, a takze przedstawiat w szczegolnosci:

1) w przypadku projektu ustawy — informacje o opracowaniu projektu na podstawie

zatozen projektu ustawy albo bez uprzedniego przyjecia zatozen;

2) informacj¢ o pozycji projektu dokumentu rzadowego we wilasciwym wykazie prac
legislacyjnych lub wykazie prac programowych Rady Ministrow oraz o terminie
planowanego przyjecia tego projektu, jezeli termin zostat okreslony;

3) informacj¢ o wynikach przeprowadzonych uzgodnien;

4) informacj¢ o stanowisku organu wnioskujacego wobec opinii Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego;

5) informacj¢ na temat ustalen wtasciwych komitetow.

Wraz z wnioskiem o skierowanie danego projektu pod obrady Stalego Komitetu Rady
Ministréw organ wnioskujacy jest zobowigzany dotaczy¢ w szczegdlnosci:

1) tekst projektu wraz z jego uzasadnieniem, w tym OSR;

2) protokot rozbieznosci, jesli nie uzyskano konsensusu, zestawienie uwag oraz raport
z konsultacji;

3) opini¢ o zgodno$ci projektu z prawem Unii Europejskiej i stanowisko organu
wnioskujacego w przypadku nieuwzglednienia uwag przedstawionych w tej opinii;

4) opini¢ Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow wraz ze stanowiskiem
organu wnioskujacego;

5) tabel¢ zgodnosci, odwrocong tabele zgodnos$ci oraz wyjasnienie terminu wejscia
w zycie — W przypadku projektu ustawy majacej na celu wdrozenie prawa Unii

Europejskiej;
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6) jezeli projekt ustawy przewiduje wydanie aktow wykonawczych — projekty takich
aktow o podstawowym znaczeniu dla proponowanej regulacji, a w przypadku projektu
ustawy majace] na celu wdrozenie prawa Unii Europejskiej — projekty aktow
wykonawczych, ktorych obowiazek wydania przewiduje projekt ustawy;

7) opinie, analizy i inne materialy wymagane lub niezbedne ze wzgledu na przedmiot

projektu.

W wyniku rozpatrzenia projektu dokumentu rzadowego Staly Komitet Rady Ministréw
ma cztery mozliwo$ci podejmowania swoich rozstrzygnie¢. Komitet moze wigc:

1) przyja¢ projekt bez zmian i rekomenduje go Radzie Ministrow;

2) przyjac¢ projekt ze zmianami i rekomenduje go Radzie Ministrow;

3) rekomendowaé Radzie Ministrow odrzucenie projektu;

4) wyrazi¢ opini¢ o projekcie (Regulamin 2013, § 67 ust. 1).

Nalezy w tym miejscu podkresli¢ szczegdlne uprawnienia Statego Komitetu Rady
Ministrow w toku prac z projektami dokumentéw rzadowych, w tym z rzadowymi projektami
ustaw. Otdz, jezeli do projektu kierowanego do rozpatrzenia przez ten Komitet zostat
dotaczony protokot rozbieznosci, Komitet moze podja¢ dzialania w celu usunigcia
rozbiezno$ci. Nie jest wowczas on zwigzany ustaleniami przyjetymi w toku uzgodnien
1 w razie nieusuni¢cia rozbieznosci moze przeja¢ sprawe¢ do prowadzenia jako organ
wnioskujacy, w ktorego imieniu dziata Przewodniczacy Komitetu (Regulamin 2013, § 69 ust.
1) i rozbieznosci te rozwigzaé we wlasnym zakresie poprzez tworzenie grup roboczych, ktore
beda zajmowac si¢ spornym zagadnieniem. Moze tez przekaza¢ do rozstrzygnigcia Radzie

Ministrow sporne kwestie opisane protokole rozbieznosci.

Rozpatrzenie projektu ustawy i projektu rozporzadzenia przez komisj¢ prawnicza

Nastepnym etapem procesu rzadowego jet etap, w ktorym projekt ustawy jest kierowany
przez organ wnioskujacy do Rzadowego Centrum Legislacji z wnioskiem o rozpatrzenie
przez komisj¢ prawnicza. Do projektu dotacza si¢ wowczas: uzasadnienie wraz z OSR; opini¢
o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej, a takze, jezeli projekt ustawy przewiduje
wydanie aktow wykonawczych — projekty takich aktow o podstawowym znaczeniu dla
proponowanej regulacji, a w przypadku projektu ustawy majacej na celu wdrozenie prawa
Unii Europejskiej — projekty aktow wykonawczych, ktorych obowiagzek wydania przewiduje
projekt ustawy. Projekt ustawy oraz projekt rozporzadzenia kierowany do rozpatrzenia przez
komisje prawniczg musi uwzglednia¢ ustalenia wlasciwych komitetow 1 Statego Komitetu

Rady Ministréw (Regulamin 2013, § 71 — 72).
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Komisja prawnicza, ktora kazdorazowo powotywana jest przez Prezesa Rzadowego
Centrum Legislacji ocenia projekt ustawy oraz projekt rozporzadzenia pod wzglgdem
prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym, w szczegdlnosci zgodno$¢ przepisow projektu
z obowigzujacym systemem prawa i zasadami techniki prawodawczej, jak roéwniez
uwzglednienie ewentualnej opinii Rady Legislacyjnej oraz ocenia przedtozony projekt pod
wzgledem poprawnosci jezykowej (Regulamin 2013, § 75 ust. 1). W wyniku prac komisja
prawnicza ustala brzmienie poszczegdlnych przepisow projektu ustawy oraz projektu
rozporzadzenia pod wzglgdem prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym (Regulamin 2013,
§ 76).

Organ wnioskujacy, po przeprowadzeniu posiedzen komisji prawniczej, w dalszej
kolejnosci sporzadza tekst projektu, w ktorym uwzglednia ustalenia dokonane przez komisj¢
prawniczg albo poprawki i przesyta go do Rzadowego Centrum Legislacji w celu weryfikacji
zgodnosci projektu z ustaleniami komisji prawniczej, badz weryfikacji poprawnosci

wprowadzenia w projekcie poprawek (Regulamin 2013, § 79).

Powyzsze zasady procesu legislacyjnego odnosza si¢ zasadniczo do projektu ustawy
opracowanej bez wczesniejszego przyjecia przez Rade Ministréw projektu zatozen.
Albowiem w odniesieniu do projektu ustawy opracowanego na podstawie zatozen projektu
ustawy nie kieruje si¢, co do zasady, do rozpatrzenia przez komisj¢ prawnicza. Jedynie
w uzasadnionych przypadkach, w szczego6lnosci gdy zakres zmian projektu ustawy byt
znaczny, Prezes Rzadowego Centrum Legislacji moze zdecydowac 0 rozpatrzeniu projektu
przez komisje¢ prawniczg. W takim przypadku wystepuje do organu wnioskujacego
o przekazanie do Rzadowego Centrum Legislacji projektu ustawy zgodnego z ustaleniami
Statego Komitetu Rady Ministrow. Zas Rzadowe Centrum Legislacji sporzadza tekst projektu
uwzgledniajacy ustalenia dokonane przez komisj¢ prawniczg 1 przekazuje go organowi
wnioskujacemu

(§ 122 Regulaminu).

Rozpatrzenie projektu dokumentu rzadowego przez Rad¢ Ministrow

Kolejnym etapem procesu rzadowego jest wniesienie przez organ wnioskujacy projektu
do rozpatrzenia przez Rade Ministréw. Czynnos¢ ta odbywa si¢ za posrednictwem Sekretarza
Rady Ministrow. Zgodnie z § 83 Regulaminu Do wniosku o rozpatrzenie projektu dokumentu
rzadowego przez Rade¢ Ministrow organ wnioskujacy dotacza:

1) tekst projektu wraz z jego uzasadnieniem, w tym OSR;

2) protokot rozbiezno$ci, zestawienie uwag oraz raport z konsultacji;

3) opini¢ o zgodnosci projektu z prawem Unii;

98



4) opini¢ Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow wraz ze stanowiskiem
organu wnioskujacego;

5) tabele¢ zgodnosci, odwrdocong tabele zgodnosci oraz wyjasnienie terminu wejscia
w zycie — w przypadku projektu ustawy majacej na celu wdrozenie prawa Unii
Europejskiej;

6) tabel¢ zgodnosci oraz wyjasnienie terminu wejscia w zycie — w przypadku projektu
rozporzadzenia majacego na celu wdrozenie prawa Unii Europejskie;j;

7) jezeli projekt ustawy przewiduje wydanie aktow wykonawczych — projekty takich
aktow o podstawowym znaczeniu dla proponowanej regulacji, a w przypadku projektu
ustawy majacej na celu wdrozenie prawa Unii Europejskiej — projekty aktow
wykonawczych, ktorych obowiazek wydania przewiduje projekt ustawy;

8) zgloszenia zainteresowania pracami nad projektem wniesione w trybie przepisoOw
o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa;

9) opinie, analizy i inne materialy wymagane lub niezbedne ze wzgledu na przedmiot

projektu.

Po wniesieniu projektu przez organ wnioskujacy Sekretarz Rady Ministrow przekazuje
cztonkom Rady Ministréw oraz stalym uczestnikom posiedzen Rady Ministréw i Prezesowi
Rzadowego Centrum Legislacji wniesiony projekt dokumentu nie pdzniej niz 7 dni przed
dniem posiedzenia, na ktérym ma on zosta¢ rozpatrzony. W uzasadnionych przypadkach,
a to zdarza si¢ dos$¢ czesto, termin moze zosta¢ skrocony za zgoda Prezesa Rady Ministrow.
Uwagi do projektu dokumentu maja prawo zgtosi¢ cztonkowie Rady Ministréw 1 Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz Prezes Rzadowego Centrum Legislacji. Uwagi do
projektu wnosi si¢ za posrednictwem Sekretarza Rady Ministréw. Organ wnioskujacy przed
posiedzeniem Rady Ministréw zobowigzany jest do ustosunkowania si¢ do uwag zgtoszonych
do projektu (Regulamin 2013, § 85 — 86). Projekt dokumentu rzadowego referuje na

posiedzeniu Rady Ministrow Prezes Rady Ministrow lub organ wnioskujacy.

Na posiedzeniu Rady Ministrow rozpatrzeniu podlegaja rozbieznosci stanowisk ujete
w protokole rozbieznosci, a takze uwagi zgtoszone do projektu dokumentu rzadowego nie
pozniej niz do godziny 12%° dnia poprzedzajacego termin posiedzenia Rady Ministrow
(Regulamin 2013, § 88 ust. 1). Nie podlegaja rozpatrzeniu uwagi o charakterze legislacyjnym
lub redakcyjnym.

Organ wnioskujacy ma mozliwos¢ wycofania projektu z rozpatrzenia przez Rade

Ministréw do czasu rozpoczecia jego rozpatrzenia przez Radg Ministrow.
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Po rozpatrzeniu projektu dokumentu rzagdowego na swym posiedzeniu Rada Ministrow:
1) przyjmuje projekt bez zmian;

2) przyjmuje projekt ze zmianami;

3) odrzuca projekt.

Rada Ministrow moze tez rozstrzygnag¢ o ponownym rozpatrzeniu projektu po spetnieniu

okreslonych wymogow lub w innym terminie, a w szczeg6lnosci moze:

1) zobowigza¢ organ wnioskujacy do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania lub do opracowania i wniesienia do rozpatrzenia
w okreslonym terminie nowego tekstu projektu albo dokonania w nim niezbgdnych
zmian i uzupetnien;

2) skierowac projekt do rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministrow lub inny organ
wewnetrzny Rady Ministrow, z okre$leniem terminu do zajecia stanowiska
lub zobowigzaniem Komitetu do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania lub opracowania i wniesienia do rozpatrzenia
w okre§lonym terminie nowego tekstu projektu albo dokonania w nim niezbednych
zmian i uzupehien;

3) skierowaé projekt do zaopiniowania przez Radg¢ Legislacyjng przy Prezesie Rady

Ministrow lub wskazany organ wewngtrzny Rady Ministrow (Regulamin 2013, § 90).

W przypadku przyjecia przez Rad¢ Ministroéw projektu aktu normatywnego Sekretarz
Rady Ministrow jest zobowigzany:

1) powierzy¢ sporzadzenie jego tekstu ostatecznego zgodnego z rozstrzygnieciami Rady
Ministrow Rzadowemu Centrum Legislacji w uzgodnieniu z wlasciwa komorka
organizacyjng Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,

2) albo powierzy¢ ten projekt organowi wnioskujgcemu lub innemu organowi, ktory
w uzgodnieniu z Rzadowym Centrum Legislacji 1 wlasciwg komorka organizacyjng
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow opracuje tekst ostateczny projektu (Regulamin
2013, § 93 ust. 1).

W przypadku dokumentu rzadowego kierowanego do Sejmu lub Senatu Rada Ministréw
przyjmujac projekt, udziela jednocze$nie upowaznienia cztonkowi Rady Ministrow do jej

reprezentowania w toku prac parlamentarnych nad przyjetym projektem.

Ocena funkcjonowania ustawy (OSR ex-post)

Jak juz wspomniano wczesniej, jednym z nowych rozwigzan jest wprowadzenie do
Regulaminu oceny funkcjonowania ustawy (OSR ex-post). Sporzadzenie takiej oceny nie jest

jednak bezwzglednie obowigzujace. Regulamin pracy Rady Ministrow zaktada, ze
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OSR ex-post cztonek Rady Ministrow, ktory byt organem wnioskujacym sporzadza tylko
wtedy, gdy Rada Ministréw lub jej organ pomocniczy wystapi o jej przygotowanie, albo
wynika to z testu regulacyjnego zalozen projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministréw
lub z OSR projektu ustawy przyjetego przez rzad. Przyjeto tez, ze ocena taka moze by¢
przygotowana z inicjatywy wilasnej czlonka Rady Ministréw, ktory byl organem
wnioskujagcym (Regulamin 2013, § 152). Regulamin nie okre$la jednak Zzadnego terminu,
w ktérym ma taka ocena nastgpi¢. Regulamin odnosi si¢ jednak do zakresu OSR — ex post.
Powinien on w szczego6lnosci zawieraé:
1) wskazanie podmiotéw, na ktore oddziatuje ustawa, i jej zakresu przedmiotowego;
2) zwiezte przedstawienie zakladanych celow ustawy wraz z okre$leniem stopnia ich
dotychczasowej realizacji;
3) zwiezte przedstawienie Srodkow zmierzajacych do osiggnigcia celow ustawy wraz
z oceng ich funkcjonowania;
4) zwigzte porownanie przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych ustawy
z faktycznie wystepujacymi w odniesieniu do poszczegdlnych grup jej adresatow;
5) zestawienie probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy, w szczego6lnosci
zglaszanych przez jej adresatow, wraz ze stanowiskiem cztonka Rady Ministrow;
6) wnioski a takze rekomendacj¢ cztonka Rady Ministrow w kwestii ewentualne;j
konieczno$ci podjecia dziatan korygujacych, w szczego6lnos$ci przeprowadzenia

nowelizacji ustawy (Regulamin 2013, § 154 ust. 1).

Podsumowanie

Aktualnie obowiazujaca od dnia Istycznia 2014 r. uchwata Nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow jest odpowiedzia na liczne
postulaty dotyczace dialogu spotecznego kierowane pod adresem rzadu ze strony licznych
srodowisk, takze srodowiska nauki. To réwniez realizacja nalozonego na siebie przez Rade
Ministrow obowigzku zapisanego i przyjetego w 2013 r. w programie ,,Lepsze regulacje
2015”. Na podkreslenie zastuguje fakt, iz w sposodb precyzyjny, by nie powiedzie¢
— drobiazgowy, uregulowano przede wszystkim postgpowanie z dokumentami rzgdowymi,
ze szczegllnym uwzglednieniem aktéw normatywnych. Mimo wielu bardzo szczegdtowych
rozwigzan pozostawiono elastyczno$¢ regulacji. W pewnych przypadkach pozostawiono

— 1 stusznie — zainteresowanym organom luzy decyzyjne.

Wsrdd szczegdtowych rozwigzan, ktore stanowig novum, na uwage zastuguja:

1) wprowadzenie na szerszg skale zasady przeprowadzania konsultacji publicznych
(spotecznych), w przeciwienstwie do dotychczasowej zasady ,,mozliwosci ich
przeprowadzania,”
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2) obowigzek sporzadzenia przez organ wnioskujaCy raportu z konsultacji publicznych,

3) przepisy regulujagce wprost w uchwale sposob postgpowania z aktami Prezesa Rady
Ministrow 1 rozporzadzeniami ministra — dotychczas nalezalo stosowaé¢ pewne
przepisy odpowiednio, co powodowa trudnos$ci interpretacyjne,

4) przepisy moca ktorych Prezes RCL bedzie opracowywal opis procedur
przyjmowanych dokumentéw rzadowych — opracowanie to bgdzie w formie broszur,
ktore beda dostgpne na stronie Biuletynu Informacji Publicznej RCL,

5) wprowadzenie zasady kierowania projektu dokumentu rzadowego do uzgodnien,
opiniowania oraz konsultacji publicznych dopiero po wpisaniu go wtasciwego wykazu
prac legislacyjnych,

6) wprowadzenie obowigzku ustosunkowania si¢ przez organ wnioskujagcy do uwag
zgloszonych w ramach uzgodnien i opiniowania,

7) mozliwos¢ przeprowadzenia odrebnej konferencji uzgodnieniowej dla podmiotow,
ktore przestawily swoje stanowiska w ramach konsultacji spotecznych,

8) wprowadzenie tzw. “odwroconej tabeli zgodnosci” w przypadku implementacji aktow
Unii Europejskiej; z tabeli tej bedzie mozna ustalié, ktore przepisy projektu wynikajg
z procesow dostosowawczych do prawa UE, a ktére stanowig swoistag nadregulacje
krajowa,

9) wprowadzenie zasady przedkladania przez organ wnioskujacy projektow aktow
wykonawczych juz na etapie Stalego Komitetu RM, a nie jak dotychczas na etapie
przekazywania projektu ustawy do parlamentu,

10) sporzadzanie OR ex-post; szkoda tylko, ze to rozwigzanie nie jest obligatoryjne

w stosunku do calo$ci stanowionego prawa.

Praktyka wykaze, czy te zaproponowane w obowigzujacym juz od dnia 1 stycznia 2014 .

Regulaminie pracy Rady Ministrow rozwigzania spetnig poktadane w nich oczekiwania,

czy opracowane procedury stang si¢ bardziej czytelne i prostsze w odbiorze dla obywatela

w ramach tzw. spoteczenstwa informacyjnego. Wreszcie czas pokaze, czy opracowane

procedury rzadowe tworzenia prawa oraz ich sposob przekazu w formie transparentnych,

informatycznych zrodetl przekazu zblizyly obywatela do administracji.
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Abstrakt

Gtowng cecha wyrdzniajaca socjologicznych teorii neoinstytucjonalizmu jest akcent na
konieczno$ci uwzglednienia spotecznych 1 historycznych uwarunkowan wszelkich zmian
zachodzacych w organizacjach 1 instytucjach. Obecnie uwarunkowania technologiczne
sprzyjaja zmianom instytucjonalnym w zakresie komunikacyjnym i informacyjnym. Zmiany
przy tym zyskuja charakter izomorficzny, w warunkach niepewnosci oraz szybkiego rozwoju
technologii informacyjnych, szczegdlnie sieci spotecznosciowych organizacje w duzym
stopniu nasladujag sposoby komunikacji, metody kontaktu z otoczeniem 1 strategie
wizerunkowe innych podobnych organizacji w Internecie, co mozna zaobserwowaé
w roznych postaciach na stronach domowych oraz profilach w popularnych serwisach
sieciowych. Zatem zasada mimetycznego izomorfizmu po prawie trzydziestoletnim okresie

krytycznego zderzania z praktyka 1 nowych uwarunkowaniami pozostaje aktualna.

Stowa kluczowe: nasladowanie, efektywnos¢, sieci  spolecznosciowe,  Internet,

neoinstytucjonalizm.

Abstract

Neoinstitutionalism as sociological theory is characterized by its accounting on social and
historical contextualization of organizational and institutional change. Actual technological
trends encourage specific institutional change in the communication and information
dimension. Changes are therefore isomorphic, since in uneven circumstances intensified
by the rapid technological change organizations prefer to imitate communication ways,
contacting methods as well as image strategies of the other similar organizations on the
Internet that is observable in various ways on the home pages and social networking profiles.
Mimetic isophormism principle after several decades of practical application and critique

seems to be nothing but relevant and up-to-date.

Key words: emulation, productivity, social networking, Internet, neoinstitutionalism.
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Imitacja jest zjawiskiem uniwersalnym, obserwowalnym praktycznie we wszystkich
dziedzinach zycia codziennego, w gospodarce i polityce, w nauce i1 kulturze itd. Imitacja
traktowana jako proces lub jako fenomen jest rozpatrywana cze¢sto tylko w ramach jednej
dziedziny, w oderwaniu od innych jej przejawow. Warto zatem sprobowac porownac rozne
strony tego zjawiska, szczegbélnie w wymiarze spotecznym, a nie tylko indywidualnym.
Podmiotem nasladowanym oraz nasladujgcym moze by¢ nie tylko konkretna jednostka
spoteczna jako indywiduum czy przedstawiciel swojej grupy spolecznej, ale rowniez
organizacja czy instytucja. Najwickszym wyzwaniem wydaje si¢ jednak zmiana akcentow,
ktore zwyczajnie sugerujg negatywny charakter imitacji, kopiowania, nasladowania. Istnieje
duzo ciekawych przyktadoéw zjawisk, procesow, mechanizméw, w ktorych przejawia si¢ nie
tylko odtworczy, ale tez tworczy lub pod pewnymi wzgledami pozytywny charakter

kopiowania.

W tym zakresie warto zwrdci¢ uwage na pojecie izomorfizmu, ktére jest czescig teorii
organizacyjnej oraz neoinstytucjonalnego nurtu w ekonomii i socjologii (Nasierowski, 2009).
Izomorfizm dotyczy zatem organizacji i ich funkcjonowania w polu organizacyjnym
w zakresie migdzy innymi innowacji i ich rozpowszechniania oraz przystosowania si¢ lub
adaptacji nowo powstalych czy zmieniajacych si¢ organizacji na okreslonym polu
organizacyjnym (np. Kestutis, 2013). W ostatnich latach najpot¢zniejszg sila, ktora
powodowata niepewno$¢ wsrdd organizacji 1 w ten sposob napedzata wzajemne kopiowanie
czy upodobnianie si¢ w zakresie praktyk organizacyjnych niewatpliwie jest rozwoj
nowoczesnych technologii komunikacyjnych i informacyjnych. Internet oraz sieci
spoteczno$ciowe w duzym stopniu nadal aktywnie oddziatuja na zmiang¢ instytucjonalng lub
organizacyjna, w tym tez w zakresie kultury organizacyjnej. Przedstawiany tutaj wycinek
przemys$len nad zjawiskiem imitacji lub izomorfizmu w ujgciu neoinstytucjonalizmu jest
cze$cig pracy rozleglejszej w sensie zakresu oraz interdyscyplinarnosci, a dotyczacej ogolnie
zjawiska nasladowania czy imitacji. Wczesniejsze badania nad pojeciem sieci czy tez
usieciowienia sprzyjaja obserwacjom zmian instytucjonalnych w zakresie nowoczesnych
technologii. Na wspodlczesnym etapie wszystkie organizacje rzadowe, samorzadowe,
pozarzadowe, a szczegbdlnie komercyjne nie maja innej strategii marketingowej poza
pojawieniem si¢ w Internecie czy tez zaistnieniem w Internecie oraz w sieciach
spoteczno$ciowych. Te zmiany s3a wywotane zar6wno naciskiem na potrzebe oraz
nowoczesne mozliwosci sprz¢zenia zwrotnego, jak i1 konieczno$cig dostosowania si¢ do

pewnych tendencji §wiatowych w marketingu oraz sprzedazy.

Zwrdbcenie szczegbdlnej uwagi na socjologiczne teorie neoinstytucjonalne uwarunkowane

jest akcentem, jaki te teorie ktada na spoteczne, kulturowe czy historyczne uwarunkowania
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zmian w dociekaniu przyczyn tych zmian. Zatem mozna przedstawi¢ analogi¢ ze zmianami
osobowosci, ktora przeksztatca si¢ pod wpltywem proceséw socjalizacyjnych pierwotnych lub
wtornych w probach dostosowania si¢ do $rodowiska, przyjmowania rol, podejmowania
oczekiwanych zachowan czy tez nasladowania oraz internalizacji pewnych wzorcoOw
uniwersalnych w konkretnej sytuacji czy konteks$cie. Nie wszystkie teorie spoteczne
opowiadaja si¢ za zdaniem, ze czlowiek jest sktonny do nasladowania lub upodabniania si¢
pod wzgledem reakcji na identyczne bodzce §rodowiska do innych ludzi, ale czy zatem
mozna stwierdzi¢, ze na poziomie makro organizacje tez moga by¢ sktonne do upodabniania

si¢ lub nasladowania innych?

Neoinstytucjonalisci stwierdzili, ze procesy czy struktury w organizacjach mogg by¢
podobne pod r6znymi wzgledami, czyli izomorficzne. Przy tym niekoniecznie podobienstwo
zaklada $wiadome nasladowanie czy imitacj¢, moze powsta¢ ze wzgledu na podobne lub
prawie identyczne uwarunkowania kulturowe, ekonomiczne czy polityczne. Ta koncepcja
rozwijana byla gléwnie przez Paula J. DiMaggio i Waltera W. Powella oraz z akcentem na
zachowania konformistyczne przez Johna W. Meyera i Briana Rowana w latach 70. i 80.
ubiegltego wieku (1977; 1983). I cho¢ przez ponad trzydziesci lat istnienia zostala
skrytykowana pod wieloma wzgledami, wydaje si¢ nadal aktualna i owocna, szczeg6lnie dla
rozumienia procesoOw dyfuzji innowacji w roéznych sferach 1 na rdéznych etapach
funkcjonowania organizacji szczegélnie pod wplywem zaawansowanych technologii

cyfrowych we wspodtczesnym spoleczenstwie sieci.

Warto podkresli¢, ze pojecie izomorfizmu (rownowaznosci, odwzorowania) czesciej
pojawia si¢ w ramach takich dyscyplin jak chemia, matematyka, logika, filozofia czy nawet
jezykoznawstwo. Na terenie socjologii oraz ekonomii to poj¢cie nawigzuje jednak do zjawisk
wskazanych i analizowanych jeszcze przez Maxa Webera, czyli biurokratyzacji, racjonalizacji
oraz — w ujeciu instytucjonalistow — homogenizacji. Dgzenia w kierunku homogenizacji
pojawiaja sig¢, stwierdzili DiMaggio 1 Powell, nawet na najbardziej innowacyjnym polu
organizacyjnym, odkad owe pole jako ogot istotnych aktorow traktowanych jako calo$é
zostaje ugruntowane i ustrukturyzowane (2006, s. 601; Tittenbrun, 2013). Jak to wyglada
w praktyce? Takag strukturyzacje wielu uzytkownikOw nowoczesnych technologii mogto
obserwowac¢ 1 doswiadcza¢ we wiasnej pracy lub rozrywce podczas pierwszych dziesigciu lat
komercyjnego istnienia sieci elektronicznej Internet. Wzrost zakresu interakcji miedzy
organizacjami, jako jeden z przejawow homogenizacji, odbijat si¢ np. w powolnym, ale
pewnym zdominowaniem kontaktéw wewnatrz 1 miedzyorganizacyjnych przez poczte

elektroniczng, obecnie udoskonalonej oraz uzupelnionej réznymi zabezpieczeniami,
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np. podpisem elektronicznym, oraz réznego rodzaju komunikatorami z bogactwem funkcji

1 zadan.

Strukturacja pola organizacyjnego wyrazona jest w ksztaltowaniu tak zwanych
standardow tworzenia koalicji czy struktur dominacji. W $wiecie cyfrowym przejawia si¢ to
np. w monopolizacji niektorych ustug, zaczynajac od systemu operacyjnego, konczac na
ustugach pocztowych czy kontaktow rzeczywistych (Windows, Gmail, Skype). Z drugiej
strony rozwdj ztozonos$ci procesow komunikacyjnych w cyberprzestrzeni wywotat potrzebe
regulacji prawnych roznych aspektow tych procesow, w tym kwestii prywatnosci, ochrony
danych osobowych czy informacji wrazliwych. Tutaj wazne s3 zaréwno pisane,
jak 1 niepisane zasady komunikowania si¢. Informacyjne obcigzenie i tak zwana wzajemna
wiedza zespoldw organizacji, ktoére sg rowniez oznakami strukturacji pola organizacyjnego
oraz postepujacej homogenizacji, przejawiaja si¢ natomiast w ogélnym natgzeniu przeplywow
informacji migdzy organizacjami oraz migdzy ich czeSciami skladowymi (patrz
Barbachowska, 2013). Sprawna organizacja i odbior tych przeplywdw zawaza z jednej strony
na efektywno$ci dziatan organizacji, a z drugiej na odpowiednim odbiorze i ocenie jej

funkcjonowania zaréwno od wewnatrz, jak i na zewnatrz.

Najczescie] podkre$la sie, ze innowacje sa wprowadzane w celu poprawienia
efektywnosci, wydajnosci, sprawnos$ci dzialania. Podobne motywacje z pewnos$cig byty
dominujace rowniez w sferze nowoczesnych technologii. Jeszcze ponad dziesi¢¢ lat temu
Manuel Castells w swojej analizie przedsigbiorstwa sieciowego i e-biznesu podkreslat,
ze interaktywna taczno$¢ miedzy producentami, konsumentami i1 ustugodawcami daje
»mozliwo$¢  globalnego  oddziatywania, bezposredniego dostgpu 1  dystrybucji
z uwzglednieniem wymagan indywidualnego klienta”, a to z kolei redukuje koszty, poprawia
jakos¢, zwigksza wydajnos¢ 1 lepiej zaspokaja potrzeby nabywcy (2003, s. 90). Kilka
najwazniejszych cech przedsigbiorstwa sieciowego, jak interaktywnos¢, elastyczno$¢
1 indywidualizacja jako przeciwienstwo standaryzacji i produkcji masowej, znalazto
najpetniejsze zastosowanie w narzedziach obecnych w sieciach spoteczno$ciowych
(Balasiewicz, 2013, s. 80). Osobiste 1 wielokrotne kontakty lub sama ich mozliwos¢,
odpowiednio szybka reakcja na potrzeby czy problemy, tak zwane sprz¢zenie zwrotne
1 partycypacja podmiotow wewnatrz lub z zewnatrz sa poteznymi czynnikami efektywnego
funkcjonowania organizacji, w szczeg6lnie organizacji silnie zintegrowanej z nowoczesnym

swiatem technologicznym, funkcjonujacej wedtug regut spoteczenstwa sieciowego.

Obecnie jednak motywacje dotyczace innowacyjnej wydajnosci zostaly uzupeiione
przez szereg motywacji innego charakteru. Uzyskanie miejsca w $wiecie wirtualnym,

zarzadzanie elektronicznym wizerunkiem, marketing elektroniczny, kontrolowanie pozycji
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danej organizacji wérod innych czy tez konieczno$¢ podjecia wszystkich tych dziatan,
szczegblnie na tle wzmozonej walki konkurencyjnej o klienta, pacjenta, studenta, darczynce
czy wyborce dla przedsigbiorstwa, przychodni, uczelni, fundacji czy jednostki publiczne;j,
bylo czg$cig zmiany instytucjonalnej opartej migdzy innymi na innowacyjnosci. Jednak jezeli
przyjrzymy si¢ zasadom homogenizacji czy tez konformizmu w ujeciu DiMaggio, Powella,
Meyera 1 Rowana, okazuje si¢, ze po okresie innowacyjnosci wytaniaja si¢ pewne sily
upodabniajace organizacje do siebie oraz stawiajace bezwzgledne wymogi adaptacyjne dla
organizacji nowopowstatych (1977; 1983). Jak stwierdzili Meyer i Rowan, w pewnym
momencie zastosowanie jakiej$ konkretnej innowacji nie tyle daje instrumenty do
podnoszenia efektywnos$ci czy racjonalizacji dziatania, ile okazuje si¢ sposobem na

legitymizacj¢ opartg na specyficznych instytucjonalnych mitach i ceremoniach.

Jaka role odgrywaja nowoczesne technologie informacyjne i komunikacyjne, szczeg6lnie
w tak strategicznych obszarach polityki przedsigbiorstwa jak reklama, marketing czy systemy
informatyczne? Warto blizej przyjrze¢ si¢ komunikacyjnemu wizerunkowi organizacji, ktory
dzieki tym technologiom prawie w calosci jest uzalezniony od stanu jej wizytowki
internetowej, czyli strony w Internecie czy w ktorym$§ =z licznym serwisOw
spoteczno$ciowych. Bardzo czgsto pewna firma moze wydawaé si¢ podejrzana, fundacja
nieuczciwa, a urzad czy samorzad nieudolny, jezeli nie ma aktualnej strony internetowe;j
z calym bogactwem informacji i funkcjonalnosci, czgsto wykonujacym funkcje prasy
lokalnej, sklepu internetowego czy ksiegi pozdrowien lub podzigkowan za darowizny. Zatem
obecno$¢ nowoczesnej strony internetowej, aktywnego profilu w sieci spoleczno$ciowej
do skupienia zwolennikow i wielbicieli, tak zwanych ,fanéw”, oraz ,bezposredniej”
interakcji z nimi np. poprzez ustosunkowanie si¢ do opinii 1 komentarzy, okazuje si¢ juz nie
innowacja, a wymogiem, potegowanym efektem skali. Trzeba juz bowiem robi¢ duzo wigce;,
dla tego zeby si¢ wyr6zni¢ na tle tysiecy lub nawet milionéw oraz nie wolno zignorowac tego
mitu instytucjonalnego, bowiem taki non-konformizm moze mie¢ negatywny wydzwick

1 natozy¢ pigtno zardwno na wizerunek, jak i funkcjonowanie organizacji.

DiMaggio i Powell w pewnym momencie stwierdzaja, ze innowacyjno$¢ jako racjonalna
strategia dla organizacji pojedynczych moze sta¢ si¢ nieracjonalna, gdy zostanie przyjeta
przez ich duzg liczbe (2006, s. 602). Mozna zaryzykowac¢ przypuszczenie, ze to twierdzenie
nie dotyczy takiego zjawiska jak poczta elektroniczna, bowiem im wigcej jest uzytkownikow,
tym tatwiej niektore ustugi i sposoby komunikowania stajg si¢ masowe. W momencie, kiedy
wigkszos¢ korzysta z poczty elektronicznej, dokumentow w formie -elektronicznej
zeskanowanej lub z podpisem elektronicznym, wymagane obecnie czesto juz tylko przez

rzadowe oraz samorzadowe jednostki administracyjne przesytanie dokumentéw np. faksem
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czy zwykla poczta lub tez sktadanie osobiste wydaje si¢ anachroniczne, antyinnowacyjne,

wrecz przestarzate.

Niestety oddziaty odpowiedzialne za bezpieczenstwo danych wrazliwych czy tez dziaty
personalne w organizacjach moga odnotowa¢ powazne zagrozenia dla organizacji,
co mogloby §wiadczy¢ o wspomnianej wyzej nieracjonalno$ci innowacji. Bowiem coraz
szersze wykorzystanie poczty elektronicznej przez pracownikéw danej organizacji zwigksza
niestety prawdopodobienstwo utraty informacji oraz zagrozenie kradziezy danych réznego
rodzaju. Zapewnienie lepszej ochrony i bezpieczenstwa danych odbywa sie poprzez
ograniczenie pewnych funkcjonalnosci 1 mozliwosci wykorzystania nowoczesnych
technologii. Jednak wewnatrz organizacji wszelkie ograniczenia dost¢pu beda odbierane
najczesciej negatywnie, z efektem demotywujacym dla pracownikow, natomiast ewentualni
klienci moga nabra¢ podejrzen odnosnie bezpieczenstwa ich danych osobowych. Na tym
etapie w obawie przed ewentualnymi skutkami niepozadanymi wejscia do cyberprzestrzeni
instytucje beda nasladowac lepsze praktyki ochrony prywatnosci i danych wrazliwych czy tez

rozwiazania innego rodzaju zwalczajace wszelkie inne negatywne skutki.

Homogenizacja czy tez ograniczenie zréznicowania w danym polu bedzie postgpowata
réwniez zgodnie z praktykami wiekszych, starszych czy tez bardziej wplywowych organizacji
o zapedach monopolistycznych. W podobny sposob przejawito si¢ to w przypadku takich
korporacji jak Facebook czy Google. Te korporacje w znaczacym stopniu uksztattowaly
podejscie do danych osobowych i prywatnosci lub tez pewne rozpowszechnione wyobrazenia
na temat ich dostgpnosci lub ochrony. Do takich rozwigzan nalezag m.in.: nieodplatne
korzystanie z ustug w zamian za udostgpnienie pewnych danych, reklamy w zamian za
wyniki wyszukiwania lub korzystanie z ulubionych funkcji 1 mozliwosci. Jak stwierdzili
neoinstytucjonalisci, ,,starsze 1 wigksze organizacje osiggaja punkt, w ktérym to one
zaczynajg raczej dominowac¢ nad wlasnym srodowiskiem, niz si¢ do niego dostosowywac”
(DiMaggio, Powell, 2006, s. 603). Jezeli mniejsi aktorzy na tym polu organizacyjnym zechca
dziata¢ inaczej, np. w kierunku lepszej efektywnos$ci czy optacalnosci, moga natkna¢ si¢ na
opor zdominowanego srodowiska. Moze ich spotka¢ kryzys legitymizacji oraz bardzo duze

ryzyko kleski w otoczeniu kontrolowanym instytucjonalnie.

Zinstytucjonalizowane reguly i struktury funkcjonujace jako mity wymuszajg na aktorach
tak zwany ,,rytualny konformizm” wobec rozleglejszych instytucji. Przypadek technologii
informacyjnych 1 komunikacyjnych jest przy tym niezwykle ciekawy. Cho¢ Internet
1 technologie zaczety si¢ od inwestycji rzadowych w nauke 1 wojsko, eksplozja uzytkownikoéw
nastapita w momencie prywatyzacji Internetu. Obecnie jednak panstwo i1 jego instytucje,

szczegolnie w regionach mniej zaawansowanych technologicznie, musza dostosowywac sie¢
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do wymogow wspotczesnej przestrzeni komunikacyjnej i wizerunkowej. Przy tym nie tylko
prominentni politycy czy poszczegolni dziatacze zmuszeni sg zaklada¢ profile
w roznorodnych serwisach spotecznosciowych. Urzedy réznego szczebla, instytucje
kulturalne i o§wiatowe, jak i organizacje non-profit réwniez poprawiajg wizerunek oraz
mozliwosci kontaktu z osobami zainteresowanymi nie tylko w deklaracjach o e-urzedach czy
realizacji ustawy o informatyzacji podmiotéw realizujgcych zadania publiczne (2005 rok).
Konsekwencja tej ustawy bylo m.in. powstanie ogromnej ilo$ci stron internetowych, niestety
najczesciej petnigcych role zwyktej tablicy ogtoszeniowej z notkami o dawno nieaktualnych

wydarzeniach (Szepski et al. 2010; Mis, Szepski 2010).

Zmiana instytucjonalna zgodnie z teorig neoinstytucjonalizmu moze mie¢ trzy
podstawowe mechanizmy izomorficzne, oparte na odmiennych zrédtach zmiany. Izomorfizm
przymusu wynika z problemu legitymizacji oraz pewnej presji, odczuwanej w réznym stopniu
przez organizacje w danym polu organizacyjnym, jak byto przedstawione wczesniej. Poza
mechanizmem izomorfizmu normatywnego, opartego na profesjonalizacji oraz odpowiedniej
rekrutacji personelu, uprzednio socjalizowanego w ramach odpowiednich instytucji
edukacyjnych, wyszczegdlniany jest tak zwany izomorfizm mimetyczny. lzomorfizm
mimetyczny pojawia si¢ w sytuacji niepewnosci co do otoczenia, kiedy ksztalttowane sa
pewne standardowe reakcje na owa niepewnos¢. ,,Niepewno$¢ jest takze poteznag sila, ktora
zachgca do nasladownictwa” (DiMaggio, Powell, 2006, s. 605). Gdy otoczenie szybko si¢
zmienia, cele 1 $rodki sg niejednoznaczne, a pole innowacji jest mato przejrzyste, organizacje
wybierajg wzorowanie si¢ (modeling) na organizacji, ktora osiggneta sukces i legitymizacje,
jako jedna z najbardziej bezpiecznych strategii bez wzgledu na efektywnos$¢ dziatan czy

inwestycji.

Dlaczego nasladowanie pewnych wzordéw, ktére przynosza sukces, imitacja jest
korzystna w sytuacji niepewnos$ci? Pozwala bowiem unikng¢ ponoszenia duzych kosztow
w trakcie samodzielnych poszukiwan strategii 1 podejmowania decyzji, skutki ktorych sa
niepewne. Podazanie wytyczong drogg moze i nie da wyjatkowych mozliwosci, ktore daje
innowacyjno$¢ 1 aktywna inwencja, ale zapewni stabilizacje 1 legitymizacje¢ w czgsto juz

dojrzatym otoczeniu instytucjonalnym.

DiMaggio i Powell wspomnieli rowniez o tym, ze wzorcowa organizacja moze nie tylko
by¢ ,,nieswiadoma kopiowania, moze rdwniez nie zyczy¢ sobie by¢ kopiowang” (DiMaggio,
Powell, 2006, s. 605). Jest to aktualna sytuacja we wspoOlczesnej gospodarce opartej na
wiedzy, gdzie wizerunek, informacja, wiedza majg wysokg warto$¢ rynkowg o specyficznym
charakterze. Sg produktem drogim i unikalnym, a kopiowanie czy nasladowanie kojarzy si¢

z piractwem 1 tamaniem prawa, ktore dziata inaczej niz w przypadku zwyktej kradziezy.
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Wyciek informacji ze wzgledu na topologi¢ sieci i szybko$¢ komunikacji ma najczescie]
skutki nieodwracalne w poréwnaniu z kradziezg rzeczy materialnej w postaci samochodow,

obrazow, klejnotow czy nawet pieni¢dzy.

Inng kwestig bardzo wazna i powodujaca zagorzate dyskusje i nawet ruchy spoteczne jest
to, ze w organizacyjnym nasladownictwie czesto majg zrodto proby wprowadzania innowacji
poprzez bezposrednig imitacje czy tez transfer wiedzy i informacji. Taki transfer moze
odbywac si¢ wraz z transferem pracownikéw roznego szczebla, konsultantami branzowymi
lub nawet klientami, ktérzy wymagaja doskonalenia ustug, porownujac rézne organizacje czy

przedsig¢biorstwa (DiMaggio, Powell, 2006, s. 605-606).

Przyktadem w tym zakresie moga by¢ serwisy aukcji internetowych, opartych na
systemie C2C, czyli consumer-to-consumer, gdzie gwarancja sukcesu jest zaufanie do
wspotuzytkownikow, oparte na systemie wzajemnych ocen i komentarzy transakcji. Nawet
jezeli duze przedsigbiorstwo staje si¢ aktorem w tym systemie, nie ma mozliwo$ci wptywu na
opinie konsumentow, jezeli sa nieprzychylne ze wzgledu na obiektywne przyczyny. Na
podobnej zasadzie dziataja rowniez serwisy dzielenia si¢ samochodami (carpooling) czy
miejscem w samochodzie w duzych aglomeracjach miejskich, serwisy couchsurfingu czy
zamiany doméw jako sposoby na ekonomiczne podrézowanie itd. W takich serwisach kazdy
uczestnik moze zaréwno $wiadczy¢ ustugi, jak 1 z nich korzysta¢, zatem nie tylko musi
dostosowac¢ si¢ do wymogdw otoczenia, jego presji oraz pewnych przyjetych norm, moze
rowniez z powodzeniem nasladowac¢ pewne dobre praktyki oraz korzysta¢ z jakosciowych
ushug firm cieszacych si¢ dobrymi ocenami 1 zaufaniem klientéw (np. komentarze w takim

serwisie jak Allegro).

Nasladowanie dobrych praktyk i sukcesu niekoniecznie wigze si¢ z bezposrednig imitacja
konkretnych dziatan. Wigksze znaczenie maja symboliczna niepewnos$¢ oraz wyobrazenia
o wzorcach niz wlasciwe zagrozenia czy doktadne sposoby postgpowania. Strategie
wizerunkowe 1 komunikacyjne w Internecie wydaja si¢ bardzo dobrym przykladem
izomorficznego powielania wzoréw. Badania pilotazowe wskazuja na znikoma ilo$¢ stron
internetowych, przy kreowaniu ktorych web-designerzy opieraliby si¢ nie tyle nawet o znane
teorie komunikacji, ile o pewne praktyczne wymogi i zalecenia np. dotyczace funkcjonalno$ci
strony, jej zawartosci czy interfejsu uzytkownika (Szepski 2009). Wazniejsze sa pewne
wyobrazenia czy podzielane poglady co do tego, jak ma wyglada¢ organizacja, a $cisle ten
strategiczny wymiar jej kultury organizacyjnej, ktory dotyczy komunikacji sieciowej,
wizerunku, marketingu elektronicznego czy tez reklamy. Nasladujgc inne organizacje na tym
samym polu organizacyjnym, jak twierdza DiMaggio i Powell, organizacje dostrzegaja w tym

,Mozliwo$¢ wzmocnienia legitymizacji lub odniesienia sukcesu” (2006, s. 606).
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W potocznym przeswiadczeniu funkcjonuje juz od dluzszego czasu zasada — podziwiana
1 zaprzeczana jednoczesnie — ,jezeli nie ma Ciebie na Facebooku — tak naprawde nie
istniejesz”, gdzie wyraza si¢ zarbwno monopolistyczny charakter tego sposobu komunikacji,
jak 1 wewngtrzna niepewno$¢ wobec sily tego ,,mitu instytucjonalnego”, jezeli postuzymy sie¢

terminologig Meyera i Rowana.

Aktualnym pytaniem pozostaje, czy taka imitacja i w konsekwencji izomorficzne zmiany
instytucjonalne w zakresie technologii informacyjnych i komunikacyjnych prowadza do
wzrostu efektywnosci dziatalno$ci organizacji adoptujacych te zmiany od innych
innowatoréw. Bowiem jednoczes$nie homogenizacja pola organizacyjnego, konformizm jego
aktorow w pragnieniu uprawomocnienia i legitymizacji prowadzi do erozji orientacji na

efektywnos¢ organizacyjng czy wydajnos¢ produkcji.

Czy strona internetowa o podobnych funkcjonalnosciach, jak u konkurentéw, oraz
aktywny, peten admiratoréw profil w sieciach spotecznosciowych organizacji sa gwarancjg
dobrego wykonywania zadan przez organizacj¢ i tym samym sukcesu w branzy? Jezeli
postuzy¢ si¢ wywodem neoinstytucjonalistow, w tym wzorowaniu si¢, ogromne znaczenie ma
sam fakt upodobniania si¢ do innych, bo za to organizacje sg nagradzane lub przynajmniej
niekarane za brak np. aktualnych informacji czy szybkiego kontaktu elektronicznego.
Zachowuja konformistycznie zgodnie z mitami instytucjonalnymi, rytuatami i ceremoniami.

Tylko czy wptywa to na wydajnos$¢? (patrz wiecej Meyer, Rowan, 2006).

Wydaje si¢ zatem, ze adaptacja takich innowacji, jak btyskawiczna poczta elektroniczna,
sprawnie dziatajaca strona internetowa czy komunikacja poprzez inne podobne serwisy
dawata wyzszy status, prestiz, lepsze mozliwosci rywalizacji z konkurentami (co przeciez
1 powodowato nasladowanie i upodabnianie si¢ innych) tylko w okresie, kiedy te strategie

rzeczywiscie byty innowacyjne i efektywne, a nie tylko legitymizujace.

Instytucjonalizacja, przeksztalcenie innowacji w rytual czy ceremonie ogranicza
mozliwo$ci wprowadzania zmian, szczegdlnie rownie efektywnych i innowacyjnych, jak te na
poczatku, czyli do momentu osiaggnigcia pewnej warto$ci progowej czy punktu krytycznego
(ilo$¢ organizacji jako aktywnych uzytkownikéw na calym S§wiecie jest tu wskaznikiem).
Zatem mechanizmy izomorfizmu mimetycznego pozwalajg potwierdzi¢ uznanie, zachowac
si¢ rytualnie 1 konformistycznie, ale pozostawiaja organizacj¢ w ramach otoczenia

instytucjonalnego, ktore moze ograniczac jej efektywnos$¢ i tym samym konkurencyjnos¢.

Ciekawa jest ostatnia tendencja wzrostu popularno$ci wizualnych sposobow przekazu
informacji, od infografik do serwisow opartych tylko na zdjeciach. Serwis wymiany krotkich
wiadomosci (np. Twitter) uzyskat konkurenta w postaci serwisu wymiany komunikatéw

wizualnych o krotkiej zywotnosci (Snapshot), gdzie odpadt problem praw autorskich,
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zwigzanych ze zdjeciami czy wizerunkiem osob na nich przedstawionych. Czy organizacje
skorzystaja z tych nowych sposobdéw komunikowania si¢ czy zarzadzania wizerunkiem?
Bedzie to zalezato od presji konkurencyjnej efektywnos$ci czy tez wyobrazen na temat potrzeb
adaptacji tej lub innej strategii. W miedzyczasie musza si¢ zmierza¢ z zaostrzonymi
wymogami uzytkownikoéw co do prywatnosci oraz instytucjonalnym uregulowaniem takich

problemow jak ochrona danych osobowych czy piractwo.

Na koniec warto przywota¢ dwa ciekawe spostrzezenia dotyczace imitacji czy tez
nasladowania. losif Brodski w swojej stynnej ,,Mowie na Stadionie” przed absolwentami
Uniwersytetu w Michigan w 1988 roku, ktora przez siedem lat nie byta dopuszczana do
publikacji w USA, powiedziat paradoksalnie, ze ,,mimikra to obrona indywidualnos$ci, a nie
jej pogwalcenie” (1996). Na poziomie jednostki moze to mie¢ podstawy racjonalne,
szczegolnie w we wspoOlczesnym przetechnologizowanym spoteczenstwie, gdzie zmiany
odbywaja si¢ tak szybko i prawie nieodwracalnie, ze to juz starsi nasladujag mtodych, a nie
odwrd6t. Podobna strategia wsrdd organizacji tez moze by¢ pewng strategia przetrwania. Jezeli
jednak organizacja zechce wprowadzi¢ pewne zmiany instytucjonalne, zeby osiaggnac sukces,
i bedzie ta zmiana izomorficzna wobec pomyslnego otoczenia, nasladujac dziatania rzekomo
pozyteczne, moze si¢ okazaé, ze z bardzo duzym prawdopodobienstwem organizacja poniesie
klgske. Bowiem droga do sukcesu to unikanie btgdow tych, ktorzy tego sukcesu nie osiagneli,
btedow, ktorych owe podmioty nie byly w stanie przewidzie¢ (stynny ,,btad selekcji danych™)
(Taleb 2008, s.146). Kluczem do sukcesu okazuje co$ tak nieuchwytnego jak zwykty
przypadek.
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Abstrakt

Rozwoj matych i $rednich przedsigbiorstw jest jednym z priorytetow Unii Europejskie;.
Ten sektor przedsigbiorczosci stanowi site napedowa konkurencyjnosci gospodarki unijnej
w Swiecie. Tego rodzaju przedsigbiorstwa maja tez donioste znaczenie dla gospodarki
w naszym kraju. Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej rodzime mate i1 $rednie
przedsiebiorstwa otrzymaty nowe mozliwosci rozwoju wynikajace z regut wspdlnego rynku.
W niniejszym artykule przeprowadzona zostanie analiza dotyczaca roli, jaka petni sektor
matych i $rednich przedsiebiorstw w gospodarce rynkowej, a takze mozliwosci rozwoju matej
1 Sredniej przedsigbiorczosci po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej (Brenski, 2008).
Przedstawione zostang uwarunkowania podatkowe majace wplyw na rozwgj
1 konkurencyjnos¢ polskich przedsigbiorstw (w tym analizy ulg i zwolnien podatkowych),
a takze bedzie mowa o polityce polskiego rzadu i UE majacej na celu wspieranie rozwoju

tego sektora przedsigbiorczosci.

Stowa kluczowe: konkurencyjnos¢ gospodarki, uwarunkowania prawne i administracyjne
konkurencyjnosci  przedsigbiorstw, male i Srednie przedsigbiorstwa, polityka podatkowa,

wspolny rynek.
Abstract

The development of small and medium-sized enterprises is one of the priorities of the
European Union. The business sector is an impellent of competitiveness of the EU economy
in the world. Such companies are also of major importance for the economy of our country.
After the Polish accession to the European Union small and medium-sized businesses in our
country have received new opportunities coming from the rules of the common market. It is
made the analysis on the role played by the sector of small and medium-sized enterprises in
the market economy, as well as the analysis on the opportunities for small and medium

enterprises after the Polish accession to the European Union. In this research, it is talked about
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the tax conditions which have an influence on the development and competitiveness of Polish
enterprises (including analysis of tax deductions and exemptions). In addition, the author
discusses the Polish government’s policy and the EU’s policy to support the development

of this sector of business.

Key words: competitiveness of economy, legal and administrative conditions for the business

competitiveness, small and medium-sized enterprises, tax policy, the common market.
Wstep

Unia Europejska w swoich programach stawia duzy nacisk na rozwoj sektora malej
1 $redniej przedsigbiorczosci. W Polsce jest on wspomagany m.in. przez realizacje
programéw, ktore dotycza zaréwno regulacji prawnych, jak tez tworzenia i1 dziatania
instytucji i struktur wspierajacych mate i §rednie przedsigbiorstwa. Dla sukcesu polskiej
gospodarki rozwdj sektora matych i $rednich przedsi¢biorstw ma fundamentalne znaczenie.
Utrzymujaca si¢ liczba przedsiebiorstw funkcjonujacych w sektorze MSP oraz poprawa ich
wynikow finansowych $wiadczy o prawidlowym rozwoju tego sektora i wzroscie jego roli

w gospodarce Kkraju.

Sektor matych i1 $rednich przedsi¢biorstw pelni istotng rolg w rozwoju gospodarczym
Unii Europejskiej 1 uwazany jest za gtoéwng istote funkcjonowania konkurencyjnosci na rynku
wewngetrznym 1 zewngtrznym. Szereg instytucji prawnych stwarza szans¢ innowacji firm

i walki konkurencyjnej.

Integracja Polski z Unig Europejska stata si¢ procesem korzystnym gospodarczo, tworzac
przedsigbiorstwom nowe mozliwosci wynikajace z regul jednolitego rynku. Mozliwe
do uzyskania korzysci zalezne sa od konkurencyjnosci catej gospodarki, wynikajacej zaréwno
z uwarunkowan makroekonomicznych, jak i zachowan przedsigbiorstw. Sytuacja matych
1 $rednich przedsigbiorstw, w znacznie wigkszym stopniu niz duzych firm, uwarunkowana jest
przez polityke gospodarcza panstwa, umozliwiajacg uzyskanie dlugookresowej przewagi

konkurencyjnej.

Celem niniejszej analizy jest nakreslenie roli, jaka pelni sektor MSP w gospodarce
rynkowej, a takze mozliwo$ci rozwoju matej 1 §redniej przedsigbiorczosci po przystapieniu
Polski do Unii Europejskiej.

Podatkowe uwarunkowania rozwoju konkurencyjnosci polskich przedsi¢biorstw

Regulacje prawne tworzace ramy funkcjonowania podmiotéw gospodarczych posiadaja
istotny wptyw na site rynkowsg i rozwoj przedsiebiorstw. Konstrukcja przepisow prawnych
wymusza okreslone zachowania przedsigbiorstw, a tym samym wplywa na ich

konkurencyjnos¢.
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Podejmowanie w przedsigbiorstwie racjonalnych decyzji zarowno strategicznych, jak
1 biezagcych wymaga znajomosci oraz uwzgledniania uwarunkowan zewngtrznych
prowadzonej dziatalnos$ci. Zaliczy¢ tu nalezy: zmiany koniunktury gospodarczej, wysokos¢
i wahania inflacji, polityke fiskalng panstwa, polityke monetarng oraz zmiany kurséw

walutowych.

Istnienie przedsiebiorstwa w dtuzszym okresie zalezy od dziatan przystosowujacych je do
zmieniajacego si¢ otoczenia. Dziatania adaptacyjne zachodzace zar6wno wewnatrz
przedsigbiorstwa, jak i we wszystkich jego kontaktach z otoczeniem mogg by¢ wymuszone
rowniez przez fiskalizm gospodarki. Podatkom, poza funkcja czysto fiskalng, przypisuje si¢
dwa zasadnicze cele: ekonomiczny i spoteczny. Doktryny podatkowe zaktadaja, iz podtoze
celu ekonomicznego stanowi przede wszystkim wspieranie rozwoju dziatalnosci gospodarczej
zgodnej z zatozeniem tworcow polityki gospodarczej kraju. Najczesciej odbywa si¢ to

poprzez zmniejszenie obcigzen podatkowych wybranych sfer dziatalno$ci gospodarcze;.

Znieksztalca ona konkurencje, lecz w zalozeniu poprzez obnizenie podatkéw oraz
zmniejszenie progresji  sprzyja¢c ma rozwojowi koniunktury gospodarczej, zwigkszacé

efektywnos$¢ gospodarowania, zapewni¢ wzrost gospodarczy.

Ksztaltowanie systemu podatkowego w warunkach gospodarki rynkowej wymaga
jasnego okreS§lenia zatozen polityki podatkowej. Za najwazniejsze, konieczne do
uwzglednienia przy wprowadzaniu nowych lub zmianie dotychczasowych konstrukeji

opodatkowania przedsiebiorcoOw nalezy uznac:
- neutralno$¢ podatkow wobec mechanizmu rynkowego,
- tworzenie warunkow sprzyjajacych wzrostowi gospodarczemu.

Istota pierwszego z wymienionych zatozen sprowadza si¢ nie tylko do neutralnosci
podatkowej ze wzgledu na forme prawng przedsiebiorcy, ale rowniez ze wzgledu na
podejmowane przez niego decyzje gospodarcze, dotyczace m.in. lokat kapitatu badz Zrodet
finansowania. Drugie z wymienionych zatozen polityki podatkowej to tworzenie warunkéw
sprzyjajacych wzrostowi gospodarczemu, ktory uzalezniony jest od tego, czy jednostki sa
sktonne do rezygnacji z biezacej konsumpcji na rzecz inwestycji 1 czy wedlug ich oceny

wysitek ten jest dla nich oplacalny.

Obowigzujace w Polsce stopy podatkowe nie odbiegaja zasadniczo od krajow UE,
jednakze wysoko$¢ nominalnej stawki podatkowej jest tylko jednym z elementow
ksztaltujacych efektywne obcigzenie podatkowe. Réwnie istotne znaczenie ma w tym

wypadku konstrukcja podstawy opodatkowania, zakres oraz poziom stosowanych ulg
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bedacych w kazdym kraju pochodng polityki budzetowej i przemystowej, jak rowniez
stabilnos$¢ regut podatkowych w dluzszym horyzoncie czasowym.
Podstawe analizy oddzialywania systemu podatkowego na konkurencyjnos$¢ polskich

przedsiebiorstw stanowia wyniki badan przeprowadzonych na 20 wybranych losowo

przedsigbiorstwach wtasnosci prywatnej sektora matych i $rednich firm.

Wykres 1. Regulacje prawne ograniczajace konkurencyjnos¢ polskich

przedsi¢biorstw
\
przepisy podatkowe | 88%
przepisy prawa pracy | 86%
przepisy dotyczace sktadek ZUS | 76%
przepisy dotyczace VAT i akcyzy | 61%
| | |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

(Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan).
Badani przedsigbiorcy za najbardziej uposledzajace ich pozycj¢ konkurencyjna uznali
przepisy podatkowe ( 88%) oraz przepisy regulujace prawo pracy (86%).

Najczesciej wskazywane wady obecnego systemu podatkowego to skomplikowanie,
czgste zmiany 1 brak doinformowania podatnika na temat interpretacji przepisow. Jak
wykazaly przeprowadzone badania, przedsigbiorcy wigza w sposob bezposredni swoje szanse

na rozwoj 1 przetrwanie z umiej¢tno$ciami prawidtowego stosowania regulacji prawnych.

Podatkowe instrumenty polityki fiskalnej panstwa a rozwoj przedsiebiorczos$ci

Kazde panstwo, by modc skutecznie wypelniaé powierzone mu zadania spoteczno-
gospodarcze, musi zosta¢ wyposazone w niezbedne do realizacji zaktadanych celow

instrumentarium i adekwatne zasoby finansowe.

Finanse gromadzone s3 w ramach prowadzonej przez panstwo polityki fiskalnej 1 za

pomoca przynaleznym jej instrumentom.
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Stabilizacyjna funkcja finanséw panstwa obejmuje dzialania m.in. majace spowodowac
osiggniecie, a nast¢gpnie utrzymanie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego, przy
jednoczesnym redukowaniu zjawisk negatywnych i wysokiej stopy bezrobocia i inflacji oraz

tagodzeniu wahan cyklu koniunkturalnego.

Zadaniem narzedzi polityki fiskalnej jest hamowanie ekspansji gospodarki w okresie jej
zbyt duzego wzrostu oraz stymulowanie aktywnosci gospodarczej w okresie ostabienia
procesow gospodarczych. Podatki, jako gtowne narzedzie tej polityki, zar6wno powoduja
obnizenie poziomu dochodéw 1 zredukowanie wydatkéw prywatnych na konsumpcje
indywidualng, jak 1 majag wptyw na poziom produkcji, inwestycji i zatrudnienia. Podatek
stanowi jeden z najistotniejszych elementéw kazdego programu i koncepcji spoteczno-
ekonomicznego rozwoju panstwa i jako taki wywiera znaczacy wplyw na ksztaltowanie si¢

rzeczywistosci gospodarcze;j.

Jego powszechna obecno$¢ oraz szeroki zakres oddzialywania na procesy spoteczne
i gospodarcze w ramach realizacji polityki fiskalnej panstwa ma kardynalny wptyw na rozwoj

i stymulowanie przedsigbiorczos$ci.

Oddziatywanie stymulacyjne podatkow ma przede wszystkim sprzyja¢ gospodarnosci
funkcjonowania podmiotéw gospodarczych, pobudzaniu ich do osiggnigcia odpowiednich
wynikéw ekonomicznych 1 finansowych, podejmowaniu przez przedsigbiorcow dziatan

przynoszacych zyski.

Sktonnos$¢ do inwestowania 1 rozwijania wtasnej dziatalnos$ci zalezy od wielu czynnikow
1 instrumentéw fiskalnych, do ktorych zalicza si¢ oprocz poziomu podatkow dochodowych

1 podatkow posrednich, takze poziom deficytu finanséw publicznych.

W ostatnim okresie w Polsce dokonano wielu zmian w systemie podatkowym w ramach
realizacji pakietu rzadowego ,Przede wszystkim przedsigbiorczo$¢”, majacego na celu

zmniejszenie obcigzen podatkowych dla przedsigbiorcow.

W  zakresie systemu podatkowego zmiany dotyczyly zwlaszcza redukcji stawek
podatkowych i eliminacji ulg podatkowych oraz zmniejszenie ryzyka podatkowego poprzez
nowelizacje ordynacji podatkowej. Przykladem moze by¢ obnizenie stawki w podatku
dochodowym od o0séb prawnych (CIT) z 27 do 19% oraz mozliwo$¢ skorzystania przez osoby
fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza z liniowej 19-procentowej stawki w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT), zmniejszenie stawki skali progresywnej w 2008 roku
z 19, 30, 40% na 18 i 32% w 2009 roku.

W kontekscie oddziatywania polityki fiskalnej panstwa na przedsigbiorczo$¢ nalezy

widzie¢ roéwniez szeroko pojeta pomoc publiczng, zwlaszcza w jej podatkowym wymiarze,
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ktory taczy si¢ z systemem licznych preferencji dla podmiotow gospodarczych. Réznorodne
korzysci fiskalne, z jakich korzysta podatnik, podlegaja rygorom przepiséw o pomocy

publicznej.

Konieczno$¢ uwzgledniania aspektéw podatkowych dotyczy réwniez pordOwnywania
roznych form finansowania zewnegtrznego. Odpowiednig ilustracja dla przedstawienia
znaczenia opodatkowania jest poréwnanie optacalnosci finansowania zakupu s$rodkow
trwalych w formie kredytu lub leasingu. Korzystanie z kredytu zwigzane jest

z wykorzystaniem ,,0ston” podatkowych w zwigzku z zaptata odsetek (Poszwa, 2007, s. 176).

Podatki w ramach catego systemu podatkowego stajg si¢ obecnie najwazniejszym
instrumentem polityki fiskalnej. Polityka ta powinna spowodowac trwate zwigkszenie

pozadanej aktywnosci i sktania¢ do inwestowania i tworzenia nowych miejsc pracy.

Szeroki zakres stosowania podatkéw jako stymulatorow w gospodarce moze zawierad
w sobie pewne niebezpieczenstwa, ktore nie zawsze tatwo przewidzie¢ i w por¢ im zapobiec.
Jedynym sposobem wtasciwego wykorzystania podatkowych narzedzi polityki fiskalnej jest
koordynacja dziatan wladzy publicznej z dziatalnoscia podmiotéw gospodarczych, wczesne
wykrywanie i korygowanie wystepujacych nieprawidtowosci, dbato$¢ o zachowanie spojnosci

i stabilno$ci catego systemu podatkowego.

Zastosowanie ulg i zwolnien w podatkach dochodowych a rozwéj malych i srednich

przedsi¢biorstw

Ulgi 1 zwolnienia podatkowe maja na celu oddziatywanie na poszczegdlne sfery
dziatalnos$ci gospodarczej (Sokotowski, 1995, s. 40). Oddziatywanie na przedsigbiorstwa
moze mie¢ charakter ogolny lub selektywny. W ramach prowadzonej polityki fiskalne;
panstwo moze wylaczaé pewna grupe podatnikow lub pewnag czgs¢ przedmiotu
opodatkowania z obowigzku zaplacenia podatku. Przez ulgi i przedmiotowe zwolnienia
podatkowe mozna sktania¢ osoby fizyczne lub prawne do podejmowania okreslonego rodzaju

dziatalnosci gospodarczej lub wptywac na wybdr miejsca prowadzenia dziatalnosci (Owsiak,
1999, s. 161).

Ulgi 1 zwolnienia majg zazwyczaj charakter bodZzcowy dla przedsigbiorstw
podejmujacych decyzje inwestycyjne. W krajach Unii Europejskiej mate 1 S$rednie
przedsiebiorstwa nie sg czestym adresatem zwolnien w podatkach dochodowych. Najczesciej
z podatkow dochodowych zwalniane sa okre§lone rodzaje dziatalno$ci np. rolnictwo
1 budownictwo. W krajach Unii Europejskiej odchodzi si¢ od preferencji w podatkach na
rzecz uproszczenia systemu podatkowego - gtownie sptaszczenie skali podatkowej i obnizenie

stawek 1 progow podatkowych. Ulgi podatkowe sa duzo czesciej stosowane w odniesieniu do
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matych 1 S$rednich przedsigbiorstw niz zwolnienia podatkowe. Stanowig one jeden
z instrumentoOw oddzialywania panstwa na rozwo6j przedsigbiorstw. Panstwo moze kreowac
i pobudza¢ aktywnos$¢ przedsigbiorstw, np. w sferze innowacji technologicznych, rozwoju

przyszto$ciowych dziedzin wiedzy.

Podmiotami udzielajgcymi tego rodzaju pomocy dla matych 1 §rednich przedsigbiorstw sg
urzedy skarbowe. Podstawg prawnag jej udzielania jest Rozporzadzenie z dnia 20 czerwca
2007 r. w sprawie udzielania niektorych ulg w splacie zobowigzan podatkowych
stanowigcych pomoc publiczng na rozw6j matych 1 $rednich przedsiebiorstw, ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r.- Ordynacja podatkowa oraz przepisy wspoOlnotowe rozporzadzenia
Komisji nr 70/2001 w sprawie zastosowania art.87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do

pomocy dla matych i $rednich przedsigbiorstw (Choroszczak i Mikulec, 2009, s. 95).

Wykorzystanie ulg przyjetych w systemie podatkowym i konstruowanie pod katem
strategii przedsiebiorstwa moze sprzyja¢ rozwojowi gospodarczemu oraz podporzadkowaniu
kierunkow rozwoju aktualnym priorytetem gospodarczym, np. realizacja programow
ekologicznych, regionalnych, zwigzanych z tworzeniem miejsc pracy dla niepetnosprawnych,
w regionach zagrozonych bezrobociem itp. Odpowiednia konstrukcja preferencji moze
zapewni¢ pozytywne efekty gospodarcze (Sokolowski, 1995, s. 41). Powszechne ulgi
inwestycyjne dla polskich podmiotéw wprowadzono Rozporzadzeniem Rady Ministrow

z dnia 25 stycznia 1994 r. (Dz. U. 1994, nr 18, poz. 62).

Ulgi te zostaly powigzane z racjonalizacjg kosztéw 1 efektywnos$cig gospodarowania.
W pewnych sytuacjach korzystanie z ulg inwestycyjnych zwigzane byto z duzym ryzykiem.
U inwestora, ktory nie korzystat z ulg, niewielka zalegto§¢ podatkowa pociagala za sobg kare

W postaci uregulowania zaleglo$ci tacznie z ustawowymi odsetkami za zwtoke.

Inwestor, ktory korzystal z ulg, musial rowniez zwrdci¢ budzetowi uzyskane znizki
podatkowe oraz odsetki za zwloke, ale od znacznie wigkszej podstawy. Ulgi inwestycyjne
w takich przypadkach mogty sta¢ si¢ bardzo kosztowng putapka nawet dla przedsigbiorstw

0 dobrej kondycji finansowe;j.

Efektywnos¢ ulg inwestycyjnych z punktu widzenia ilosci przedsigbiorstw
korzystajacych z nich byla niska. Ulgi inwestycyjne adresowane byly przede wszystkim
do tych przedsigbiorstw, ktore uzyskiwaly wysoka efektywnos$¢, a te z reguly posiadaja
wlasne $rodki na inwestowanie. W$rod adresatow tej preferencji nie znalazly si¢ male

1 Srednie przedsiebiorstwa.

Ustawa podatkowa na rok 2000 zniosta istniejace ulgi inwestycyjne. Nie spehnity one

swojej roli. Utrzymano niektore ulgi w specjalnych strefach ekonomicznych. Rzad spetit
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oczekiwania Unii Europejskiej 1 przyjat 11 lutego 2003 roku projekt nowelizacji ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych. Nowelizacja radykalnie zmienia warunki dziatania
duzych inwestorow w specjalnych strefach, a w mniejszym stopniu — matych i $rednich
inwestorow. Zgodnie z nig przedsigbiorcy moga dokona¢ dobrowolnej zamiany pozwolen na
dziatalno$¢ w strefie, podpisanych przed 1 stycznia 2001 roku i oferujagcych nieograniczone
ulgi od podatku dochodowego az do 2017 roku, na nowe zezwolenie. W ich ramach: mali
przedsigbiorcy moga dziata¢ na dotychczasowych zasadach tylko do konca 2011 roku,
a srednie do 31 grudnia 2010 roku.

Wykres 2: Naklady inwestycyjne w 2005 roku — struktura wg. klas wielkosci

przedsi¢biorstw

| @ Mikro OMate |

10,60%

55,80% 21,70%

(Zrodto: opracowanie wlasne PARP na podstawie danych GUS - stan na grudzien 2005).

Kraje cztonkowskie Unii Europejskiej stosuja szereg zachet gospodarczych majacych na
celu pobudzenie przedsigbiorczo$ci. Najczesciej spotyka si¢ roznego rodzaju preferencyjne
kredyty i pozyczki i gwarancje kredytowe. Sa to rozwigzania szczegélnie atrakcyjne dla

matych 1 §rednich firm, ktore majg problemy z pozyskaniem kapitatu.

Przejawy polityki rzadu polskiego i Unii Europejskiej w zakresie wspierania rozwoju

malych i Srednich przedsi¢biorstw

Rzadowa polityka wspierania rozwoju MSP, begdaca waznym sktadnikiem strategii
panstwa w kreowaniu dobrobytu i zatrudnienia, zmierza do stworzenia korzystnych
warunkow politycznych 1 prawno-ekonomicznych, stymulujacych prawidtowy rozwoj tej
grupy przedsigbiorstw. Wazng przyczyna do opracowania polityki rzadu wobec MSP stala si¢
réwniez integracja Polski z UE 1 obowigzujace w Unii Europejskiej wymogi, zwtaszcza jesli

chodzi o udzielanie ukierunkowanej pomocy finansowej.
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Strategicznym celem polityki makroekonomicznej panstwa jest trwaly, zrownowazony
wzrost gospodarczy. Wokot tego celu skoncentrowane sa wszelkie polityki czastkowe,
o krétszym horyzoncie czasowym, do ktérych zaliczy¢ nalezy takze polityke wobec matych
i $rednich przedsigbiorstw. Potencjat rozwojowy tego sektora nadal nie jest w petni

wykorzystany.

Polityka rzadu wobec MSP powinna stwarza¢ warunki do rozwoju i wzmacniania
pozytywnych trendow. Gltownym celem polityki rzadu wobec MSP jest ksztaltowanie
warunkow dla tworzenia i pelnego wykorzystania potencjalu rozwojowego sektora matych
1 $rednich przedsigbiorstw. Na kondycje matych i $rednich firm wptywaja zarowno ogolne
uwarunkowania makroekonomiczne, jak i specyficzne czynniki charakterystyczne dla tego
sektora. Dlatego tez dziatania wobec sektora MSP prowadzone sa w dwoch ptaszczyznach,
tzn. poprzez stosowanie instrumentéw i rozwigzan wspolnych dla ogoétu przedsigbiorstw,

uzupelnionych instrumentami szczeg6lnymi, adresowanymi wytacznie do MSP.

W sferze instrumentow wspolnych dla wszystkich przedsigbiorstw szczegdlne znaczenie

ma.

e uzdrawianie finansow publicznych, polegajace na ograniczeniu deficytu budzetowego
poprzez racjonalizacje wydatkéw budzetowych. Dziatania takie powoduja obnizenie
stopy inflacji oraz ograniczenie potrzeb pozyczkowych budzetu. Te czynniki z kolei
prowadza bezposrednio do polepszenia dostepu przedsigbiorstw, w tym matych
1 $rednich, do bankowych i poza bankowych zZrodet finansowania oraz obniZzenia
kosztow takiego finansowania;

e utworzenie systemu podatkowego, promujacego inwestycje i przyjaznego dla
podatnika. System taki charakteryzuje si¢ niskimi stawkami podatku dochodowego
jednolitego dla ogotu przedsiebiorstw oraz duzg prostota 1 przejrzystoscig. Istotne sg
takze zasady amortyzacji, ktore pozwalaja przedsigbiorstwom na peilne odtwarzanie
majatku produkcyjnego;

e ograniczanie obcigzen 1 barier biurokratycznych, ktére powoduja nieuzasadniony
wzrost kosztow przedsiebiorstwa, a przez to zmniejszaja jej konkurencyjnosé.
Obcigzenia biurokratyczne sg szczegolnie dotkliwe dla matych 1 S$rednich
przedsigbiorstw, bowiem w ich przypadku udziat tego rodzaju kosztow w catkowitych

kosztach dzialalnosci jest najwigkszy.

Wsrod instrumentéw  specyficznych dla sektora malych i1 $rednich przedsigbiorstw
szczegblne znaczenie majg te, ktore stuzg wyrdéwnywaniu szans w konkurowaniu na wolnym

rynku, na przyktad:
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e rozbudowa systemu doradztwa dla przedsigbiorcow we wszystkich dziedzinach
zwigzanych z prowadzeniem przedsigbiorstwa. W przedsigbiorstwach duzych istnieja
wyspecjalizowane stuzby marketingowe, finansowe itd., natomiast w MSP funkcje te
czesto muszg by¢ realizowane przez samego wiasciciela lub waskie grono osob,
niekoniecznie bgdacych specjalistami we wszystkich tych dziedzinach;

e poprawa dostepu MSP do informacji istotnych z punktu widzenia prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej, poprzez tworzenie i udostgpnianie baz danych dotyczacych,
np.: potencjalnych mozliwosci eksportowych 1 kooperacyjnych, regulacji
obowigzujacych na jednolitym rynku europejskim;

e rozbudowa systemu funduszy porg¢czen kredytowych dla MSP. Mate i $rednie
przedsiebiorstwa charakteryzuja si¢ niska warto$cig majatku trwatego, co powoduje
trudnosci w przedstawianiu bankom wiarygodnych zabezpieczen zacigganych
kredytow. Fundusze porgczen kredytowych dla MSP sg skutecznym i sprawdzonym
w praktyce instrumentem tagodzacym te bariery;

e rozwigzania prawne 1 instytucjonalne stuzace rozwojowi rynku kapitatowego,
a zwlaszcza funduszy podwyzszonego ryzyka (venture capital). Doswiadczenia
panstw o dojrzalej gospodarce rynkowej wskazuja, Ze fundusze tego typu sa
optymalnym zrodlem kapitalu dla przedsigbiorstw niewielkich, lecz o duzym

potencjale rozwojowym.

Podstawowym celem polityki rzadu wobec MSP do roku 2012 jest stworzenie warunkoéw

kontynuacji i wzmacniania pozytywnych trendow, ktore ujawnity sie¢ w tym sektorze.

Gtowny cel polityki rzadu wobec MSP zostat zdegradowany na trzy wzajemnie ze sobg

powigzane cele posrednie.

Cel 1. - Zwickszenie konkurencyjnosci sektora matych i srednich przedsigbiorstw.

Przyrost sprzedazy towarow i uslug wytwarzanych przez male i §rednie przedsigbiorstwa
bedzie mozliwy o tyle, o ile beda one w stanie sprosta¢ konkurencji innych wytworcow
krajowych 1 zagranicznych. Tymczasem w wyniku procesu integracji naszego kraju z Unig
Europejska oraz postepujacej liberalizacji wymiany handlowej Polski z zagranica konkurencja
na rynku wewnetrznym staje si¢ coraz silniejsza. To samo zjawisko mozna zaobserwowac¢ na
rynkach zewngtrznych. Zwickszenie konkurencyjnosci sektora malych 1 $rednich
przedsiebiorstw jest zatem koniecznym warunkiem dla wzrostu jego udzialu w tworzeniu

produktu krajowego brutto.
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Dziatania rzadu sluzace zwigkszeniu konkurencyjnosci sektora MSP beda polegaty

przede wszystkim na:

zmianach legislacyjnych stuzacych obnizeniu kosztow zwigzanych z zatrudnianiem
pracownikow,

finansowym  wsparciu  przedsigwzie¢  innowacyjnych 1 wdrozeniowych
podejmowanych przez przedsigbiorstwa, w tym przedsigwzi¢¢ sluzacych
wprowadzaniu systemow jakosci,

rozwoju infrastruktury gospodarczej, w tym m.in. sieci doradztwa gospodarczego,
tworzeniu sieci zapewniajagcych powszechny dostep przedsiebiorcéw do informacji
istotnych z punktu widzenia prowadzonej przez nich dziatalno$ci gospodarczej,
ulatwianiu przedsigbiorcom dostepu do wiedzy w zakresie prowadzenia

przedsigbiorstwa.

Cel 2. - Wzrost eksportu sektora matych i srednich przedsigbiorstw.

Udziat matych i $rednich przedsigbiorstw w eksporcie ogotem wykazal w ostatnich latach

tendencje malejaca. Odwrdcenie tej tendencji, czyli wzrost sprzedazy MSP na rynKi

zewnetrzne stanowié¢ bedzie istotny komponent stuzacy realizacji gtownego celu polityki.

Dziatania rzadu stuzace wzrostowi eksportu sektora MSP beda polegaly m.in. na:

dofinansowaniu s$rodkami budzetowymi udzialu przedsigbiorstw w zagranicznych
imprezach wystawienniczych,

rozbudowie systemu informacji o mozliwosciach eksportowych, opartego m.in. na
informacjach gromadzonych przez polskie placowki ekonomiczno-handlowe za
granica,

upowszechnianiu w$roéd przedsigbiorcow wiedzy o regulacjach obowigzujacych na
jednolitym rynku europejskim,

dofinansowaniu udzialu polskich przedsigbiorstw w programach Unii Europejskiej,
stuzacych nawigzywaniu transgranicznej wspolpracy handlowe;,

uproszczeniu zasad, warunkow i procedur ubezpieczen kredytow eksportowych przez
Korporacj¢ Ubezpieczen Kredytow Eksportowych (KUKE) w celu utatwienia dostepu

do tych ubezpieczen.

Cel 3. - Wzrost naktadéw inwestycyjnych w sektorze matych i srednich przedsigbiorstw.

Inwestowanie jest nieodzownym warunkiem rozwoju matych i $rednich przedsigbiorstw.

Tymczasem udziat MSP w naktadach inwestycyjnych w gospodarce rynkowe;j jest relatywnie

niski. Realny wzrost naktadow inwestycyjnych w tym sektorze jest wiec niezbedny dla
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wzrostu jego zdolnosci wytwoérczych, a tym samym dla wzrostu jego udzialu w tworzeniu

produktu krajowego brutto.

Dziatania rzadu stuzace wzrostowi naktadéw inwestycyjnych w sektorze MSP
polegaja na:

e wzmocnieniu proinwestycyjnemu oddzialywaniu systemu podatkowego, w tym
poprzez wprowadzenie korzystniejszych regulacji dotyczacych amortyzacji,

e rozbudowie o dokapitalizowaniu systemu funduszy porgczen kredytowych
utatwiajgcego przedsiebiorcom dostep do finansowania bankowego,

e promowaniu rozwoju poza bankowych instytucji finansowego otoczenia sektora
matych i $rednich przedsigbiorstw, takich jak: fundusze typu venture capital,

pozagietdowy regulowany rynek papierow wartosciowych.

Trzy wyzej wymienione cele czastkowe sg ze soba wzajemnie powigzane. Przyktadowo
wzrost eksportu nie jest mozliwy bez wzrostu konkurencyjnosci, ten z kolei wymaga

poniesienia naktadow inwestycyjnych.

Dla realizacji polityki rzadu wobec matych i §rednich przedsiebiorstw zostata utworzona
Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczos$ci (na bazie Polskiej Fundacji Promocji i Rozwoju
MSP). Niebagatelng tez role w realizacji tej polityki speiniaja samorzady gospodarcze
1 terytorialne. Skutecznie uczestniczg one, rowniez z korzyscig dla siebie, w promowaniu
rozwoju przedsigbiorczo$ci, realizacji polityki gospodarczej regionéw 1 organizowaniu
finansowania przedsigwzie¢ gospodarczych. Samorzady terytorialne stosujg szereg
instrumentow wspierania matych 1 srednich firm, takich jak: tworzenie osrodkow doradztwa
1 inkubatoréw przedsigbiorczosci, przygotowywanie terendw pod inwestycje, pomoc

w nawigzywaniu kontaktow zagranicznych, utatwienie dostgpu do zamowien publicznych itd.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.)
wladze jednostek administracyjnych maja obowigzek zapewni¢ trwaly rozwoj regionu
poprzez wspieranie przedsigbiorczosci. W tym wzgledzie prawo zaopatrzyto gminy, powiaty
1 wojewodztwa w odpowiednie instrumenty prawne stwarzajace mozliwos¢ pelnego

zrealizowania powierzonych im funkcji poprzez decentralizacj¢ wtadzy administracyjne;j.

W celu oddziatywania na gospodarke lokalng wladze samorzadowe moga korzystac

ze srodkow, ktore mozna podzieli¢ na:

e prawno - administracyjne,
e ekonomiczno-finansowe,
e zwigzane z wlasng dziatalnoscig gospodarcza.
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Najwazniejsze, co gmina moze zrobi¢ dla przedsiebiorczosci, to stworzenie korzystnych
warunkow rozwoju matych i $rednich firm zlokalizowanych na jej terenie. Tak okreslone
zjawisko sprowadza si¢ do konsekwentnego podejScia strategicznego opartego
na: wszechstronnej diagnozie sytuacji MSP w gminie, stwarzaniu warunkow do rozwoju
przedsigbiorczosci, przystosowywania szkot do potrzeb lokalnego rynku pracy i wyzwan

przysztosci, a przede wszystkim opracowaniu lokalnego programu rozwoju tego sektora.

Niezbedne jest przy tym wyeliminowanie bezposredniego kontaktu pomigdzy
indywidualnym przedsi¢biorcg a wladzami samorzadowymi. Znakomitym rozwigzaniem dla
wladz powiatu czy gminy jest instytucja lokalnego samorzadu przedsi¢biorcow. Wiele do
zrobienia majg organizacje gospodarcze i samorzady terytorialne, czas bowiem, aby dla MSP
zapalito si¢ zielone a nie zotte pulsujace $wiatlo. Odnotowanie trwatego sukcesu matych
i $rednich przedsiebiorstw jest mozliwe woéwcezas, gdy programy rozwoju MSP zostang

wyposazone w odpowiednie instrumentarium realizacyjne.

Rola wtadz lokalnych w okresie przedakcesyjnym a zwtaszcza od momentu przystapienia
Polski do UE, nabiera coraz wickszego znaczenia. Zakres obowigzkéw powickszyl sie.
Fundusze strukturalne UE, programy wspierajace MSP, ktore sg postrzegane jako gtowna sita
napedowa wzrostu gospodarki Unii Europejskiej, w znacznym stopniu wigzg si¢
z rozszerzeniem kompetencji wladz lokalnych w zakresie wspomagania przez nie rozwoju

gospodarczego.

Udzielanie matym 1 $rednim przedsigbiorcom porad przez wydzialy rozwoju
gospodarczego w zakresie wprowadzanych nowych programéw operacyjnych realizowanych

dla tej grupy beneficjentow nabiera szczeg6lnego znaczenia.

Wielka odpowiedzialno$¢ spoczywa takze na wszystkich urzgdnikach rozdzielajacych
unijne pienigdze, zeby dotarty wtasnie tam, gdzie powinny. W przypadku ktopotéw z dobrymi
projektami powinni pomoc je stworzy¢, wykorzystujac tym samym pienigdze, ktore moga

przepas¢ (Skowron, 2007, s. 178).

Polski rzad przygotowat w ramach programéw o charakterze strategicznym dla panstwa
i gospodarki dokument pt.: ”Przede wszystkim przedsiebiorczo$¢”. W programie tym rzad
przedstawia dzialania na rzecz likwidacji formalnych utrudnien w tworzeniu nowych
przedsiebiorstw, ulatwianiu dzialalno$ci przedsigbiorstw istniejacych oraz zwigkszaniu
zatrudnienia w sektorze wytworczym 1 ushugowym. Sluzy¢ temu maja rozwigzania
polepszajace kondycje finansowa jednostek gospodarczych, przede wszystkim matych

1 srednich.
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Uregulowania prawne w Unii Europejskiej dotyczace sektora MSP, a w szczegolnosci
elementy wsparcia dla tego sektora, mozna zaobserwowac juz od poczatku lat 90.
Obejmowaly one przede wszystkim programy wspierajace rozwoj tego sektora poprzez:

e zwigkszenie konkurencyjnosci,

e uproszczenia procedur administracyjnych,

e koordynacji dziatan Wspolnoty na rzecz MSP,

e rozw0j innowacyjnosci.

Europejska Karta Matych Przedsigbiorcow, ktora zostala zatwierdzona przez
przywddcoOw Unii Europejskiej podczas zgromadzenia Rady Europejskiej w Feira w czerwcu
2000 roku, jest dokumentem przedstawiajacym gléwne zatozenia polityki wobec MSP,
ktadagcym nacisk na uwzglednianie potrzeb matych przedsigbiorstw w procesie tworzenia
ustawodawstwa Unii Europejskiej. Karta wzywa Komisje 1 panstwa cztonkowskie do podjgcia
dzialan majacych wspomodc i zacheci¢ male przedsigbiorstwa w dziesieciu kluczowych

obszarach:

e Edukacja i szkolenia dla przedsigbiorczosci;

e Tansze i szybsze uruchomienie dziatalnosci gospodarczej;

e Lepsze ustawodawstwo i przepisy regulacyjne;

e Dostep do kwalifikacji;

e Polepszenie dostepu przez Internet;

e Uzyskanie wigkszych korzysci z jednolitego rynku;

e Opodatkowanie i zagadnienia finansowe;

e Wzmocnienie zdolnos$ci technologicznej matych przedsigbiorstw;

e Wykorzystanie udanych przyktadéw e-biznesu i zapewnienie wsparcia najlepszym

matym firmom;

Rozwinigcie silniejszego i efektywniejszego sposobu reprezentowania interesow

matych przedsigbiorstw w Unii 1 w skali kraju.

Stwierdzono, ze sytuacja matlych i1 $rednich przedsigbiorstw moze si¢ poprawic¢ dzigki
podjeciu dziatan majacych na celu stymulacje przedsigbiorczosci oraz lepsze dostosowanie
istniejacych instrumentow do potrzeb sektora MSP. Wprowadzenie przyjaznego klimatu dla
podejmowania inicjatywy witasnej w ramach dziatalno$ci gospodarczej, obejmujacej przede
wszystkim obszar ustug, przetworstwa i produkcji wsparte jest konkretnymi dzialaniami rzadu
w postaci przygotowywanych zmian legislacyjnych oraz Unii Europejskiej poprzez dostep

polskich przedsigbiorstw do programéw pomocowych tego sektora.

130



Podsumowanie

Rozw¢j matych i §rednich przedsiebiorstw daje catej globalnej gospodarce, jak 1 kazdemu
panstwu z osobna, site do dalszego rozwoju. Sektor MSP traktuje si¢ jako jeden
z najistotniejszych czynnikow postepu integracji europejskiej, a skierowanie do tego sektora

zrodta pomocy publicznej umozliwia coraz korzystniejsze przemiany jego struktury.

Male 1 S$rednie przedsigbiorstwa cechuje przede wszystkim duza elastyczno$¢
w dostosowywaniu si¢ stale zmieniajacych si¢ warunkow rynkowych. Tym samym w sposob
decydujacy wptywaja na rozwdj ekonomiczny krajow Unii Europejskiej. To od nich zalezy
tez konkurencyjno$¢ unijnej gospodarki na rynku mie¢dzynarodowym. To w nich gltownie
koncentruja si¢ ludzkie umiejetnosci 1 predyspozycje w zakresie przedsigbiorczosci,
innowacji i zatrudnienia. W rozszerzonej Unii Europejskiej liczacej 27 panstw okoto 24 min
matych i $rednich firm stanowi 99% wszystkich przedsiebiorstw i zapewnia okoto 75 min

miejsc pracy.

W polskich warunkach funkcja sektora MSP sprowadzata si¢ do niedawna do
upowszechniania zatrudnienia i samozatrudnienia, aktywizujac zwlaszcza wiejskie regiony.
Z racji swej specyfiki oferowala jednakze prace przede wszystkim osobom o stosunkowo
niewysokich kwalifikacjach, nie wykazujac jednakze =zainteresowania  zastosowaniem
wysokiej techniki i zatrudnianiem os6b najlepiej wyksztalconych, w tym absolwentow
wyzszych uczelni. W ciggu kilku ostatnich lat sytuacja radykalnie zmienita si¢ w tym

wzgledzie.

Caly czas wzrasta rola matych i §rednich przedsiebiorstw w polskiej gospodarce. Mozna
wrecz stwierdzi¢, ze polskie MSP wnosza do gospodarki wigkszy wktad niz w krajach

o rozwinigtej gospodarce rynkowe;.

Jest to o tyle zrozumiale w sytuacji naszego kraju, iz znaczna cz¢$¢ najwigkszych
przedsigbiorstw, znajdujacych si¢ w skrajnie trudnej sytuacji gospodarczej, byla 1 nadal jest
beneficjentem dotacji ze $rodkéw publicznych. Dowodzi to, ze male 1 S$rednie
przedsigbiorstwa w Polsce maja — tak jak w krajach Unii Europejskiej — coraz wigksze
znaczenie, stajac si¢ istotnym zrodlem wzrostu gospodarczego i ograniczenia bezrobocia.
Stanowi to korzystny przejaw zmian struktury gospodarczej, zwickszenia w niej udzialu

drobnej przedsigbiorczosci.

Mate 1 $rednie przedsigbiorstwa sg istotnymi elementami gospodarki, ktorej stan
w duzym stopniu zalezny jest wilasnie od ich kondycji. Dlatego tez niezwykle wazne
sg dziatania majace na celu wsparcie tych podmiotow. Dziatania te powinny mie¢ charakter

kompleksowy 1 obejmowaé zaré6wno tworzenie zrddel finansowania dziatalno$ci,
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doskonalenie $rodowiska prawnego czy rozwoj infrastruktury, jak 1 wspieranie rozwoju
umiejetnosci kierowniczych przedsigbiorcow. Na konkurencyjno$¢ matych i1 $rednich firm

maja bowiem wpltyw wszystkie te czynnosci.

W Lizbonie Unia Europejska wyznaczyla sobie za cel sta¢ si¢ najbardziej konkurencyjng
1 dynamiczng gospodarkg $wiata oparta na wiedzy, zdolng do zrownowazonego wzrostu
gospodarczego, oferujagcg coraz wiecej korzystnych miejsc pracy i1 stwarzajaca lepsze
warunki socjalne, dlatego tez mate i $rednie przedsiebiorstwa jako gtowny czynnik rozwoju
gospodarczego powinny sta¢ si¢ europejskimi liderami wdrazania innowacji, tworzenia

nowych miejsc pracy oraz spotecznej 1 lokalnej integracji.
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Samowola budowlana na obszarach chronionych

Building lawlessness in protected areas

Dr Tomasz Suski
Politechnika Warszawska Filia w Ptocku,

Kolegium Nauk Ekonomicznych i Spotecznych

Abstrakt

Artykut  poswigcony jest zagadnieniom administracyjno-prawnym = zwigzanym
z samowolg budowlang na obszarach chronionych. Pokazuje on pewne elementy konfliktu
interesu publicznego z interesem prywatnym. Zaprezentowane zostaly w nim cele, jak
réwniez formy ochrony przyrody, ktorych ustanawianie realizuje z jednej strony interes
0gotu, z drugiej za$§ wprowadza dodatkowe ograniczenia w zakresie korzystania
z nieruchomosci stanowigcego jedno z kluczowych uprawnien wiasciciela sktadajacych sie na
prawo wiasnosci. Tym samym artykutl ten odnosi si¢ w pewien sposob do zagadnien
zwigzanych z ograniczeniami prawa wlasno$ci. Ograniczenia te stanowig powazng
problematyke prawng polegajaca na ingerencji w swobode podejmowanych przez wlasdciciela
dzialan, krepujac przy tym jego zachowania. Przedmiotowy artykut pokazuje jedynie
fragment tej problematyki, skupiony wokot obszaréw chronionych i prowadzonych w ich
obrgbie inwestycji budowlanych. Szczegdlng uwage w niniejszym artykule zwrdcono na
konsekwencje prowadzenia w obrebie tych obszarow robdt budowlanych bez wymaganego
pozwolenia na budowe¢ lub zgloszenia. Artykut ten powstal w oparciu o analiz¢ tekstow
zrodlowych, gléwnie ustawy - Prawo budowlane 1 ustawy o ochronie przyrody. Oprocz tego
w artykule tym wykorzystano literature z zakresu prawa administracyjnego, nauk

przyrodniczych i orzecznictwo sagdéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: samowola budowlana, konsekwencje samowoli, obszary chronione, formy
ochrony przyrody, pozwolenie na budowe, zgloszenie robot budowlanych, odpowiedzialnos¢
karna, odpowiedzialnos¢ administracyjno-prawna, zakazy obowiqzujgce na obszarach

chronionych.

Abstract
The article deals with administrative and legal issues connected with building lawlessness
in protected areas.
It presents some elements of a conflict between public and private interests.
There have been presented both aims and forms of nature protecting. Introduction of such
forms expresses public interest on the one hand, and on the other hand it causes additional
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restrictions connected with using properties which belong to the main powers of each owner.
In this way the article is related to the issues dealing with restrictions in property. Such
restrictions constitute important legal problems that mean interference in owner’s freedom
to take decisions, which to a certain extent constrains their behaviour.

This article presents only a part of such issues and deals with protected areas and building
works in them.

Special attention is also devoted to consequences of conducting building works without
building licence or notification of building works in protected areas.

This presentation is based on an analysis of source texts, mostly — building law act and
nature protecting act. There have also been used other materials connected with administrative

law, the natural sciences and administrative jurisdiction statements.

Key words: building lawlessness, consequences of lawlessness, protected areas, forms
of nature protection, building licence, notification of building works, criminal responsibility,

administrative and legal responsibility, ban imposed in protected areas.

Wprowadzenie
Obszary chronione to tereny objete ochrong ze wzgledu na wystepujace w ich obrebie
cenne walory przyrodnicze lub krajobrazowe (Parki narodowe cz. I, kolekcja nasza Polska,
2010, s. 4). Obszary takie tworzone sa przede wszystkim na podstawie ustawy o ochronie
przyrody z 16 kwietnia 2004 r. (Dz.U.2009.151.1220). Celem ochrony jest tu utrzymanie
na chronionym obszarze naturalnych procesow przyrodniczych 1 stabilnosci ekosystemow,
zachowanie ro6znorodnosci biologicznej i dziedzictwa geologicznego, zapewnienie cigglosci
istnienia gatunkéw 1 ekosystemow, ksztattowanie wlasciwych postaw czlowieka wobec
przyrody, a takze przywracanie do stanu wlasciwego zasobow 1 skladnikow przyrody. Dla
realizacji celow ochrony przyrody podstawowe znaczenie ma wykorzystywanie instytucji
prawnych ustanowionych przepisami ustawy o ochronie przyrody, jakimi sg formy ochrony
przyrody (D. Jakubowska, 2009, s. 510). Zdaniem D. Jakubowskiej stanowig one prawny
system administracyjnych zabezpieczen, do ktorego tworzenia Polska zobowigzata si¢ jako
strona wielu konwencji migdzynarodowych. Jak podaje W. Radecki na gruncie obowigzujacej
ustawy do obszaréw przyrodniczo cennych mozna zaliczyc¢:
1) tradycyjne formy ochrony przyrody w postaci parkow narodowych i rezerwatow
przyrody,
2) nowsze formy ochrony przyrody, tj. parki krajobrazowe i obszary chronionego
krajobrazu,

3) europejskie formy ochrony przyrody w postaci obszarow Natura 2000,
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4) indywidualne formy ochrony przyrody majace charakter przestrzenny, zwlaszcza

uzytki ekologiczne i zespoty przyrodniczo-krajobrazowe (W. Radecki, 2005, s. 2).

M. Stanicka podkresla, ze ustawa zobowigzuje organy administracji publicznej
do dbatosci o przyrod¢ bedaca dziedzictwem i bogactwem narodowym poprzez zapewnienie
warunkow prawnych, organizacyjnych 1 finansowych dla ochrony przyrody oraz
do prowadzenia dziatalnosci edukacyjnej, informacyjnej i promocyjnej w dziedzinie ochrony
przyrody (2011, s. 99). Autorka dodaje, iz w mysl tej ustawy jednostki samorzadu gminnego
realizuja cele ochrony przyrody poprzez:

1) uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w dziatalnosci gospodarczej

I inwestycyjnej,

2) uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w programach ochrony S$rodowiska,
strategiach rozwoju gmin, studiach uwarunkowan i1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego,

3) obejmowanie zasobow, tworéw i sktadnikow przyrody formami ochrony przyrody
poprzez tworzenie uchwatami rad gmin uzytkow ekologicznych, stanowisk
dokumentacyjnych, zespoldw przyrodniczo-krajobrazowych, pomnikéw przyrody,

4) prowadzenie dziatalnosci edukacyjnej, informacyjnej i promocyjnej w dziedzinie

ochrony przyrody.

Obszary chronione to obszary specjalne o charakterze ekologicznym, tworzone
z zamiarem realizacji interesu publicznego. M. Wozniak podaje, iz interes publiczny to
interes, ktory da si¢ potencjalnie odnies¢ do wielu niezindywidualizowanych adresatow,
traktowanych jako wspolny podmiot lokalny, regionalny lub panstwowy (2012, s. 81).
Autorka podkresla, ze w kazdym przypadku mamy do czynienia z zaspakajaniem korzysci
w wymiarze ogélnym, z tym ze zasieg interesu publicznego jest lub moze by¢ rozny.
J. Dziobek-Romanski i A. Barczewska-Dziobek zwracaja uwage, iz pojecie interesu
publicznego wystgpuje w wielu aktach normatywnych 1 traktowane jest ono wymiennie
z takimi terminami, jak dobro wspolne, interes panstwa, interes spoteczny (2012, s. 65).
Terminy te, co podkreslajg autorzy, nie zostaty przez prawodawce zdefiniowane i dlatego tez
istnieje trudno$¢ w ich interpretowaniu przez organy administracji publicznej stosujacych te
norme, zwlaszcza w sytuacjach, w ktorych pojecie interesu publicznego jest samodzielng
podstawa przy podejmowaniu decyzji uznaniowych. Z reguly jednak interes publiczny nie
pokrywa si¢ z interesem indywidualnym. Ustanawianie form ochrony przyrody realizuje
okreslong polityke panstwa, w perspektywie stuzac przy tym pewnemu dobru ogoélnemu,
jednak dla wlasciciela konkretnej nieruchomosci niesie liczne ograniczenia, przede wszystkim

w dalszym sposobie korzystania z niej, jak rowniez w przypadku parkéw narodowych
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w rozporzadzaniu rzeczg. Utworzenie obszaru specjalnego, niezaleznie od jego funkcji,
motywowane jest ostabieniem lub likwidacjg wszelkiej dziatalno$ci przeciwstawiajgcej si¢
okreslonemu priorytetowemu celowi, dla ktorego realizacji obszar zostat utworzony. W sferze
prawnej, jak stwierdza J. Bo¢, znajduje to wyraz w skutkach prawnych utworzenia takiego
obszaru specjalnego (J. Bo¢, 2007, s. 486-487). W opinii autora system zakazow i nakazow
oraz swoistych ograniczen prawnych wyraza si¢ najczeSciej w ograniczeniach prawa
wlasnosci lub innego prawa rzeczowego oraz w specjalnym rezimie policyjnym
(ochronno-porzadkowym). Zdaniem J. Ciechanowicz-McLean ochrona przyrody lezy
w interesie publicznym, a ochrona wilasnos$ci w interesie prywatnym, a zatem ograniczenia
wlasnosci ze wzgledu na ochrone srodowiska sg zawsze dopuszczalne (2009, s. 95). Na
gruncie omawianej problematyki beda to ograniczenia w zakresie korzystania
z nieruchomosci, a niedostosowanie si¢ do nich moze skutkowa¢ samowolg budowlang.
Samowola budowlana to inaczej prowadzenie robdt budowlanych bez wymaganego
pozwolenia na budowe lub zgloszenia. Z punktu widzenia ochrony przyrody to zachowanie,
ktére narusza plan zagospodarowania przestrzennego, w niektorych przypadkach decyzje
0 warunkach zabudowy oraz zakazy obowigzujagce w stosunku do poszczegdlnych form
ochrony przyrody. Mamy z nig do czynienia zawsze, gdy inwestor rozpocznie roboty
budowlane badz budowe obiektow budowlanych z pominigciem pewnych regut. Przede
wszystkim regut ustalonych przez plan zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi
podstawowy 1 najwazniejszy instrument prawny w zakresie ochrony przyrody oraz zakazy
obowigzujagce w obrebie poszczegolnych form ochrony przyrody. Wprowadzenie form
ochrony przyrody pociaga za soba konieczno$¢ wprowadzania pewnych zakazéw, z jednej
strony umozliwiajacych realizacje celow ochronnych, ale z drugiej ograniczajacych
mozliwosci korzystania z nieruchomosci znajdujacych si¢ na terenie objetym ochrong
(J. Cheda, 2010, s. 411). | tak zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 10 marca 2009 r. w przypadku zlokalizowania dziatki na obszarze
chronionym ustawowo (obszarze parku narodowego) granice ustawowe korzystania przez
wlasciciela z jego nieruchomos$ci wyznaczac bedzie art. 15 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody,
wprowadzajacy ustawowo miedzy innymi zakaz budowy 1 rozbudowy budynkow
mieszkalnych (IV SA/Wa1905/08). Z drugiej za$ strony WSA stwierdza, iz dziatalnos¢ objeta
zakazami dokonywana przez czlowieka na obszarze objetym ochrong krajobrazows jest
dopuszczalna, jezeli jest kontynuacja dotychczasowego sposobu gospodarczego
wykorzystania danego terenu przez okreslony podmiot i nie wplywa na zmian¢ cech
charakterystycznych krajobrazu na tym obszarze. Natomiast celem regulacji zawartej
w art. 5 pkt 8 ustawy o ochronie przyrody jest zdaniem sadu zachowanie walorow

krajobrazowych, czyli wartosci ekologicznych, estetycznych i kulturowych obszaru oraz
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zwigzane] z nim rzezby terenu, tworéw i sktadnikow przyrody, uksztaltowanych przez sity

przyrody lub dziatalno$¢ cztowieka.

Osoba dopuszczajaca si¢ samowoli w obrebie obszaréw chronionych, jak i poza nimi
musi liczy¢ si¢ z odpowiedzialnoscia w postaci decyzji nakazujacej rozbiodrke obiektu
budowlanego lub postanowienia wstrzymujgcego prowadzenie robot budowlanych. Oprocz
tego osobie takiej na gruncie ustawy - Prawo budowlane moze grozi¢ kara grzywny albo
nawet kara pozbawienia wolno$ci. Odpowiedzialnos¢ ta bedzie dotyczy¢ zardbwno inwestora,
jak 1 kierownika budowy, ktéoremu obok odpowiedzialno$ci karnej zagraza¢ bedzie
odpowiedzialno§¢ zawodowa mogaca skutkowaé¢ zakazem wykonywania funkcji
kierowniczych na budowie do pigciu lat wilacznie. Wojewoddzki Sad Administracyjny
w Katowicach (Il SA/Ke 572/09) orzekl, iz do rozbiorki samowoli budowlanej mozna
zobowigza¢ réwniez osobg, ktéra nie jest juz wilascicielem nieruchomosci
(T. Baum, 2010, s. 3). Konsekwencja samowoli budowlanej w przypadku obszarow
chronionych bedzie tez odpowiedzialno$§¢ karna, jak rowniez karno-administracyjna
wynikajaca z art. 127 1 art. 88 ustawy o ochronie przyrody. Zgodnie z ustawa z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.2003.207.2016) roboty budowlane mozna rozpoczaé na
podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, z wyjatkiem robdt, ktére na
podstawie art. 30 ustawy mozna prowadzi¢ na podstawie zgloszenia. W zwigzku z tym
budowa wszelkich obiektow budowlanych oraz prowadzenie robdt budowlanych nieujetych
w katalogu art. 29 ustawy naktada na inwestora obowigzek uprzedniego uzyskania

pozwolenia na budowe.

Pozwolenie na budoweg jest zdaniem K. Malysa jedna z najwazniejszych decyzji
wydawanych w procesie inwestycyjno-budowlanym (K. Matysa, 2002, s. 117). Jak podaje
J. Dessoulavy-Sliwinski, pozwolenie to stanowi doniosty, cho¢ niejedyny na gruncie regulacji

Prawa budowlanego przejaw reglamentaciji prawnej (J. Dessoulavy-Sliwinski, 2011, s. 325).

O takie pozwolenie by¢ moze wystgpowato przedsigbiorstwo, ktore to, jak podaje
K. Okrasinski, planowalo budowe wyciagu krzesetkowego w rejonie Biatego Jaru, ponizej
nieopodal zlokalizowanej dolnej stacji kolei liniowej na Kope (K. Okrasinski, 2010, s. 7).
Wedlug autora oprocz wyciggu o dlugosci 600 m planowano rowniez wytyczenie nartostrady
o dhugosci okoto 800 m i szeroko$ci 30 m wraz z systemem nasniezania i o§wietlenia. Autor
podkresla réwniez, iz inwestycja oznacza konieczno$¢ usunigcia 3 ha lasow ochronnych,
a w strefie jej oddziatywania stwierdzono wystgpowanie 7 chronionych gatunkoéw plazéow

oraz 23 gatunki chronionych ptakow.

Pozwolenie moze by¢ wydane przez wtasciwy organ po wczesniejszym przeprowadzeniu

postgpowania w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko oraz uzyskaniu przez inwestora
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wymaganych przez przepisy szczegodlne pozwolen, uzgodnien lub opinii innych organdow.
Przyktadem takich przepisow szczegolnych beda wiasnie przepisy oznaczone w postaci
art. 15, 17, 24, 33, 45 i 46 ustawy o ochronie przyrody. Przepisy te majac na wzgledzie
realizacje ustawowych celow ochrony przyrody, wprowadzaja dodatkowe zaostrzenia na
gruncie Prawa budowlanego. Nie zawsze jednak majg one charakter bezwzgledny. I tak na
przyktad warto w tym miejscu przypomnieé, ze zakazy obowigzujace na terenach parkow
narodowych i rezerwatéw przyrody nie dotycza:

e wykonywania zadan wynikajacych z planu ochrony lub zadan ochronnych;

e likwidacji naglych zagrozen oraz wykonywania czynno$ci nieujetych w planie
ochrony lub zadaniach ochronnych, za zgoda organu ustanawiajacego plan ochrony
lub zadania ochronne;

e prowadzenia akcji ratowniczej oraz dzialan zwigzanych z bezpieczenstwem
powszechnym;

e wykonywania zadan z zakresu obronnosci kraju w przypadku zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa;

e obszar6w objetych ochrong krajobrazowa w trakcie ich gospodarczego
wykorzystywania przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz

wykonywania prawa witasnos$ci, zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego.

Oproécz tego na podstawie art. 15 ust. 3 u.o.p. minister wlasciwy do spraw $rodowiska
moze zezwoli¢ na odstgpstwa od zakazéw obowigzujacych na tych obszarach, jezeli jest to
uzasadnione potrzeba ochrony przyrody, wykonywaniem badan naukowych, celami
edukacyjnymi, kulturowymi, turystycznymi, rekreacyjnymi i sportowymi, celami kultu
religijnego lub realizacja inwestycji liniowych celu publicznego w przypadku braku
rozwigzan alternatywnych, pod warunkiem przeprowadzenia przez inwestora dzialan
kompensujacych utrate wartosci przyrodniczych danego obszaru. Jak podaje K. Gruszecki,

bez takiego zezwolenia proces inwestycyjny nie bedzie mogl by¢ realizowany (K. Gruszecki,
2010, s. 236).

Zakazy obowigzujagce w stosunku do parkow krajobrazowych nie maja zastosowania
w stosunku do:
e wykonywania zadah wynikajacych z planu ochrony,
e wykonywania zadan na rzecz obronnosci kraju i bezpieczenstwa panstwa,
e prowadzenia akcji ratowniczej oraz dzialan zwigzanych z bezpieczenstwem
powszechnym,
o realizacji inwestycji celu publicznego w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia

27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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Zakazy przewidziane w art. 24 ustawy obowigzujace w stosunku do obszaréw
chronionego krajobrazu nie dotycza:
e wykonywania zadan na rzecz obronnos$ci kraju i bezpieczenstwa panstwa,
e prowadzenia akcji ratowniczej oraz dzialan zwigzanych z bezpieczenstwem
powszechnym;

e realizacji inwestycji celu publicznego.

Jesli chodzi o obszary Natura 2000 zgodnie z art. 34 u.o.p. w sytuacji, gdy przemawiajg
za tym konieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego, w tym wymogi o charakterze
spotecznym lub gospodarczym, i wobec braku rozwigzan alternatywnych, wlasciwy
miejscowo wojewoda, a na obszarach morskich dyrektor wtasciwego urzedu morskiego, moze
zezwoli¢ na realizacj¢ planu lub przedsigwzigcia, ktore moga mie¢ negatywny wplyw na
siedliska przyrodnicze oraz gatunki roslin 1 zwierzat, dla ktorych ochrony zostat wyznaczony
obszar Natura 2000, zapewniajac wykonanie kompensacji przyrodniczej niezbednej do
zapewnienia spojnosci 1 wilasciwego funkcjonowania sieci obszaréw Natura 2000. Jezeli
jednak zdarzy sie, ze na obszarze Natura 2000 wystepuje siedlisko lub gatunek o znaczeniu
priorytetowym, zezwolenie to moze zosta¢ udzielone wylacznie w celu ochrony zdrowia
i zycia ludzi, zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego, uzyskania korzystnych nastgpstw
o pierwszorzednym znaczeniu dla $rodowiska przyrodniczego lub w celu wynikajacym
z koniecznych wymogdéw nadrzednego interesu publicznego. Jednak w tym ostatnim
przypadku niezbedne bedzie uzyskanie opinii Komisji Europejskiej. W przypadku
nieruchomosci potozonych w granicach obszarow Natura 2000 wilasciwy organ powinien
pamigtac o istnieniu art. 33 ust. 1 u.o.p., zgodnie z ktorym zabrania si¢ podejmowania dziatan
mogacych w istotny sposob pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk gatunkow
roslin 1 zwierzat, a takze w istotny sposob wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktorych
ochrony zostat wyznaczony ten obszar. Przepis ten stosuje si¢ takze do projektowanych
obszarow Natura 2000 do czasu zatwierdzenia albo odmowy zatwierdzenia przez Komisje

Europejska listy, na ktorej si¢ znajduja.

Odnosnie indywidualnych form ochrony przyrody wedtlug art. 45 ustawy zakazy nie
dotycza:
- prac wykonywanych na potrzeby ochrony przyrody po uzgodnieniu z organem
ustanawiajagcym dang form¢ ochrony przyrody,
- realizacji inwestycji celu publicznego po uzgodnieniu z organem ustanawiajagcym dang
forme¢ ochrony przyrody,

- zadan z zakresu obronnosci kraju w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa,

139



- likwidowania nagtych zagrozen bezpieczenstwa powszechnego i prowadzenia akcji

ratowniczych.

Nalezy zaznaczy¢ réwniez, iz najbardziej rygorystyczny charakter beda miaty zakazy
zwigzane z procesem budowlanym majace na celu ochrong ogrodow botanicznych
1 zoologicznych, z tego wzgledu, ze ustawa o ochronie przyrody nie przewiduje zadnych od

nich odstepstw.

W przypadku budowy gazociggdéw o zasiggu krajowym lub inwestycji, ktorych budowa
wynika z umoéw miedzynarodowych na obszarach chronionych oprécz spetlnienia wyzej
okreslonych przez ustawe o ochronie przyrody wymogoéw, konieczne bedzie zgodnie
z art. 32 ust. 1 ustawy - Prawo budowlane uzyskanie zgody ministra wlasciwego do spraw

budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej.

W sytuacji, gdy niespelnione zostang wszystkie opisane przeze mnie wymagania, jakie
obok ustawy - Prawo budowlane bedg wynikaty, migdzy innymi z ustawy o ochronie
przyrody, inwestor moze otrzymac¢ decyzj¢ o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia
pozwolenia na budowe. Decyzja ta, tak jak decyzja o udzieleniu pozwolenia na budowe,
bedzie z punktu widzenia prawa administracyjnego zewngtrznym aktem administracyjnym.
Biorgc pod uwage, ze w celu uzyskania takiej decyzji niezbedny bedzie wniosek inwestora
1 tym samym adresata decyzji, mozna zakwalifikowa¢ go do aktéw administracyjnych

zaleznych od woli adresata.

Od decyzji odmawiajacej udzielenia pozwolenia na budowe na podstawie art. 127 k.p.a.
przystuguje inwestorowi prawo odwotania od otrzymanej decyzji do organu administracji
architektoniczno-budowlanej wyzszego stopnia, ktorym najczesciej bedzie wlasciwy
miejscowo wojewoda. Natomiast w przypadku decyzji wydanych przez wojewod¢ organem

wyzszego stopnia bedzie Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego.

Zdaniem T. Fijatkowskiego organ administracji rozpoznajacy sprawe¢ o udzielenie
pozwolenia na budowe nie ma podstaw do wydania decyzji odmownej tylko z tego powodu,
ze wykazane przez inwestora w sposob niewadliwy prawo do dysponowania nieruchomoscia

jest kwestionowane przed sadem powszechnym (T. Fijatkowski, 1994, s. 41).

Zgodnie z art. 48 ustawy - Prawo budowlane wlasciwy organ w drodze decyzji nakazuje
rozbiorke catosci lub czgséci obiektu budowlanego, bedacego w budowie albo wybudowanego,
bez wymaganego pozwolenia na budowe, jezeli budowa ta nie jest zgodna z przepisami
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym lub narusza przepisy w zakresie
uniemozliwiajagcym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czgsci do stanu zgodnego

z prawem. Na podstawie art. 49 b ta sama zasada obowigzuje w przypadku obiektow
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budowlanych wybudowanych bez zgloszenia wilasciwemu organowi. W pozostatych
przypadkach, czyli gdy budowa jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, a w szczego6lnosci z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
lub w sytuacji, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
z ustaleniami decyzji 0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, istnicje mozliwosé

legalizacji samowoli budowlanej.

Wykonanie obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia na budowe (zgloszenia)
badZz pomimo wniesienia sprzeciwu uzasadnia wydanie nakazu rozbidrki, jednak nie mozna
jej nakaza¢, jezeli od dnia zakonczenia budowy uptyneto 5 lat, chyba zZe istnienie obiektu
budowlanego narusza wymagania dotyczace zagospodarowania przestrzennego, zwlaszcza
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (red. J. Jendroska,

J. Jerzmanski, 2002, s. 2).

Wedlug wyroku NSA z 17 kwietnia 2000 r. (IV SA 394/98, OSP 2001/7-8/107) wlasciwy
organ nadzoru budowlanego moze nakaza¢ rozbiorke tylko w takim zakresie, w jakim obiekt
ten zostat wybudowany z naruszeniem prawa. Jednak na podstawie wyroku NSA z 12 grudnia
1996 r. (Il SA/Wr 236/96, OSP 1997 z. 11, poz. 202) niedopuszczalne jest nakazanie
rozbiorki czesci budynku wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budowe, jezeli
budowa dobudowanej czesci zostata podjeta po czeSciowej rozbidrce budynku i polaczona
z nim w taki sposob, ze ewentualna jej rozbidorka wymagataby jednoczes$nie doprowadzenia

budynku do stanu poprzedniego.

W przypadku, gdy budynek zostal wzniesiony na terenie parku narodowego lub
rezerwatu przyrody, nie ma mozliwosci zalegalizowania go, poniewaz zawsze bedzie on
naruszal art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody. Chyba zZe bedzie to budynek stuzacy
do wykonywania zadan z zakresu obronno$ci kraju w przypadku zagrozenia panstwa lub
minister wlasciwy do spraw Srodowiska, kierujac si¢ potrzebg ochrony przyrody,
wykonywaniem badah naukowych albo celami okreslonymi w art. 15 ust. 3 u.0.p., zezwoli na

odstepstwa od zakazoéw obowigzujacych na tych nieruchomosciach.

Na obszarach parkow krajobrazowych i obszaréw chronionego krajobrazu mozliwosé
zalegalizowania samowoli roOwniez nie bedzie niemozliwa. Legalizacji mozna tu dokonaé
w stosunku do budynkéow zbudowanych w celu wykonywania zadan obronnych oraz
w przypadku obszarow chronionego krajobrazu, jesli budynek shuzy realizacji celu
publicznego, natomiast w przypadku parkoéw krajobrazowych, gdy réwniez stuzy on realizacji
celu publicznego, jednak rozumianego w $wietle art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wedlug art. 2 pkt 5 inwestycja celu

publicznego s3 dzialania o znaczeniu lokalnym i ponad lokalnym stanowigce realizacj¢ celow,
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o ktérych mowa w art. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami. Moze
si¢ rowniez zdarzy¢, ze w uchwale sejmiku wojewddztwa, na podstawie ktorej zostanie
utworzona forma ochrony przyrody w postaci parku krajobrazowego czy obszaru chronionego
krajobrazu, katalog zakazéw nie bedzie zabraniat takich inwestycji. Wtedy procedura

legalizacyjna bedzie oparta wylgcznie na art. 48 i 49 ustawy - Prawo budowlane.

Z kolei procedura legalizacyjna obiecktow budowlanych na obszarach Natura 2000 nie
jest w ogole mozliwa, gdyz w kazdym przypadku samowolnie powstaty budynek bedzie

naruszat przepisy ustawy o ochronie przyrody.

Jesli chodzi o indywidualng ochron¢ przyrody, to réwniez cze$¢ zakazoéw nie musi
znajdowac si¢ w stosownej uchwale wiasciwej rady gminy, powotujacej dang forme do zycia.
Natomiast te, ktore zostaly tam zawarte, podlegaja wytaczeniu, jesli okaze sig¢, ze prace
wykonywane byty na potrzeby ochrony przyrody po uzgodnieniu z organem ustanawiajgcym
dang form¢ ochrony przyrody badz samowola powstata dla realizowania celu publicznego
1 byla uzgadniana z organem ustanawiajacym dang forme¢ ochrony przyrody, stuzy realizacji
zadan z zakresu obronnosci kraju w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa lub
likwidowania naglych =zagrozen bezpieczenstwa powszechnego i1 prowadzeniu akcji

ratowniczych.

W przypadku ogrodow botanicznych i zoologicznych legalizacja obiektow budowlanych
powstatych na ich terenach bgdzie mozliwa z punktu widzenia ustawy o ochronie przyrody,
gdy wzniesiony budynek bedzie zwigzany z dzialalnoscig ogrodow. Jednak sprzeciwiat bedzie
si¢ tutaj art. 65 ust. 2 pkt 3 u.0.p. zakazujacy zmiany stosunkéw wodnych na terenie ogrodéw
lub w ich sasiedztwie. Powstaty tu obiekt budowlany nie moze réwniez mie¢ charakteru
produkcyjnego lub ustugowego, ktory wptywatby negatywnie na prawidtowe funkcjonowanie
ogrodu. Zgodnie z art. 65 ust. 3 u.0.p. zalegalizowanie obiektu budowlanego pobudowanego
na nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ ogrdod botaniczny lub zoologiczny, moze by¢
sprzeczne z regulaminem takiego ogrodu. Regulamin ten bowiem okresla sposob korzystania

z okreslonego ogrodu.

Aby zalegalizowa¢ samowolg¢ budowlang, nalezy roéwniez przedlozy¢ stosowne
dokumenty w postaci projektu zagospodarowania dziatki, projektu budowlanego oraz
wszelkich wymaganych opinii. Oprocz tego nalezy uisci¢ optate legalizacyjng. Optata ta
wynosi pigeédziesigciokrotnos¢ stawki 500 zt pomnozonej przez wspotczynnik kategorii
obiektu budowlanego 1 wspdiczynnik wielkosci obiektu, ktore okreslone sg w zataczniku do
ustawy - Prawo budowlane. T. Baum stwierdza, ze z wyroku wydanego przez NSA (II OSK
445/10) wnioskowa¢ nalezy, iz na wysoko$¢ oplaty legalizacyjnej decydujacy wplyw ma
charakter obiektu (T. Baum, 2011, s. 2). W przypadku domu jednorodzinnego bez wzgledu na
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jego powierzchnie¢ optata ta wynosi 50000 zt, natomiast za garaz do dwdch stanowisk optata

ta wynosi 25000 zt.

Dopiero, gdy inwestor spelni wszelkie wymagania, organ nadzoru budowlanego jest
zobowigzany wyda¢ decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na
wznowienie robot, a w przypadku zakonczonej budowy decyzje o zatwierdzeniu projektu

budowlanego.

W sytuacji, gdy mamy do czynienia z obiektami, ktére zwolnione sa na podstawie
art. 29 ustawy - Prawo budowlane z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe, to
w przypadku zakonczonej ich budowy wptacenie optaty legalizacyjnej konczy postepowanie
w sprawie. Jezeli budowa nie zostata zakonczona, to organ nadzoru budowlanego wydaje
postanowienie zezwalajace na jej zakonczenie. Zgodnie z art. 49 b ust. 5 wysokos$¢ oplaty
w przypadku budowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 7-11, 14, 15, 17 i 18 oraz
w art. 30 ust. 1 pkt 3 1 4 wynosi 2.500 zl, natomiast jesli chodzi o budowe obiektow
zawartych w art. 29 ust. 1 pkt 1-3, 5, 6, 12, 13, 16 i 19-21 wynosi 5.000 zi. Zgodnie
z prawomocnym wyrokiem NSA z dnia 23 kwietnia 2013 r. (I FSK 113/12) optaty
legalizacyjnej wniesionej w zamian za uniknigcie rozbiorki samowoli budowlanej nie mozna
umorzy¢ ani roztozy¢ na czgsci (Nieruchomosci Nr 06 (178), 2013 r., s. 27).W przypadku,
gdy opfata nie zostanie uiszczona, wiasciwy organ wydaje decyzj¢ o rozbidrce. W tym
miejscu nalezy zauwazyé, ze nie wszystkie budowle podlegaja obowigzkowej optacie

legalizacyjnej. Oplacie tej nie podlega rowniez wykonywanie robot budowlanych.

Z samowola budowlana, jak podaje R. Slusarczyk i G. Bozek, mielismy
najprawdopodobniej do czynienia we wschodniej czesci Beskidu Matego (R. Slusarczyk,
G. Bozek, 2010, s. 16-17). Autorzy podkreslaja, iz inwestor wybudowatl o$rodek narciarski
»Ski Centrum Czarny Gron” bez uzyskania decyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych,
pozwolenia wodnoprawnego, pozwolenia na budowe oraz zezwolenia na wylgczenie gruntow

z produkcji lesne;j.

Jak twierdzi W. Radecki, przeznaczenie gruntéw rolnych na cele nierolnicze i1 nielesne
jest krokiem wstepnym do zrealizowania przedsiewzig¢cia na tych gruntach (W. Radecki,

2009, s. 73).

Konsekwencja samowoli budowlanej na obszarach chronionych bedzie réwniez obok
odpowiedzialno$ci administracyjno-prawnej, odpowiedzialno$¢ karna, jaka wynika
z przepisOw ustawy - Prawo budowlane oraz ustawy kodeks karny. Odpowiedzialno$¢ te
ponosi podmiot, ktory swoim dziataniem narusza plan zagospodarowania przestrzennego,
zakazy obowigzujace na poszczeg6élnych obszarach chronionych, godzac tym samym w sama

ide¢ tworzenia obszardw objetych ochrong oraz czesto udaremniajac realizacje okreslonych
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planéw ochrony. Bezposrednio jednak bedzie on ponosit oczywiscie odpowiedzialno$¢ karng
z tytutu popetnienie czynu zabronionego, jednak posrednio odpowiedzialno$¢ ta zwigzana

bedzie z uniemozliwianiem podmiotom publicznym realizacji celow ochrony przyrody.

| tak na podstawie art. 93 ustawy - Prawo budowlane osoba, ktora dokonuje rozbiorki
obiektu budowlanego lub jego czg$ci, naruszajac przepisy art. 28 lub art. 31 ust. 2, jak
rowniez wykonuje roboty budowlane w sposob odbiegajacy od ustalen 1 warunkow

okreslonych w przepisach, podlega karze grzywny.

W przypadku samowoli budowlanej nalezy tez pamigtaé o odpowiedzialno$ci
karnoprawnej wynikajacej z samego kodeksu karnego. Bowiem na podstawie art. 188 k.k.
kto, na terenie objetym ochrona, ze wzgledow przyrodniczych lub krajobrazowych albo
w otulinie takiego terenu, wbrew przepisom, wznosi nowy lub powigksza istniejacy obiekt
budowlany albo prowadzi dziatalno§¢ gospodarcza zagrazajaca sSrodowisku, podlega

grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

Zdaniem W. Radeckiego nie jest niezbedne ustalenie, ze wznoszenie nowego lub
rozbudowywanie istniejagcego obiektu budowlanego =zagraza $rodowisku na obszarze
chronionym, do postawienia zarzutu z art. 188 k.k. wystarczy, ze taka dziatalno$¢ budowlana
zostata podje¢ta wbrew przepisom obowigzujacym na terenie chronionym ( W. Radecki, 20009,
Przyroda Polska Nr 1, s. 12).

Podsumowujac catoksztatt rozwazan, nalezy zauwazy¢, iz inwestycje budowlane
w Polsce podlegaja licznym ograniczeniom. Przedmiotowy artykul prezentuje jedynie
najwazniejsze  ograniczenia 1 konsekwencje ich ignorowania skupione wokot
zaprezentowanego w tytule zjawiska samowoli budowlanej, wynikajace gléwnie z przepisow
ustawy - Prawo budowlane oraz ustawy o ochronie przyrody, ktdre na gruncie omawianej
tematyki majg charakter szczeg6lny. Rosngca dynamicznie ilo$¢ przepisOw z zakresu prawa
ochrony przyrody, jak stwierdza P. Korzeniowski, wyznacza coraz wigkszy zakres ograniczen
wolnosci inwestycyjnej (P. Korzeniowski, 2011, s. 245). Wolno$¢ gospodarcza w wigkszosci
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej jest jedna z podstawowych wolnosci
konstytucyjnych 1 bardzo czesto jedng z przestanek ograniczenia tej wolnos$ci jest ochrona
srodowiska (K. Szuma, 2011, s. 383). Ustawodawca polski stara si¢ pogodzi¢ dwie wartosci
konstytucyjne, jakimi sa wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej oraz ochrona przyrody
(M. Walas, 2011, s. 445). Zdaniem M. Walas podstawowymi wytycznymi w tym zakresie sg
zasada proporcjonalnosci oraz zasada zrownowazonego rozwoju. Autorka dodaje rowniez,
ze nawet najbardziej rygorystyczne ograniczenia dzialalnosci gospodarczej nie zawsze ida
w parze ze zwickszonym poziomem ochrony przyrody. Z kolei wedlug A. Fogel presja

zwigzana z dazeniem do zabudowy jest jednym z powazniejszych zagrozen warto$ciowych
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przyrodniczo terenow (A. Fogel, 2011, s. 115). Ograniczenia lub zakaz zabudowy natomiast
w ocenie autorki mogg by¢ wprowadzone w przepisach ustawowych, przede wszystkim
zawartych w ustawie o ochronie przyrody. Przepisy ustawy o ochronie przyrody stanowig
wzorzec i jednocze$nie wyznaczaja granice dla zakazéw o charakterze normatywnym

(P. Korzeniowski, 2013, s. 78).
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Abstrakt

Artykut dotyczy recepcji dorobku Wolnego Uniwersytetu Ukrainskiego w Monachium
z zakresu nauki administracji i prawa administracyjnego w Polsce i Ukrainie. Wskazano
w nim dokonania gtownych przedstawicieli — profesoréw zwyczajnych: Ottona Eichelmanna
(1854 — 1943), Jerzego Karola Panejko (1886 — 1973) i Zenobiusza Sokoluka (1926 — 1998),
a takze odniesiono si¢ do innych uczonych takich jak: Levko (Leontij) Sramé&enko , Matwiej

Stachiw oraz Lew Jech.

Ustalono, ze szerszym zainteresowaniem cieszyla si¢ problematyka samorzadu
terytorialnego. W tym zakresie blizej scharakteryzowano monografi¢ Panejki pt. Teoretyczne
podstawy samorzgdu (Monachium 1963) oraz studium Eichelmanna pt. Reforma samorzqdu
terytorialnego jako podstawa panstwa demokratyczno-republikanskiego (Praga 1932).

Ustalono takze, ze zainteresowania Sokoluka koncentrowaty si¢ rowniez wokot teorii policji.

Na tle analizy wspotczesnej literatury ustalono, ze ich dorobek nie jest zbyt czesto
przywotywany. Stwierdzono analogig¢ z recepcja dokonan naukowych Polskiego Uniwersytetu
na Obczyznie w Londynie (PUNO).

Stowa kluczowe: Wolny Uniwersytet Ukrainski, nauk a administracji, nauka prawa

administracyjnego, Otto Eichelmann, Jerzy Karol Panejko and Zenobiusz Sokoluk.

Abstract

The article concerns the reception achievements of the Ukrainian Free University
in Munich from the scope of the science of administration and of the science of administrative
law in Poland and Ukraine. It pointed to the main representatives — professors: Otto
Eichelmann (1854 — 1943), Jerzy Karol Panejko (1886 — 1973) and Zenobiusz Sokoluk
(1926 — 1998), as well as considerations to other scholars such as Levko (Leontij) Sramé&enko,

Matvei Stachiw and Leo Jech.
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It was found that the wider interest was the issue of local government. In this regard
closer characterized monograph Panejko Theoretical basis of self-government (Munich 1963)
and study Eichelmann The reform of local government as the basis of the democratic-
republican state (Prague 1932). It was also agreed that the interests Sokoluk also focused

around the theory of the police.

Against the background of contemporary literature analysis found that their achievements
is not often invoked. It was found an analogy with reception scientific achievements Polish
University in Exile in London (PUNO).

Key words: Ukrainian Free University, science of administration, science of administrative

law, Otto Eichelmann, Jerzy Karol Panejko, Zenobiusz Sokoluk.

Wprowadzenie

Wolny Uniwersytet Ukrainski (Universitas Libera Ucrainensis, Vkpaincoxuu Binvrui
Vuisepcumem) zostal powotany przez emigrantow ukrainskich 1 erygowany w dniu
17 stycznia 1921 roku w Wiedniu. Po II wojnie $wiatowej z przyczyn obiektywnych jego
siedziba zostala przeniesiona z Pragi do Monachium. Od poczatku istnienia waznym
ogniwem tej uczelni byt fakultet prawniczy (Wydzial Prawa i Nauk Spolecznych, nastepnie
Wydzial Prawa i Nauk Spoteczno-Ekonomicznych), ktory przez lata w réznych formach
organizacyjnoprawnych rozwijat swoja dziatalnos¢ akademicka i1 wszechnicowa m.in.
w obrebie nauk jurydyczno-administracyjnych. W zakresie nauki administracji i prawa
administracyjnego prace badawcze i proces dydaktyczny prowadzili do$¢ liczni samodzielni
pracownicy naukowi na stanowiskach profesorskich. Jednakze w mojej ocenie tylko trzech
z nich zastuguje na wysokie uznanie. Niemniej nalezy takze pamigta¢ o dziekanie Levko
(Leontiju) Sram&enko — profesorze zwyczajnym w latach 1933-1951, zamiejscowym
Matwieju Stachiwie (1895-1978) — profesorze zwyczajnym w latach 1965-1978 oraz zyjacym
Lwie Jechu, ktorzy wnies$li do$¢ duzo, zwlaszcza w organizacje 1 przebieg seminariow

I powszechnie dostepnych kursow (V. [anke, M. Illadosain, P. SApemko, 2011, passim).

Otto Eichelmann

Chronologicznie w pierwszym rzg¢dzie nalezy odnotowac jednak Ottona Eichelmanna,
zyjacego w latach 1854-1943 (I1. Kuyuuuii, 1926, passim, Vkpaincoxkuu Binohuil
Vuisepcumem ¢ Ilpazi 6 poxax 1921-1926, 1927, s. 170. Zob. takze f. b. Typuun, 2007,
S. 42 i n.; S. b. Typuun, 2008, s. 104 i n.; 5. b. Typuun, 2009, s. 39 i n.; {. b. Typuus,
2010a, s. 34 i n.; 5. b. Typuun, 2010b, ss. 519; 5. b. Typuun, 201la, s. 576 i n.;
A. B. Typuun, 2011b, s. 599), ktory byt profesorem zwyczajnym w latach 1922—-1943. Byt on
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m.in. autorem projektu Konstytucji i podstawowych ustaw Ukrainskiej Republiki Ludowej
(O. Eiixempman, 1921, ss. 96), w ktorym zawart idee lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego
(C. Ienyxin, 1921, s. 192 i n.). W jego dorobku publikacyjnym znajduje si¢ takze cenne
studium rozwijajace t¢ koncepcje pt. Reforma samorzqdu terytorialnego jako podstawa
panstwa demokratyczno-republikanskiego (0. Eiixensman, Praga 1932, s. 159 i n,
O. Eiixemsman, 2006, s. 145 i n.). Wedlug Ottona Eichelmanna samorzad powinien by¢
podstawa demokratycznego panstwa republikanskiego, ktory nie ogranicza si¢ do pojecia
autonomii lub nie zawiera si¢ w tworzeniu ogodlnych tradycyjnych zdecentralizowanych
jednostek administracji samorzadu terytorialnego. Autor koncentruje si¢ przy tym na
zagadnieniu struktury reprezentacji miejscowej oraz organizacji wyboréw wchodzacych tam
przedstawicieli oraz plebiscytow (referendum) majacych obrazowaé wole wigkszo$ci
ludnosci. Dla niego samorzad bowiem oznacza taka sytuacje prawng, w ktérej nie ma na
szczeblu lokalnym panstwowej wladzy wykonawczej czy przedstawicieli rzadu, ale istniejacy
samorzad — cho¢ powiazany w niektorych sprawach — dziala zwigzany jedynie prawem, co
poniekad gwarantuje jego niezalezno$¢. W rzeczywistos$ci zatem samorzad terytorialny to
forma sprawowania wiladzy publicznej w skali miejscowej i kategoria publiczno-prawna
(O. Eiixenbman, 1923, s. 40). Znaczenie tych pogladow zostatlo we wspotczesnej literaturze
ukrainskiej podkreslone przez Janing Turczyn (5. b. Typuun, 2008, s. 104) i Piotra Steciuka
(TIT. Cremok, 2006, s. 141 i n.). Ujmowanie samorzadu terytorialnego w kategoriach
funkcjonalnych, a nie organizacyjnych (instytucjonalnych), nie jest obce — co powszechnie

wiadomo — rowniez polskiej nauce administracji i prawa administracyjnego.

Jerzy Karol Panejko

Problematyka samorzadu terytorialnego zajmowat si¢ takze Jerzy Karol Panejko
(1886-1973), ktory byt profesorem zwyczajnym w latach 1948 — 1973. Jest on w Polsce
czesto przywotywanym autorem. Jego tzw. teoria panstwowa samorzadu, bedaca poktosiem
sporu naukowego z Tadeuszem Bigo, wywarla istotny wpltyw na postrzeganie samorzadu.
Jerzy Panejko swoje ustalenia poczynil, stosujac metodg analityczng — indukcji funkcjonalnej

1 wychodzac z zatozen szkoty kelsenowskie;.

Zwartg koncepcje teoretyczng zawiera juz praca habilitacyjna Jerzego Panejki pt. Geneza
i podstawy samorzgdu europejskiego, wydana w Paryzu w 1926 r. (J. Panejko, 1926, s. 132,
J. Panejko, 1990, s. 132) oraz wznowiona z uzupehlieniami w Wilnie w 1934 r. (J. Panejko,
1934, s. 184). Dat tez temu wyraz w licznych pracach, a zwlaszcza w artykutach: Zalozenia
metodologiczne w badaniu pozytywno-prawnego pojecia samorzqdu (J. Panejko, 1935,
S. 312 i n.) oraz Idea praworzgdnosci a prawo o ustroju adwokatury (J. Panejko, 1939,

S. 77 1 n). Jego ostania ksigzka poswigcona tej problematyce pt. Teoretyczne podstawy
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samorzgdu (FO. Tlameiiko, 1963, s. 194), wydana w jezyku ukrainskim w Monachium
w 1963 r., stanowi podsumowanie wieloletnich badan i poszukiwan autora oraz daje
najpetiejszy wyktad jego teorii. Nawigzuje przy tym bezposrednio do prac przedwojennych,
ale takze uwzglednia pozniejsze ustawodawstwo (zwykle 1 konstytucyjne) oraz
piSmiennictwo, w tym takze dorobek polskich autorow, m.in. jego ucznia Jerzego Staro$ciaka

(1914 — 1974) oraz Maurycego Jaroszynskiego (1890 — 1974).

Ksigzka ta ukazala si¢ ponownie jaki§ czas temu na Ukrainie (FO. Ilaneiixo, 2002,
s. 196). Fragmenty tej pracy byly takze popularyzowane w formie osobnych publikacji
(FO. TMameiiko, 1993, s. 15 i n.; FO. Ilanmeiiko, 2007, s. 55 i n.). Omawiana ksigzka jest
polecana na Ukrainie nie tylko w procesie dydaktycznym i badaniach naukowych, ale
pozostaje szeroko wykorzystywana w pracach studialnych i postegpowaniu legislacyjnym oraz
przy ocenie proceséw reformowania ukrainskiej administracji panstwowej. W tym wzgledzie
nalezy zauwazy¢, ze odbidr pogladow autora jest tam do$¢ duzy, co wyraza si¢ m.in.
w licznych przywotaniach i cytowaniach. Jest to niewatpliwie spowodowane tamtejszg
,moda” na J. Panejke, ktory jest postrzegany nie tylko jako autorytet w dziedzinie wiedzy
komunalnej (IT. Cremok, 1993, s. 16 i n.; II. Cremok, 2005, s. 58; B. Kammo, 1993,
S. 17 i n.; H. Illumanceka, www.dialogs.org.ua; C. Terepyk, 2007, s. 54), (co np. znalazto
swoiste odniesienie w nazwie jednej z opiniotwérczych 1 inicjatywnych ukrainskich
organizacji pozarzadowych o profilu samorzadowym — Foundation for Local Democracy and
European Integration of Yuri Panejko — zatozona w 2002 r. w Kijowie ®ynuaris micieBoi
neMokparii Ta eBponeiicbkoi iHTerpamii iM. FO. Ilaneiika, w skrocie: ®MJIE]), ale takze jako
rektor Wolnego Uniwersytetu Ukrainskiego w Monachium, a przede wszystkim uczestnik
emigracyjnych dyskusji patriotycznych co do przysztych rozwigzan instytucjonalnych

w niepodlegtej juz Ukrainie (YO. ITaneiiko, 1953, por. H.B. Cremtok, 2003, passim).

Trudno zwazy¢, na ile poglady J. Panejki w sprawie zalecanego dla przysztej Ukrainy
francuskiego, wzglednie austriackiego modelu administracji, odpowiedniego z uwagi na wiele
niebezpieczenstw (w tym ciggoty narodu ukrainskiego do anarchii) byly uzasadnieniem
dotychczasowej teorii samorzadu, a na ile wptynely na samg teori¢. Nalezy bowiem
odnotowac, ze J. Panejko w roku akademickim 1912/1913 odbyt w Wiedniu pod kierunkiem
Edmunda Bernatzika (1854 — 1919) studia uzupetniajace (zakonczone pracg pt. Nationalitdten
in Russland), kontynuowane w Cesarskiej Bibliotece Publicznej w Petersburgu, przerwane
wypadkami wojennymi. Do kwestii narodowos$ciowych w organizacji administracji
publicznej odnosit si¢ w pozniejszych pracach w konteks$cie samorzadu nieterytorialnego

(J. Panejko, 1928, s. 147 in.).
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Takze istniejacy obecnie na Ukrainie model zarzadu lokalnego, a zwtaszcza centralno-
budzetowy sposob finansowania zadan publicznych, sprzyja recepcji pogladow J. Panejki.
Stad tez pewnie zasadnicza cze$¢ ksigzki poprzedza ,,Przedmowa” deputowanego do Rady
Najwyzszej Ukrainy i1 jednocze$nie Owczesnego zastepcy przewodniczacego Komitetu
ds. przebudowy panstwa i samorzadu — Jerzego Kluczykowskiego (FO. KiroukoBcrkuii, 2002,
s. 51 n.), ktory uwaza, ze lektura tej pracy moze przyczyni¢ si¢ do nalezytej konceptualizacji
samorzadu terytorialnego i odpowiedniej regulacji podstaw prawnych jego dziatania.
Twierdzi tez (nie bez racji), ze samorzad — mimo zlozonego charakteru prawnego
i zroznicowanych podejs¢ teoretycznych — stanowi jeden z najwazniejszych komponentow

demokratycznego panstwa prawa.

Podsumowanie ksigzki pt. Teoretyczne podstawy samorzqdu zawiera istotne uwagi
metodologiczne i porzadkujace oraz synteze teorii prof. J. Panejki. Wskazano tu wyraznie,
ze celem pracy bylo wyznaczenie pojecia prawnego samorzadu. Z uwagi na to, ze W rozwoju
samorzadu europejskiego gtowna rola przypadla gminie, to S$rodek ciezkoSci rozwazan
wyznacza wtasnie relacja gminy do wiadzy panstwowej. Z tym ze kazde panstwo znamionuja
specyficzne cechy indywidualne, zalezne od przyjetej konstytucji i panujacych stosunkow
spotecznych 1 politycznych. W zwigzku z tym w kazdym kraju wystepuja charakterystyczne
formy prawne samorzadu. Aby stworzy¢ jednolite pojecie samorzadu, nalezato poréwnaé
poszczegolne ich elementy w celu ustalenia wspdlnych, a takze dla wyeliminowania
przypadkowych. Zdaniem J. Panejki tylko w ten spos6b mozna byto dojs¢ do abstrakcyjnego
pojecia samorzgdu. Nie trzeba bylo przy tym bada¢ samorzadu we wszystkich lub prawie
wszystkich panstwach. Taka kompleksowa komparatystyka nie miataby sensu, poniewaz
w wielu krajach organizacja samorzadu catkowicie lub cze$ciowo opiera si¢ na modelach
wystepujacych tylko w niektorych panstwach. Te kraje to Francja, byle Prusy 1 Anglia
(1 po czesSci Szwajcaria oraz Stany Zjednoczone). Punktem wyjScia byla wlasnie analiza
przepiséw samorzadowych i1 zasad konstrukcyjnych w tych trzech panstwach, gdyz tylko tam
rozwingly si¢ charakterystyczne systemy prawne samorzadu oparte na wilasnych ideach
samorzadno$ci. W tym zakresie autor zwraca uwage na mozliwos¢ badania politycznej strony
samorzadu przez specjalistdw z nauk socjologicznych, co jednak dla zrozumienia pojecia
prawnego nie moze mie¢ znaczenia, a moze jedynie prowadzi¢ do synkretyzmu
metodologicznego. Podnosi przy tym znaczaca rol¢ samorzadu w ksztattowaniu zasad
etycznych, ale zastrzega, ze to rOwniez nie wplywa na prawne jego postrzeganie. Okazuje si¢
on bowiem zwolennikiem indukcyjnej metody ustalenia prawnej istoty samorzadu. Przy jej
omawianiu  nie  polemizuje juz ze swoimi  przedwojennymi  oponentami
I dyskutantami — Tadeuszem Bigo (1894 — 1975) i Stanistawem Paczynskim (1906 — 1992).

Niemniej podtrzymuje swoje stanowisko, ze jedynie stuszng zasadg w analizie instytucji
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prawnej samorzadu moze by¢ tylko indukcyjne badanie norm prawa pozytywnego. Jak pisat
Jerzy Staro$ciak: ,,Dla posiadania prawidlowego pogladu na kazdg instytucj¢ prawng nie
wystarczy opieranie si¢ tylko o samo »istnienie« przepisu. Trzeba znaé jego stosowanie,
trzeba zna¢ rowniez samo funkcjonowanie instytucji. Jest to metoda [indukcji
funkcjonalnej — przyp. J.D.] pozwalajaca uzyskac rzeczywisty, realny obraz badanej instytucji
prawnej” (J. StaroSciak, 1949, s. 88 i n.). Z tego punktu widzenia nauka prawa
administracyjnego, jesli ma mie¢ realng warto§¢, nie moze odbiega¢ od zasad prawa
pozytywnego. Wynika z tego brak sprzecznos$ci migdzy teoretycznym a prawnym pojeciem
samorzadu. Innymi stowy naukowa konstrukcja pojecia samorzadu, ktora nie odpowiada
strukturze normatywnej, moze by¢ narazona na podniesienie przeciw niej zarzutu
niezgodno$ci z rzeczywistg kategorig pojgciowa ustalong przez porzadek prawny. J. Panejko,
mimo ze zdawal sobie sprawg z szerokich uwarunkowan i nalecialo$ci socjologicznych,
politycznych i etycznych, starat si¢ wydoby¢ ,.czyste”, a przy tym uniwersalne pojecie
samorzqdu. Nie odwotywal si¢ przy tym do formalnoprawnych nazw poszczegdlnych
instytucji (J. Panejko, 1931, s. 321 i n.; J. Panejko, 1936, s. 190 i n. ), ale istote¢ samorzadu
ustalal na podstawie tre$ci organizacyjno-kompetencyjnej (doprowadzito to autora w toku
dalszych rozwazan do uznania za samorzad terytorialny rad narodowych dziatajacych na
podstawie ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy
panstwowej, Dz. U. Nr 14, poz. 130 ze zm.), co wymagalo takze analizy historycznej
(samorzad jako suma zdarzen) 1 teoretycznej (samorzad jako wyraz pogladéw naukowych).
Nie stosowal tez prostych indukcji w postaci enumeracji wspolnych cech, ale droga
eliminowania alternatyw 1 ,,wyobrazen” dochodzit do sedna problemu. Nie bylo to jednak
podejscie  typowo pozytywistyczne, ale blizsze aktualnemu wtedy kierunkowi
W prawoznawstwie — normatywizmowi. Warto przy tym zauwazy¢, ze J. Panejko byt
inicjatorem polskiej edycji i autorem przedmowy do pracy Hansa Kelsena (1881 — 1973)
pt. Podstawowe zagadnienia nauki prawa panstwowego (H. Kelsen, 1935, s. 388, H. Kelsen,
1936, s. 453). Takze tworcy szkoty krakowskiej (z ktorej wywodzit si¢ autor) — jego patroni
naukowi: Wihadystaw L. Jaworski (1865 — 1930) i Kazimierz W. Kumaniecki (1880 — 1941)
byli wowczas propagatorami metody kelsenowskiej, z jej naczelng zasadg: ,,Panstwo jest
caloscig prawa” (H. Kelsen, 1911, s. 16). Tak ujawniony przewod myslowy i tok badania
naukowego s3a niezwykle cenne, zwlaszcza przy powigzaniu metody dogmatycznej
z komparatystyka administracyjng. Wspotczesnie jest to niezwykle trudne, nie tylko z uwagi
na réznorodnos$¢ sktadnikéw gatunkowych prawa administracyjnego, uzaleznienie jego zrodet
od aktow rzadzenia i duzg ptynnos¢. Nie powoduje to jednak zbyt duzego rozdzwigku migdzy
tym co ,,prawne”, a co — ,,prawnicze”. Z drugiej jednak strony $cisto§¢ okreslenia samorzadu

w ten sposob ma charakter wzgledny, ale 1 dynamiczny, bo zalezy od obowigzujacego prawa.
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Po zastosowaniu powyzszych zatozen metodologicznych J. Panejko nie stwierdzit istotnych
roznic migdzy samorzadem a administracjg rzagdowa. Samorzad jest bowiem takze dziatajacy
na podstawie ustawy administracja powotana do wykonywania prawnie okreslonej czesci
zadan panstwowych. Roznicy miedzy tymi dwoma rodzajami wladzy nalezy szukaé
w formalnej stronie samorzadu, tj. w jego ustroju. Z tej perspektywy poddal krytyce problem
osobowosci publicznoprawne] samorzadu, a co za tym idzie — mozliwo$¢ przypisania mu
publicznych praw podmiotowych. Nie neguje przy tym zdolnoSci cywilno-procesowej
jednostek samorzadowych, ale zastrzega, ze dla prawnego pojecia samorzadu nie ma to
znaczenia. Jego zdaniem istota samorzadu nie lezy takze w systemie wyborczym. Tezy te
wspotczesnie moga by¢ niejednokrotnie uznawane za kontrowersyjne, a nadto juz w czasach,
kiedy byty formulowane po raz pierwszy, spotkaly si¢ z krytyka. Lektura klarownych
wywodow na wysokim poziomie kultury stowa upowaznia jednak do twierdzenia, ze sg one
wynikiem postepowania badawczego opartego na zatozeniach metodologicznych
normatywizmu. Sadzg, ze data publikacji pierwowzoru omawiane] ksigzki nie byla tez
przypadkowa. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze w 1960 r. ukazatlo si¢ drugie
wydanie — rozszerzone i usystematyzowane — znanej pracy H. Kelsena pt. Czysta teoria
prawa (H. Kelsen, 1960, s. 534). W 1961 r. H. Kelsen otrzymat natomiast tytuty doktora
honoris causa Uniwersytetu Berlinskiego, Uniwersytetu Wiedenskiego, New School for
Social Research, a w 1963 r. — paryskiej Sorbony. W miedzyczasie zostat uhonorowany
Grofles Verdienstkreuz mit Stern der Bundesrepublik Deutschland (Wielki Krzyz Zastugi
RFN z Gwiazdg). Z pewnos$cig byl on dla J. Panejki wielkim autorytetem naukowym
(nb. monografista europejskiego samorzadu przezyl swojego mistrza tylko o cztery miesiace).
Wszystko to prowadzi J. Panejke do powtdrnej konstatacji, ze ,,samorzad jest oparta na
przepisach ustawy, zdecentralizowang administracjg panstwowa, wykonywang przez organy
lokalne, niepodporzadkowane hierarchicznie innym organom i samodzielne w granicach
ustawy i ogdlnego porzadku prawnego” (FO. IManeiiko, 2002, s. 136). W $wietle powyzszych
zatozen definicja ta — jak kazda teoria normatywistyczna — moze grzeszy¢ jedynie dazeniem
do uczynienia jej wytaczng. Takie okreslenie samorzadu, bedace w rzeczywistosci poktosiem
dawnego dyskursu H. Kelsena i Carla Schmitta (1888 — 1985), wzbudza jednak kontrowersje.
Pojmowanie samorzadu tylko przez pryzmat zapewnienia formalnej samodzielno$ci pozwala
bowiem przyja¢ za samorzad rdzne ograny i ich systemy, ktore byly charakterystyczne dla
panstwa innego typu. Popularyzowanie takiej koncepcji samorzadu terytorialnego w realiach
wspolczesnej Ukrainy moze by¢ skrajnie odczytane jako proba mumifikacji dotychczasowych
rozwigzan. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ nawet do pewnego spowolnienia
powszechnie oczekiwanych reform ustroju lokalnego i rozwoju instytucji demokratycznych,

a takze nie zapewni wladzom samorzadowym koniecznej wspolczesnie samodzielnos$ci
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w gospodarowaniu mieniem i w sferze Kkierowania procesami rozwojowymi (Szerzej:
J. Dobkowski, 2010a, s. 82 i n.).

Jerzy Panejko to takze postaé w pewien sposob tragiczna. Jako prodziekan Wydziatu
Prawa i Nauk Spolecznych Uniwersytetu Stefana Batorego w Wilnie pehit swa funkcje do
chwili zamkniecia uczelni, tj. do 15 grudnia 1939 r. Nastepnie wyjechal do Krakowa
(przebywajac pewien czas w obozie przejsciowym) i1 podjat zatrudnienie w Rzadzie
Generalnego Gubernatorstwa. Publikowal tam w jezyku niemieckim (G. Panejko, 1943,
s. 219 + 83). W miedzy czasie zostal za kolaboracje (,,za wyrzeczenie si¢ narodowosci
polskiej i przyjecie stuzby u Niemcoéw”) skazany wyrokiem sadu specjalnego RP (Komunikat
opublikowany w podziemnym Organie Biura Informacji i Propagandy wilenskiej Armii
Krajowej ,,Niepodlegto$¢™ nr 10 z data: 1 XII — 15 XI11 1942 r.). W 1945 r. ewakuowat si¢ do
Niemiec i podjal prace¢ w Wolnym Uniwersytecie Ukrainskim, ktorego zostal nastgpnie
Rektorem i doktorem honoris causa (V. ITauke, M. Illadosan, P. fpemko, 2011, passim). Na
potrzeby dydaktyki opublikowal podrgcznik pt. Nauka administracji i prawa
administracyjnego w dwoch czesciach (YO. Ilanmeiiko, 1949, s. 115; 1O. Ilaneiiko, 1949,
s. 116-213). Wypromowal tam wielu doktoréw, takze na podstawie dysertacji napisanych
w jezyku polskim, np. Wiadystawa Dombka pt. Rozprawa administracyjna w polskim
postepowaniu administracyjnym — dnia 30 maja 1950 r. oraz Levi Aberdama nt. Problemy
nadzoru i kontroli w systemach administracji samorzqdowej — dnia 26 sierpnia 1966 r.
Z innych warto wskazaé na prace Romana Goliata pt. Ioeonociuni nepeminu camospsoysanns
(Zmiany ideologiczne samorzgdu) — dnia 9 lipca 1949 r. oraz rozprawe Jarostawa Dzyndra
nt. Ilpobonema medxc Komnemenyii aomiHicmpayii npaseniHMA U CaMO8psA0Y8AHHS
(Problematyka rozgraniczenia kompetencji administracji rzqdowej i samorzqdu) — dnia
10 kwietnia 1952 r. czy dysertacje Iwana Gwozda pt. @edepanizm i aominicmpamuene npaso

CPCP (Federalizm i prawo administracyjne ZSRR) — dnia 17 sierpnia 1968 r.

Jerzy Karol Panejko zostat pochowany w starej czeSci cmentarza Waldfriedhof
w Wiedniu. W chwili obecnej Jego grob jest traktowany przez zarzad cmentarza jako
opuszczony, co symptomatycznie §wiadczy o pamigci potomnych o osobie profesora, rektora
i doktora honorowego uczelni, ale takze melomana i dziatacza spotecznego i oddaje poniekad

tragizm tej postaci.

Zenobiusz Sokoluk

Zenobiusz Sokoluk (1926 — 1998) — profesor zwyczajny w latach 1968 — 1998, byt
powojennym uczniem prof. Jerzego Panejki. W 1953 r. ukonczyt Wydziat Prawa i Nauk

Spoteczno-Ekonomicznych ~ Ukrainskiego  Wolnego  Uniwersytetu w  Monachium.
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Bezposrednio po studiach doktoryzowat si¢ z zakresu administracji i prawa administracyjnego
na podstawie dysertacji pt. Ideologiczne podstawy samorzgdu komunalnego we Francji. W tej
dziedzinie juz w 1955 r. uzyskat habilitacj¢ na podstawie pracy pt. Teoria policji (H. Crertox,
2008, s. 34 i n.; 3. Coxomtok, 2005, s. 3 i n.). Jej istotne fragmenty byly juz wczesniej
popularyzowane w formie artykutu (3. Coxomrok, 1956, s. 244-255), niemniej jednorodna
calo$¢ ukazala sie jaki$§ czas temu na Ukrainie (3. Cokomok, 2005, s. 206). Wydanie tej
rozprawy pozostawalo z bezposrednim zwigzku z wydarzeniami Pomararnczowej rewolucji.
W zamierzeniach pomystodawcy miata by¢é ona wykorzystana w procesie transformacji
sektora spraw wewnetrznych, a zwlaszcza przeksztatcen instytucji odpowiedzialnych za
egzekwowanie prawa i zapewnienie porzadku publicznego. Trudno ocenia¢ bilans tych
przemian, w tym sposob i zakres praktycznego wykorzystania tej ksigzki, ale zasluguje ona na
omoéwienie nie tylko z tego powodu, ale przede wszystkim ze wzgledow merytorycznych oraz
— W pewnej mierze — z racji historycznych i ogélnopoznawczych. Warto bowiem
przypomnie¢, ze pod kierunkiem naukowym prof. J. Panejki w koncu lat trzydziestych
XX wieku w Wilnie zostata opracowana przez Wladystawa Kawke praca doktorska
pt. Policja w ujeciu historycznym i wspotczesnym, ktéra nastgpnie opublikowano w 1939 r.
(W. Kawka, 1939, s. 111). Praca ta uchodzi w polskim piSmiennictwic prawno-
administracyjnym za klasyczng monografi¢ z zakresu ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Oceniajac meritum ksiazki, nalezy zauwazy¢, ze tej tre$¢ w wielu miejscach
koresponduje ze wspomniang pracg Wiadystawa Kawki (1908 — 1992). Ksigzki te taczy nie
tylko osoba prof. J. Panejki 1 pokrewno$¢ problematyki, ale przede wszystkim podobienstwo
zastosowane] metody naukowej oraz w pewnej mierze baza Zrddlowa, systematyka oraz
whnioski i uogodlnienia, cho¢ niewatpliwie praca Z. Sokoluka — z przyczyn obiektywnych —
dotyczy szerszego zakresu tematycznego. W recenzowanym opracowaniu nie ma co prawda
przywolanej tu pracy W. Kawki, ale wydaje si¢, ze autor gruntownie si¢ z nig zapoznat
i stanowi ona dla niego ,,milczacy” punkt odniesienia. Z uwagi na jego miejsce urodzenia
(Betz — miasto, ktore do 1951 r. znajdowato si¢ w Polsce) wydaje si¢, Ze nie istniata bariera
jezykowa w tym wzgledzie. Rozprawa Z. Sokoluka jest przy tym oryginalna, a glgbokos¢
1 szeroko$¢ analizy jest istotnie wieksza, cho¢ wydzwiek obu wymienionych prac jest
podobny, w szczegdlnosci teza, zgodnie z ktora policja jest instytucja prawa
administracyjnego. Nawet jesli przyjaé, ze jest to tworcze rozwinigcie problematyki podjete]
przez W. Kawke, praca ta zastuguje na lekturg 1 jest godna uwagi. Odbidr tej ksigzki moze
by¢ o tyle wigkszy w Polsce, Ze autor — cho¢ piszacy w jezyku ukrainskim — postuguje sie
terminologiag nauki polskiego prawa administracyjnego. Za akt pewnej odwagi cywilnej
autora nalezy uzna¢ podjecie problematyki policji w Niemczech lat pigédziesiatych ubiegtego

wieku. Nalezy bowiem odnotowaé, ze na konferencji trojstronnej w Poczdamie w 1945 r.
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przyjeto strategie¢ mocarstw okupacyjnych wobec powojennych Niemiec, ktéra byta
nazywana polityka 4-D — od pierwszych liter poje¢ okreslajacych jej podstawowe zatozenia:
denazyfikacja, demokratyzacja, demilitaryzacja, decentralizacja. Zdaniem Eugeniusza
Ochendowskiego spowodowalo to ,,odpolicyjnienie” — zaniechanie poslugiwania si¢ pojeciem
policji (E. Ochendowski, 1996, s. 132. zob. takze H. Kiskalt, 1963, s. 65 i n.). Takze autorzy
niemieccy zmiang¢ nazwy z np. ,,policja budowlana” (Baupolizei) na ,,nadzér budowlany”
(Bauaufsicht) tlumaczg przeprowadzonag w tym kraju po drugiej wojnie $wiatowej
tzw. depolicyzacja (V. Gotz, 1995, s. 21, zob. takze M. Szewczyk, 1996, s. 66). Wobec takich
uwarunkowan obranie za przedmiot pracy naukowej zagadnienie policji wymagato sporej
determinacji oraz niewatpliwie wplyneto na ograniczone mozliwo$ci szerszego ogloszenia
wynikow badan. Zwtaszcza uwzgledniajac fakt, ze stopnie naukowe nadane przez Ukrainski
Wolny Uniwersytet w Monachium byty od 16 wrzesnia 1950 r. wprost — bez koniecznosci
nostryfikacji — uznawane w Niemczech (potwierdzone ex lege dnia 28 czerwca 1978 r.),
a od 12 listopada 1992 r. na Ukrainie (Szerzej: J. Dobkowski, 2012, s. 156 i n.).

Podsumowanie

Wydaje si¢ jednak, ze dorobek naukowy Wolnego Uniwersytetu Ukrainskiego
w Monachium w zakresie nauk prawno-administracyjnych, pomimo iz pozostaje warto$ciowy
nie tylko poznawczo i edukacyjnie, ale takze legislacyjnie, jest dos¢ stabo spetryfikowany
przede wszystkim w Polsce, ale i po czg$ci na Ukrainie. Brak tu znaczacych odniesien
naukowych 1 praktycznych. Wida¢ analogi¢ z recepcja dokonan naukowych Polskiego

Uniwersytetu na Obczyznie w Londynie (por. J. Dobkowski, 2010b, s. 77 i n.).
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Abstrakt

Funkcjonowanie administracji nie zawsze jest idealne. Duzo zalezy od pracy osob
zajmujacych stanowiska urzednicze. Jesli odpowiednie osoby znajduja si¢ na wihasciwych
stanowiskach, administracja dziata o wiele sprawniej. Jednak nie fatwo jest wybra¢ wtasciwe
osoby. Kandydaci w rézny sposdb zachecaja do oddania na siebie gloséw. Jednak rzadza
wladzy jest tak duza, ze w czasie kampanii zrobig wiele, aby zdoby¢ urzad. W czasie
wyboréw dochodzi do wielu przestepstw np. do przekupstwa. Ten problem nie jest nowy.
Z tymi problemami spotkano si¢ juz w Starozytnym Rzymie. Aby przeciwdziata¢ takimi
przestgpstwom wyborczym, powstato wiele konstytucji, ktore zawieratly surowe Kkary.
W ponizszym artykule wspominam o nich, jednak nie wymieniam ich wszystkich i nie
opisuje szczegdlowo, gdyz w literaturze zostaly one juz dos¢ dobrze przedstawione. Jednak
trudno dzi$§ oceniaé, czy przyniosty one wymierne skutki.

Ale w jaki sposob mozemy pozna¢ kandydatow w tak krotkim czasie kampanii?
W starozytnym Rzymie istniat suffragator, ktory reklamowal kandydata, mowil o jego
walorach. Nie zawsze jednak dzialal on bezinteresownie. Czasem zache¢cal do glosowania nie
ze wzgledu na odpowiednie cechy kandydata, lecz dlatego, ze ten mu za to zaptacil. Dzi§
réwniez trudno jest nam pozna¢ kandydata podczas wyborow. I dlatego trudno jest nam
dokona¢ wtasciwego wyboru. Ale pamigta¢ nalezy, ze to od odpowiedniego wyboru zalezy

w duzej mierze dzialanie administracji.

Stlowa Kkluczowe: interes publiczny, interes prywatny, problemy w funkcjonowaniu

administracji, przekupstwo, wybory.

Abstract

The functioning of the administration is not always ideal. Much depends on the work
of those involved in official positions. If the right people are in the right positions

Administration runs much more smoothly. However, it is not easy to choose the right person.
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Candidates encouraged to vote for yourself on many different ways. But the lust for power
is so great that during the campaign they can do much to gain office. During the election,
there are many crimes such as bribery. This problem is not new. With these problems they
met already in Ancient Rome. To prevent such electoral offenses created many constitutions,
which contained severe penalties. In this article | mention about them, but do not describe
too much, because in the literature they were already enough well presented. However,
it is difficult to assess whether production have produced results. But how can we get to know
them during the short time of the campaign? In ancient Rome there was suffragator, which
advertised the candidate spoke about his qualities. But not always acted selflessly. Sometimes
urged to vote not because of the relevant characteristics of the candidate, but because that paid
him. Today is also difficult for us to get to know a candidate during the election. I therefore
find it difficult to make the right choice, but well-functioning administration depends on the

right choices.

Key words: public interest, private interest, problems in the functioning of the

administration, bribery, elections.

Mowi sig, ze administracja jest wszedzie. Kazdy z nas w pewien posredni badz
bezposredni sposob jest z nig zwigzany. Kazdy z nas do§wiadczyl tez lepszych lub gorszych
rozstrzygnig¢ swoich interesow 1 kazdy z nas moglby si¢ podzieli¢ swoimi spostrzezeniami
wynikajacymi z kontaktow z administracjg. Niemal kazdego dnia si¢ z nig stykamy, jednak

nie czgsto zastanawiamy si¢, w jakim celu zostata ona stworzona.

Stowo administracja pochodzi od tac. administrare — zarzadzac, kierowac lub shizy¢,
pomagac, dlatego administracja jest okres§lana jako stuzba spoteczenstwu. Administracja jako
zjawisko spoteczne istnieje od bardzo dawna. Zawigzywala si¢ stopniowo wraz z tgczeniem
si¢ ludzi w wigksze grupy (chodzilo gléwne o =zapewnienie sobie bezpieczenstwa
wewnetrznego). Z czasem uformowato si¢ wojsko, policja, miejsca uzytecznos$ci publicznej,
zaczeto naklada¢ podatki. Administracja w starozytnym Rzymie z zaloZenia miata by¢ dobrze
rozwinieta, dziata¢ na duzym obszarze, by¢ jednolita i ciggla, a przede wszystkim pro bono

publico. Ale czy zawsze byto to owe publico?

Zalozeniem wspotczesnej administracji publicznej jest realizacja interesu publicznego
1 dzialanie w jego imieniu. Nie sposdb stworzy¢ pelnego i zamknigtego katalogu wartosci,
ktore stuzg dobru publicznemu, mozna jedynie wymieni¢ te najwazniejsze. Niemozliwe jest
roOwniez stworzenie precyzyjnej definicji interesu publicznego.

We wspoélczesnym panstwie polskim interes indywidualny (prywatny) i interes publiczny
najczesciej tacza si¢ ze soba na plaszczyznie prawa administracyjnego. Czasem decyzje
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pracownikow administracji budza pewne watpliwosci i obawy, czy aby na pewno byly one
podjete z uwagi na dobro ogdétu. Podobne dylematy miaty miejsce juz w Starozytnym

Rzymie.

Ulpian — jurysta rzymski na poczatku III wieku po Chr. takimi slowami zaczal
podrecznik do nauki prawa ,Institutiones”: ,,Dwa s3 obszary studium prawa: publiczny
1 prywatny. Prawo publiczne dotyczy spraw panstwa rzymskiego, prywatne za§ korzysci

jednostek; jedne rozwigzania prawne przynosza bowiem korzys¢ publiczng, a inne prywatng”.

Dzigki temu, ze wypowiedz ta zamieszczono w VI w. po Chr. na wstepie najbardziej
popularnych czgsci kompilacji justynianskiej, jakimi byty ,,Instytucje” i ,,Digesta”, od czasu
recepcji prawa rzymskiego weszla ona do elementarza europejskiej tradycji prawnej. Od tego
czasu tradycja ta ma swoj aksjomat - tak jak tacinnicy ucza si¢ na podstawie pierwszego
zdania ,,Wojny gallickiej” Cezara, ze Galia dzieli si¢ na trzy cze¢sci, podobnie prawnicy ucza,
ze prawo dzieli si¢ na dwie czgéci: publiczne 1 prywatne. Interes publiczny w prawie
rzymskim w realizacji z interesem prywatnym stal si¢ podstawa odniesien do wspodtczesnych

relacji taczacych te dwie kategorie.

Prawo rzymskie wskazuje, ze prawem publicznym wg Ulpiana jest takie prawo, ktore
dotyczy ustroju panstwa rzymskiego. Prywatnym prawem jest takie, ktore dotyczy korzysci
jednostek. Zadaniem norm rzymskich prawa publicznego bylo przynoszenie korzysci
spoteczenstwu jako calo$ci. Ulpian zauwaza réwniez, ze czesty problem stanowi wiasciwe
potaczenie interesu jednostkowego z interesem catego spoleczenstwa. Wyrazil poparty
swoimi rozwazaniami poglad, ze migdzy interesem jednostki a spoleczenstwem zachodzi
trudna do pogodzenia sprzecznos¢. W tym miejscu warto zauwazy¢, ze prawo prywatne
w prawie rzymskim podkreslalo swdj niespotykanie silny zwiazek z wiasno$cia prywatna.
W te tacznosci wplecione byly konflikty interesow. Konflikt migdzy interesem jednostki
i panstwa jako catosci rozstrzygano na podstawie utilitas publica, tj. na korzy$¢ interesu

publicznego.

W prawie rzymskim do zakresu prawa publicznego nalezaly wszelakie ustanowione
normy, ktore dotyczyly organizacji ludu rzymskiego w postaci panstwa. Pozostate normy
ustanowione w interesie pojedynczych obywateli tworzyly prawo prywatne. Jednak nalezy
jasno powiedzie¢, ze interes publiczny byt fundamentem rozumienia funkcjonowania pastwa,

ktéremu podporzadkowane byto prawo prywatne.

Jednoczesnie trzeba pamigtaé, iz rzymskie prawo publiczne przynositlo najczesciej
korzysci klasie panujacej. To jest naturalny przejaw wykorzystywania pozycji dominacji
w systemie funkcjonowania panstwa. Do zakresu prawa publicznego naleza najczescie]
wspomniane juz normy dotyczace organizacji i funkcjonowania spolecznosci rzymskiej
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w postaci panstwa. Pozostale normy ustanowione przez panujgcych, a ktére dotyczyty samych
jednostek (obywateli rzymskich), tworzyly istote prawa prywatnego. W przypadku konfliktu
pomigdzy tymi prawami dobro publiczne byto wazniejsze i nadrzedne w stosunku do dobra
jednostki. Jednak nalezy silnie w tym miejscu zaakcentowaé, iz pomimo pojawiajacych
si¢ konfliktoéw (co powinno by¢ wzorem dla wspotczesnych) integrowanie interesu jednostki
z interesem publicznym (spolecznym) bylo prawidtowe. Byla to umiejetnos¢ wypracowania

porozumienia i wspolnego przestrzegania dobra wspdlnego.

Praktyka prawa rzymskiego dowodzi, ze interes publiczny byl silniej zwigzany
z wiladztwem publicznym, a interes prywatny musial by¢ podporzadkowany istocie
funkcjonowania prawa rzymskiego, w oparciu o przestanki prawa i interesu publicznego.
Wydawaé by si¢ mogto oczywistym, ze kazdy, kto zostal powotany do petnienia stuzby dla
dobra panstwa, z zatozenia stawia sobie interes tego panstwa na pierwszym miejscu. Ale
w praktyce czesto okazuje si¢, ze osoby, ktore maja pewne kompetencje wykorzystuja
»wladze”, aby zyska¢ w pierwszym rzg¢dzie co$ dla siebie. Oznacza to, Ze interes prywatny
staje si¢ wazniejszy od publicznego. Zawlaszczaja sobie prawo do decydowania o losie
innych. To od ich decyzji (opartych czgsto na subiektywnych kryteriach) zalezy los petenta,
czyli drugiego pelnoprawnego obywatela. Wazne jest zatem, aby wlasciwa osoba byla na
wilasciwym stanowisku. Jak jednak przewidzie¢, jakim urzednikiem bedzie ten, ktory aplikuje
na dane panstwowe stanowisko? Jak odgadnaé, czy bedzie on robit wyjatki w imi¢ prawa, czy

decyzje, ktore bedzie wydawat, beda pozytywne przede wszystkim dla jego samego?

Nalezy zada¢ pytanie — jak to si¢ dzieje, ze niewlasciwe osoby zostaja wybrane na
stanowiska publiczne? Aby administracja dzialata sprawnie, kluczowy jest wtasciwy dobor
0sob, ktore posiadaja odpowiednie kompetencje. Przed analogicznym problemem stawali juz
w Starozytnym Rzymie wszyscy ci, ktorych zadaniem byto powotanie odpowiednich osob na
stanowiska w administracji. Niezwykle trudne jest do udowodnienia, czy doszlo do
naruszenia wladzy, czy przy podejmowaniu decyzji urz¢dnik kierowal si¢ wylacznie
interesem publicznym. Czgsto bowiem nie sposob rozgraniczy¢ interesu publicznego od
interesu prywatnego. Tak tez bylo w antycznym Rzymie. Péznoklasyczny prawnik Ulpian
pisat: Publicium ius est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum
utilitatem. Odnosimy wrazenie, ze niektore osoby nie znaja si¢ na tym, co robia, ze znalazty
si¢ w tym miejscu jakby przypadkiem, a ich umiej¢tnosci sa nieadekwatne do wymogow,
jakie powinna spelnia¢ osoba bgdaca na tym stanowisku. Nie jest to problem nowy. Historia
pokazuje, jak do wielu razacych naruszen dochodzito przy obsadzaniu na stanowiska
w drodze wyboru. Wspotczesnie w panstwach demokratycznych wybory odbywaja sie

wedlug $cisle ustalonych regul. Wpltyw na wole wyborcow wywiera si¢ najintensywniej
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w czasie kampanii. Dochodzi wtedy do zachecania obietnicami, do pokazywania swojego
planu w samych superlatywach za pomoca audiowizualnych efektéw specjalnych, ktére sg

barwne, wesole i wprawiaja w dobry nastro;j.

Obecnie zaobserwowa¢ mozemy, jak w imi¢ wladzy i checi panowania nad innymi
kandydaci na urzedy dopuszczajg si¢ oszustw. Niepohamowana rzadza przewagi nad innymi
byla obecna rowniez w Starozytnym Rzymie i juz wtedy powstaty ustawy, ktore miaty na celu
ograniczenie wyptywu na wole wyborcow. Tego rodzaju ustawy zmierzajace do redukcji
naduzy¢ wyborczych byly okreSlane mianem leges de ambitu. Stowo ambitus z jezyka
tacinskiego mozemy thumaczy¢ jako: ,,obchodzenie wyborcoOw w celu zjednania sobie gtosow,
w poézniejszym okresie ,,podstepne ubieganie si¢ o urzad (zwlaszcza drogg przekupstwa)”,
,»dazenie do popularno$ci, zadz¢ zaszczytow, proznosé”, ,.tzw. ujazd, objezdzanie terenu dla
ustalenia granic”, ,krazenie”. 1 tak tez rozumiano crimen ambitus (regulacje prawne
wymierzone przeciwko nieuczciwo$ci w czasie wyboréw w antycznym Rzymie pojawily si¢
juz pod koniec V w. przed Chr. - nie znamy jednak ich tresci. Pierwsza, ktora jest nam znana,

jest w Lex Cornelia Baebia de ambitu z 181 r. przed Chr.).

Wyraz ambitus wywodzi si¢ natomiast od czasownika ambire, a ten ma tozsame
znaczenie z circumire, co oznacza ,przechadza¢ si¢ wokoto, krazy¢”. Mozemy wiec
przypuszczaé, ze chodzito o obchodzenie miasta przez kandydatow przed wyborami i podczas
nich w celu zbierania glosow. Nawigzujac do tego stowa (ambitu), czy w czasie kampanii
wyborczych nie czujemy sig, ze jesteSmy niejako okrazani 1 obchodzeni z réznych stron?
XXI wiek daje wielkie mozliwosci techniczne. Wykorzystujac coraz ciekawsze przekazniki
audiowizualne, kandydaci pragna dotrze¢ do kazdego potencjalnego wyborcy i przekonaé go
do oddania glosu. Rozglos, odpowiedni PR, sktadanie licznych, mniej lub bardziej
nierealnych obietnic maja przekona¢ niezdecydowanych. Na pozér nie ma w tym nic
niezgodnego z prawem. Nie sprzeciwiamy si¢, jak podczas spotkan z kandydatami zostajemy
obdarowani balonikami, dlugopisami lub innymi, mniej lub bardziej cennymi prezentami.
Takie zachowania kandydatéw nie sg czym$ pierwszym. Juz ponad 2060 lat temu u schytku
listopada 63 roku p.n.e. Lucjusz Licyniusz Murena, kandydat na konsula, stangl przed sagdem
z powodu stosowania metod zdobywania poparcia wyborcoOw, ktore nie spodobaty sig
Katonowi Mlodszemu, ktéry oskarzyl go m.in. o rozdawanie potencjalnym wyborcom
darmowych biletéw do cyrku. Na pozor podobne dwie metody zjednywania sobie wyborcow,
dzieli zasadnicza rdznica a mianowicie stosunek spoteczenstwa. Rzymskie prawodawstwo
pojmowalo przestepstwo wyborcze inaczej niz my wspotczesnie. W obecnej ordynacji trudno
bowiem doszukac si¢ przepisOw okreslajacych sankcje np. za wydawanie uczt dla wyborcow

czy organizowanie dla nich bankietow, na ktoérych hojnie rozdawana jest doslownie
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1 w przenosni ,,kietbasa wyborcza”. Obecnie nie widzimy w tym nic ztego. Takie zache¢canie
odbieramy dos$¢ pozytywnie. Jednak w czasach republiki katalog dopuszczalnych sposoboéw

pozyskiwania gloséw wyborcow byt mocno ograniczony.

Wsrod przestepstw wyborczych mozna wyrdznié: largitio, czyli przekupstwo, coitio,
czyli zmowe, spisek, zwigzywanie nieformalnych porozumien migdzy kandydatami w celu
eliminacji innych Na podstawie takiej koalicji wyborcy mieli glosowa¢ wzajemnie na swoich
kandydatow, co miato doprowadzi¢ do eliminacji trzeciego pretendenta o konsulat. Crimen
sodaliciorum to organizacja stowarzyszen politycznych, celem ktorych bylo popetnianie
przestepstw wyborczych, stosowanie przemocy wobec wyborcow (Vis), falszowanie tabliczek
(z glosami) wyborczych, odmowa ogloszenia wyboru kandydata (renuntiatio) czy w koncu

przesuwanie terminu wyborow.

W okresie republiki osoba ubiegajaca si¢ o urzad publiczny zglaszata swoja kandydature
(petitio) do konsula sprawujacego aktualnie wiadze. Konsul sporzadzat liste wszystkich
starajacych si¢ o urzad i przekazywat ja do wiadomosci publicznej. Nastepnie przedstawial
kandydatéw zgromadzeniu wyborczemu. W czasie migdzy przedstawieniem wnioskow przez
konsula a przeprowadzeniem wyboréw kandydaci odwiedzali okregi wyborcze (tribus),
aby by¢ jak najblizej ludu. Odziani byli w biala toge obsypang pytem kredowym (toga
candida). Wraz z towarzyszacymi im zwolennikami zwanymi Sectatores zachecali
potencjalnych wyborcow do oddania na nich swoich gtosow. Oczywiscie takie reklamowanie
si¢ nie bylo zakazane. Karane bylo bowiem dopiero kupowanie glosow, w dodatku karane
srodze, bo zgodnie z ustawg XII tablic zagrozone bylo karg $mierci. Kara ta, zgodnie
z wezesnorepublikanska lex Valeria de provocatione, mogta by¢ zamieniona na dobrowolne
wygnanie z Rzymu potaczone z obrzedami wylaczenia ze wspolnoty obywateli rzymskich

(aquae et ignis interdictio).

Obecnos¢ ustaw przeciwko réznym przestepstwom wyborczym (leges de ambitu) jest
dowodem na istnienie problemu z przeprowadzeniem uczciwych wyboréw. Dos¢ wezesnie,
gdyz juz w okresie wczesnej republiki (wedhug tradycji w latach 433 1 358 p.n.e.), zostala
wydana uchwata Senatu, a nastgpnie lex Poetelia, ktore zakazywaly odziewania si¢
w toga candida oraz wedrowek kandydatow po targach i gromadzeniach publicznych, gdzie

odbywaty si¢ spotkania wyborcow.

Adrian Zandler w swoim artykule pt. ,Leges de ambitu. Rzymskie ustawodawstwo
wyborcze u schytku republiki” szczegdotowo przedstawia ustawy dotyczace przestepstw
wyborczych w okresie pdznej republiki. Odwotujac sie do w/w artykutu, pragng zwrocié
jedynie uwagg na sporg ilos¢ konstytucji, co $wiadczy o nagminnym procederze tamania

prawa w tym zakresie. Najwiecej ustaw dotyczacych ambitus zostato uchwalonych w okresie
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konca rzymskiej republiki (w latach 81 — 49 p.n.e). Byly to czasy ostrych walk politycznych.
W ostatnich dziesigcioleciach republiki wybory urzednikow coraz bardziej przeradzaty si¢
w karykaturg idei republikanskich. Zamozni obywatele inwestowali w swoje petitio, probujac
zdoby¢ lukratywne urzedy. Korzystali z tego roOwniez pozostali obywatele. W ten sposob
wybory utracity swojg istot¢. Zaczely si¢ walki pomig¢dzy stronnictwami. Nie dziwi wigc,
ze jedyna instytucjg zdolng do opanowania sytuacji bylo wojsko. Przejecie wiladzy przez
Cezara i1 komicje w 49 r. zamknely rozdziat wolnych, republikanskich wyboréw, ktére mato
mialy wspdlnego z uczciwoscia i prawem. Ostatecznie kres uchybieniom przyniosta jednak
dopiero podjeta przez Tyberiusza w 14 r. n.e. decyzja o przeniesieniu wyboréw do Senatu.
W nowych realiach largitio zmienito swoja role i zmienito forme, zas ambitus zupekie
przestato istniec. W tym miejscu chcialabym zauwazy¢, ze kary za naduzycia byly dos¢
dotkliwe, np.: wygnanie z Miasta, wykluczenie na okres 10 lat lub na state od sprawowania
urzedow, wykluczenie ze skladu Senatu, kary pieni¢zne. Skuteczno$¢ tych ustaw w praktyce

wyborczej w Rzymie byta jednak watpliwa.

Podobnie jak obecnie, tak i w okresie kariery politycznej Cycerona, propaganda
wyborcza zaczynala si¢ na dlugo przed samymi wyborami. Osoba planujaca ubiegaé si¢
o urzad musiata w pierwsze] kolejnosci rozstawi¢ swoje nazwisko i zaslugi. W tym celu
kandydaci organizowali spektakle publiczne, urzadzali bankiety, rozdawali bezptatnie bilety

do cyrku lub teatru oraz stosowali r6zne formy rozdawnictwa.

Przejecie wladzy przez Cezara w roku 48 p.n.e. zakonczylo faktycznie kampanie
wyborcze okresu republiki, ktére stymulowaty roznego rodzaju naduzycia wyborcze
w postaci przekupstw czy naciskéw na wyborcéw. Odnowienie przez Oktawiana Augusta
w roku 27 p. n. e dziatalnosci komicjow wyborczych, zaczg¢lo sprzyja¢ naduzyciom
wyborczym. Wydana w zwigzku z nasileniem si¢ korupcji wyborczej w r. 18 p.n.e.
lex lulia de ambitu, wprowadzila za korupcje wyborczg kary pieni¢zne z zakazem
sprawowania urzedow przez 5 lat, natomiast za stosowanie przymusu fizycznego zwigzanego

z wyborami przewidywata kar¢ $mierci.

Decyzja Tyberiusza (w roku 14 n.e.) o likwidacji wyborow w komicjach spowodowata
w duzej mierze dezaktualizacje ustawodawstwa dotyczacego ambitus. Pomimo stopniowego
przejmowania przez cesarzy prawa do nominowania urzednikdw przestepczos¢ wyborcza
nie zostala jednak wyeliminowana, rowniez w okresie p6znego cesarstwa. Nadal dochodzito
do przestepstw wyborczych w prowincjach 1 municypiach, gdzie przy obsadzaniu stanowisk
w administracji lokalnej wcigz decydowaly zgromadzenia wyborcze. Modestyn - jurysta
piszacy w III w. n.e. — wyraznie stwierdza, ze lex lulia de ambitu nie ma juz znaczenia przy

obsadzaniu urzedéw w Miescie (w Rzymie), gdyz obsada tych stanowisk lezy w gestii
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pryncepsa. Ma ona natomiast wcigz zastosowanie W miastach prowincjonalnych

(municypiach), gdzie kara przewidziana przez t¢ ustawe wynosi 100 aureusow.

Lex lulia de ambitu (nowelizowana kilkakrotnie) obowigzywala jeszcze w czasach
Justyniana. Kodeks cesarza Teodozjusza (z roku 438) zawieral cztery fragmenty konstytucji
cesarzy Arkadiusza, Honoriusza i Teodozjusza, dotyczace przestepstw zwigzanych z korupcja
wyborczg (CTh. 9, 26, 1-4). Przewidzianymi karami byly: deportacja lub konfiskata majatku
skazanych. O karze deportacji za przestepstwa przewidziane w lex lulia de ambitu wspomina

réwniez Kodeks Justyniana (C. 9, 26, 1).

Jak wspomniatam wyzej, kandydaci, ktorzy ubiegaja si¢ o stanowisko, starajg si¢
najskuteczniej dotrze¢ do jak najwigkszej liczby obywateli. Obecnie idealnie nadaja si¢ do
tego wielkie bilbordy, informacje w telewizji i radiu, ogloszenia w mediach. Tak jak dzi§
korzysta si¢ z nowinek technicznych, tak w Starozytnym Rzymie, aby wzbogaci¢ swoja
kandydaturg potrzebny byl suffragator, ktory tworzyt rozglos 1 dobrg reklame¢. Byta to osoba
cieszaca si¢ uznaniem i1 powaga, ktora naklaniala szerokie grono wyborcéw do poparcia
konkretnego kandydata (na tym polegata republikanska forma suffragium). Nie byly to
naciski, a jedynie zacheta, elektorat bowiem swobodnie mégl dysponowaé swoim prawem do
glosu. Przeksztatcenie republiki w pryncypat doprowadzilo do zmiany systemu powolywania
na najwyzsze funkcje w panstwie - wyjatkowo nadal republikanski system byt

w municypiach, gdzie zwotywano zgromadzenie ludowe o charakterze wyborczym.

W okresie pdznego cesarstwa suffragium ewoluowato, gdyz urzednicy byli nominowani
przez samego cesarza, zatem suffragator mial za zadanie przekonaé¢ samego cesarza lub
urzednikdw z jego najblizszego otoczenia. A zatem najwigksze szanse na sukces
gwarantowali suffragatores znajdujacy si¢ najblizej cesarza. W otoczeniu cesarza Scieraly sig
roézne stronnictwa 1 wplywy z roznych standw spoleczenstwa. Zrozumiate jest, ze cesarz nie
byl w stanie osobiScie zaja¢ si¢ poszukiwaniem 1 ocenieniem kandydatéw na liczne
stanowiska w administracji 1 musial polega¢ na tym, co podpowiadali mu jego urzg¢dnicy.
Takie reklamowanie i zachwalanie kandydata przez suffragatora nie bylo niczym ztym pod
warunkiem, ze ten nie kierowat si¢ jedynie wiasnymi korzysciami. Mogt to bowiem robic,
rowniez ze wzgledow osobistych — mial zobowigzania wobec przyjaciot lub otrzymywat
pieniadze tzw. sportula. Suffragator podejmowal dziatania na podstawie porozumienia

zawartego z osobg poszukujacg protekcji — w formie pisemnej lub ustnej.

Podejscie wtadz rzymskich do suffragium bylo ambiwalentne. Z jednej strony odbierano
ich pozytywnie, gdyz byli niejako filtrem 1 utatwiali dokonanie wyboru. I to bylo dobre
oczywiscie pod warunkiem, ze kierowali si¢ oni kompetencjami, dos$wiadczeniem,

umiej¢tnosciami i lepszym przygotowaniem do petnienia roli urzednika. Jednak z drugiej
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strony moglo dojs¢ do sytuacji, ze osoba uzdolniona, ale niezamozna i1 niemajaca
wystarczajgco pienigdzy, aby zaptaci¢ suffragatorowi, pozostawala incognito 1 nie miata
szans, aby cesarz dowiedziat si¢ o nim i o jego zastugach. Spotykato to najczesciej zotnierzy,
ktorych kariery byly czesto blokowane przez suffragatores dziatajacych w interesie

bogatszych osob.

Suffragium miato swoje dobre i zte strony. Jak wcze$niej wspomniatam cesarz nie byt
fizycznie w stanie szuka¢ odpowiedniej osoby na wilasciwe stanowisko i1 sprawdzié
kompetencje kandydatow. Suffragium byto pewnym sitem. Taka rekomendacja ulatwiata
dokonanie wyboru i zapewniata przekonanie o dobrze wybranym osobniku. Jednak skad
pewnos¢, ze kandydat tak zachwalany ma odpowiednie kompetencje, cechy charakteru czy
umiejetnosci, skoro zachwalany jest przez kogo$, kto otrzymat wynagrodzenie w zamian za t¢

rekomendacje? Chociaz czasem te dwie rzeczy szty w parze.

Mimo wszystko ptatna protekcje nie byla dobrze odbierana. Rzadzacy mieli §wiadomose¢,
ze osoba uzdolniona i z wysokimi kwalifikacjami, ale niezamozna nie mogta bez rozglosu
i odpowiedniej rekomendacji awansowac. Problem byt widoczny, o czym $§wiadczyé moga
chociazby liczne konstytucje. Jedna =z najwczesniejszych konstytucji zachowanych
w Kodeksie Teodozjanskim, ktore poruszaty problem osiggania godnosci w administracji
cesarskiej w drodze suffragium, zostata wydana w 317 r. za panowania Konstantyna

Wielkiego 1 byta zaadresowana do mieszkancoéw prowincji Bitynia.
Zakonczenie

Problemy czy dylematy wspotczesnej administracji byly dobrze znane juz w Starozytnym
Rzymie. Jednym z obszaréw naduzy¢ typowych dla okresu republiki byty wybory na urzedy
republikanskie. Ustawy, ktore mialy na celu ograniczenie wyptywu na wole wyborcow
swiadcza o tym, ze problem byl powazny 1 probowano z nim walczy¢. Trudno jednoznacznie
stwierdzi¢, czy konstytucje odnosity zamierzone skutki. Warto jednak uzmystowi¢ sobie, ze
problem ten nie jest nowy. Wierzac, ze historia jest nauczycielkg zycia, warto zna¢ metody
walki z problemami, ktore wcigz sa aktualne, tj. korupcja i platna protekcja. Biorac pod
uwage malg skutecznos¢ wspoéiczesnych rozwigzan prawnych, uwazam, ze nalezy szukaé
w historii lepszych sposobow na walk¢ z nieuczciwoscig wyborczg. By¢ moze to surowe kary

okazatyby si¢ remedium? Ostateczne przeciez ambitus przestato istniec.

Warto tez uswiadomi¢ sobie, ze nie mozna pozna¢ kandydata, czerpigc wiadomosci
o nim jedynie z kampanii wyborczej. Nie nalezy zapomina¢, ze zagdza zdobycia wladzy jest
czasem na tyle silna, ze doprowadza kandydujaca osobe¢ do czynow majacych na celu
wprowadzenie wyborcg w blad. Nie od dzi§ wiadomo, ze che¢ wiadzy popycha nawet do

przestepstwa. A osoba, ktora juz w czasie kampanii jest nieuczciwa, z pewnoscig nie bedzie
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kierowata si¢ interesem publicznym, wykonujgc swojg prace. Demokratyczne wybory od
najdawniejszych czasow byly okazja do réznego rodzaju naduzy¢ wyborczych. Suffragator
byt protektorem rekomendujacym odpowiednich kandydatéw cesarzowi, ale nie zawsze jego
rekomendacje byly obiektywne i sprawiedliwe. Czasem bowiem podyktowane byly
zwyczajng checig zysku osobistego. Falszywa protekcja powodowata, ze stanowisko

otrzymywata osoba z niewystarczajacymi do pelnienia urzedu kwalifikacjami.

Majac na uwadze, jakie wazne dla nas funkcje spelnia wszechobecna administracja,

powinnismy sami przylozy¢ si¢ do tego, aby dziatala ona sprawnie i zgodnie z prawem.
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Abstrakt

Jednym z najstarszych zawodow jest mensor, nazywany w pozniejszym Czasie agrimensor.
Byt to geodeta posiadajacy wiedze z zakresu matematyki, geologii i dokonywania pomiarow.
Ze wzgledu na posiadane wyksztatcenie byt on zaliczany do elity spotecznej, w szczegdlnosci
na prowincji w czasach starozytnych. Agrimensores mogli by¢ urzgdnikami cywilnym
w armii badz tez dziala¢ na rzecz zarzadcéw miast. Ich zadaniem bylo rozmieszczenie
obozéw wojskowych lub zaktadanych miast, w tym budowanych drég. Mogli sprawowac
takze swoje funkcje jako niezalezni specjaliSci. Wedtug zachowanych zrddet, podlegali oni
wielu prawom i standardom etycznym. Posta¢ antycznego agrimensores moze by¢

przedstawiana jako prototyp dzisiejszego zawodu geodety.

Stowa kluczowe: prawo rzymskie, agrimensor, geodeta, najstarsze zawody, etyka zawodowa,

edukacja geodetow.

Abstract

One of the oldest professions is mensor which later was termed as agrimensor. He was
a surveyor with mathematical, geological and measure knowledge. Because of his education
he was included in the social elite, especially in the province in ancient times. Agrimensores
could be civil servants in the army or civil servant to the cities’ menagers. Their task was
laying out military camps whether the foundation of the city, including the laying out
of streets. They could also perform their profession as independent professionals. According
to the surviving sources, it seems that they had to comply with certain laws and ethical

standards. Then this figure can be ascribed to a professional prototype of today's surveyor

Key words: Roman law, agrimensor, surveyor, the oldest professions, professional ethics,

surveyors education.

Wprowadzenie
Przedmiotem niniejszego opracowania jest przyblizenie zadan i pozycji zawodowej oraz

spotecznej jednego z najstarszych znanych do dzisiaj zawodoéw, okreslanego tacinskim
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terminem agrimensor - mierniczy, ktéry w dostownym tlumaczeniu na jezyk polski oznacza
specjaliste od dokonywania pomiarow gruntow, budynkoéw, ale rowniez zboza. Agrimensores,
poczatkowo okreslani byli jako finitores (Cic. de leg. agr. 2.13.34.), a dopiero z czasem
mensores, metatores, a w konicu agrimensores. Starozytny mierniczy jest pierwowzorem

dzisiejszego geodety.

Slady dziatalno$ci tej grupy zawodowej odnajduje si¢ juz starozytnym Egipcie czy
Mezopotamii  (Ellickson, Dia Thorland, 1995, s. 321). Wiedza na temat sposoboéw
dokonywania pomiaréw gruntéw, wytyczania drog czy zaktadania miast z bliskiego Wschodu
dotarta do Rzymu przez Grecje (Lewis, 2001, s. 13-14). Celem tego opracowania jest
ukazanie podstawowych zrédel poznania zawodu mierniczego, kwalifikacji zawodowych
i moralnych, zakresu jego kompetencji, pozycji spotecznej i zawodowej oraz tajnikow
konkretnych dziatan przez niego podejmowanych w odniesieniu do wspodtczesnego zawodu
geodety.

W perspektywie prawno-porownawczej, a takze funkcjonalnej, méwiac o podobienstwie
antycznego zawodu agrimensores do wspotczesnego zawodu geodety, trzeba by¢ swiadomym
ztozono$ci tej problematyki. Na pierwszym miejscu bowiem nalezy stwierdzi¢, ze nie mozna
jednoznacznie mowi¢ o tozsamosci obu zawoddéw, lecz jednie o daleko idacym
podobienstwie. Wazniejszg kwestia, stosunkowo akcydentalnie poruszang w literaturze
romanistycznej, jest odpowiedzialno$¢ agrimensores w odniesieniu do odpowiedzialno$ci
geodety w prawie wspotczesnym (Beul, 1998; Albertario, 1943, s. 27-35). Kwestia ta jednak

zostala przedstawiona w innym opracowaniu (Sitek, 2014).

Problematyka zwigzana z funkcjonowaniem i organizacja agrimensores czy mensores
w antycznym Rzymie byla do$¢ czestym przedmiotem opracowan romanistycznych
w literaturze romanistycznej, poczawszy od konca XIX w. Do najwazniejszych opracowan
w tym zakresie nalezy zaliczy¢ dziata takich autorow, jak: M. Webera (Weber 1891, s. 284),
B. Burgi (Burgi 1968, s. 430), G. Vivenza (Vivenza 1994, s. 163), i wielu innych (Blume
1967; Brodersen 1991; Chouquer 2001; Dilke 1992; Dilke 1971; Gonzal¢s i Guillaumin 2006;
Museros y Rovira 1877; de Tissot 1879). Sg rowniez opracowania zbiorowe, bedgce owocem
konferencji po§wieconych temu antycznemu zawodowi (Canso, A. Gonzales, J-Y. Guillaumin
2005 ; O. Behrends, L. Capogrossi Colognesi 1992). Wsrod polskich romanistow kwestig
agrimensores zajeta si¢ A. Pikulska-Robaszkiewicz (Pikulska-Robaszkiewicz 2006 i 2004),
ktéry w tym obszarze opublikowata kilka krotkich opracowan oraz jedng monografie

(Pikulska-Robaszkiewicz 1993).
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Zroédla poznania wiedzy o rzymskich agrimensores

Jednym 2z najcenniejszych zroédet poznania organizacji 1 funkcjonowania $wiata
antycznego jest Corpus Agrimensorum Romanorum, zbidr tekstow pozaprawnych,
powstatych zasadniczo w okresie I i II w. po Chr. Niektore jednak z nich powstaty w okresie
p6ézniejszym, nawet w IV w. Dokumenty zebrane w Corpus Agrimensorum Romanorum maja
charakter dokumentacji zawodowej, na podstawie ktorej mozna okresli¢ znaczenie 1 tre$¢
takich poje¢, jak: grunty, technika pomiaru gruntéw, zasady posadowienia nowych miast
(kolonii). Zebrane w Corpus materiatly zachowaty od zapomnienia dziatalno$¢ antycznego

mierniczego w starozytnym Rzymie.

Grupa autoréw znanych i1 nieznanych fragmentéw zachowanych w zbiorze Corpus
Agrimensorum Romanorum okre§lana jest mianem Gromatici veteres. Do nich

zalicza si¢: Frontoniusa, Balbusa, Hyginusa, Aggenusa Urbicusa i Siculusa Flaccusa.

Ponadto, do Corpus Agrimensorum Romanorum Romanorum zalicza si¢ rowniez zbidr
dokumentoéw okreslanych mianem Libri Coloniarum lub tez Libri Regionum. Ksiega ta jest
podzielona na kolonie i municypia oraz na terytorium Italii potudniowo-$rodkowej. Ksiega ta
powstata w II w. po Chr. Jako ze zawierata wiele cennych danych dotyczacych potozenia
nieruchomosci, to korzystano z niej, podobnie jak z dzisiejszych ksigg wieczystych,

az do XII w. wiacznie (Toneatto 1994-1995, s. 11-12).

Z czasem teksty zawarte w Corpus Agrimensorum Romanorum byty korygowane
1 uzupelniane, zwilaszcza w okresie od VII do VIII w., z uwzglednieniem zachodzacych zmian
klimatycznych 1 historycznych, a takze politycznych, spotecznych 1 religijnych. W wielu
tekstach zmiany byly dokonywane pod wplywem doktryny chrzescijanskiej, zwtaszcza
w odniesieniu do miejsc kultu $wietych oraz tych, ktére byly przeznaczone na ekspozycje

relikwii krzyza §wigtego w miastach.

Pisma Gromatici veteres zachowaly si¢ na 12 pergaminach, ktére wymagaty bardzo
krytycznego podejscia. Taka potrzeba najbardziej uwidocznita si¢ przy pismach Hyginusa.
Autor ten w przesztosci niestusznie byt utozsamiany z Hyginusem, wyzwolencem Oktawiana
Augusta, ktory pochodzit z Aleksandrii lub Hiszpanii. Wprawdzie napisal on takie dzieta jak
De familiis Troiani i De origine et situ urbium Italicorum, nie byt on jednak autorem innych
dziet, ktdre jemu z czasem przypisywano, zwlaszcza dotyczacych mierniczych. Mozna zatem
przyjac¢ tezg, ze musial by¢ inny autor lub nawet kilku postugujacych si¢ tym imieniem.
W literaturze historycznej uzywa sie¢ takich okre$len jak Hyginus mensor, Hyginus

Gromaticus czy Pseudo-Hyginus, a ktorych tozsamos¢ pozostata do dzisiaj dos¢ tajemnicza.
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W piSmiennictwie przyjmuje si¢, ze Hyginus mensor napisal takie dziata, jak:
De limitibus (zachowaty si¢ tylko fragmenty), De condicionibus agrorum (brakuje czg¢sci
poczatkowej) i De generibus controversiarum, zostaly napisane przez trzech r6znych autorow
pod koniec I 1w Il w. po Chr. Hyginus Gromaticus napisat dzieta takie, jak: Constitutio lub
De limitibus constituendis. Zas Pseudo-Hyginus napisat Liber de metatione castrorum lub

De munitionibus castrorum (Del Lungo 2004, s. 190).

Najwczesniejszym znanym i historycznie pewnym rzymskim geodeta czy mierniczym
(gromaticus, a od czaséw chrzescijanskich agrimensor) byt Frontonius, ktory napisat dzieto
pt. De agrorum qualitate. W wiekach pdzniejszych dzieto to zostalo skomentowane przez
Aggenusa Urbicusa, chrze$cijanskiego pisarza i zarazem specjaliste od prac inzynieryjnych.
Nie jest znany doktadny okres jego zycia, ale przyjmuje si¢, ze zyt w II potowie IV w. po Chr.
(Niebuhr, Smith, Schmitz 1830). Aggenus Urbicus napisat komentarz do dzieta Frontoniusa
pt. Inc. Augeni Verbici De controversiis agrorum. Przy czym pierwsze dwie ksiegi
w piSmiennictwie przypisuje si¢ samemu Frontoniuszowi i noszg one nazweg Explicit

commentum de agrorum qualitate. Incip. De controvrsiis.

Z kolei za panowania Trajana, zyl Balbus. Najprawdopodobniej byl to Quintus
lulianus Balbus, konsul z 85 i 129 r. (Del Lungo, 2004, s. 189), ktory wczesniej towarzyszyt
Dacjanowi w jego wyprawach wojennych, podczas ktoérych zdobyt doswiadczenie
inzynieryjne 1 techniczne. W konsekwencji zdobytych doswiadczen napisat dzielo
zatytutowane Expositio et ratio omnium formarum or mensurarum, po$wigcone geometrii
zwigzanej z podziatem gruntéw. Najprawdopodobniej byt on z pochodzenia Grekiem. Dzieto
to dedykowal Celsusowi, blizej nieznanej osobie, ale roznej od znanego prawnika
rzymskiego, zyjacego w II w. n.e. Po Trajanie zyl nastepny znany i piszacy geodeta o imieniu
Siculus Flaccus, ktory napisat dzieto pt. De condicionibus agrorum, extant. W literaturze
nie jest jednoznaczne, czy dzieto pod tytulem Casae litterarum jest autorstwa Boetiusa,

czy nie jest to raczej dzieto pewnego Innocentego z przetomu IViV w.

W XIX w. prace Gromatici veteres zostaty zebrane w jedno dzieto i kilkakrotnie
krytycznie opracowane. Ws$rdd nich na szczegdlng uwage zastuguja opracowania takich
autorow, jak: F. Blume, K. Lachmann, A. Rudorff, Schriftenden rémischen Feldmesser,
t. 1 Berlin 1848 oraz t. Il Berlin 1952; G.B. Niebuhr, Roman History, Apendix II; M. Cantor,
Die romischen Agrimensoren und ihre Stellung in der Geschichte der Feldmesskunst, eine
historisch-mathematische Untersuchung, Leipzig 1875; P. De Tissot, Etude historique
et juridique sur la condition des agrimensores dans I'ancienne Rome, dysertacja doktorska
1879; G. Rossi, Groma e squadro ovvero storia dell'agrimensura italiana: dai tempi antichi
al secolo XVII, Turin, 1877.
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Do wspotczesnych wydan krytycznych dziet Gromatici veteres nalezy zaliczy¢:
J.-Y. Guillaumin, Les arpenteurs romains, t. I, Hygin le Gromatique, Frontonin, Paris 2005;
S. Del Lungo, La pratica agrimensoria nella tarda antichita e nell’alto medioevo, Spoleto
2004.

Pozycja spoleczna agrminesores

Posiadana wiedza od najdawniejszych czasOw wyznaczala silng pozycje spoteczng
i zawodowa okreslonych zawodow, np. kaptanéw w Egipcie czy w starozytnym Rzymie az do
Il w. p.n.e. Z czasem pojawily si¢ inne zawody zdobywajace coraz silniejsza pozycje
w spoteczenstwie dzigki zdobytej wiedzy, np. oratorzy czy prawnicy. Do nich nalezy zaliczy¢

m.in. zawdd mierniczego.

Ulp. |. 24 ad ed. (D. 11.6.1 pr.): Adversus mensorem agrorum praetor in factum actionem
proposuit. A quo falli nos non oportet: nam interest nostra, ne fallamur in modi renuntiatione,
si forte vel de finibus contentio sit vel emptor scire velit vel venditor, cuius modi ager veneat.
Ideo autem hanc actionem proposuit, quia non crediderunt veteres inter talem personam
locationem et conductionem esse, sed magis operam beneficii loco praeberi et id quod datur
ei, ad remunerandum dari et inde honorarium appellari: si autem ex locato conducto fuerit

actum, dicendum erit nec tenere intentionem.

Wedhug Ulpiana zawod agrimensora cieszyt si¢ duzym uznaniem spotecznym, nie tylko
z racji powagi uslug przez niego §wiadczonych, ale posiadanej, jak na owe czasy, niezwykle;j
wiedzy matematycznej, geometrycznej, prawnej, geodezyjnej, kartograficznej i technicznej.
Agrimensor byt zaliczany do kategorii bieglych - peritus, porownywalnie z prawnikami.
Hyginus Gromaticus okreslat agrimensores jako perito mensori, optimi mensores (Hygin,

Gromatique 2,11).

Agrimensores cieszyli si¢ duzym zaufaniem spotecznym, a wykonywany przez nich zwod
okreslano jako ars geometrica. Wyznacznikiem ich wysokiej pozycji spotecznej bylo
przyznanie im tytulu spectabilis czy vir clarissimus (Del Lungo 2004, s. 375). Podobne
przymioty, a tym samym i pozycj¢ spoteczng mieli przedstawiciele innych znanych wowczas
zawodow, a nawet urzgdnicy, jak np. curatores (Peachin 1996, s. 33-48). Wspotczesnie
geodetom nie przystuguja zadne tytuly czy tez przywileje. I chociaz badania socjologiczne nie
wykazuja zawodu geodety jako zawodu zaufania spolecznego (Ranking zawodow), to jednak
rosngca liczba kandydatéw na geodezje ciagle wzrasta, co wskazywaloby na rosngcy
szacunek spoteczny do tego zawodu, przynajmniej wsrdd mtodego pokolenia. Nieobecnos¢
geodety w rankingach zawodow zaufania spotecznego nalezy ttumaczy¢ brakiem szerszej

wiedzy spoleczenstwa o tym zawodzie.
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Agrimensor, wykorzystujac swoja wiedze i doswiadczenie, zobowigzany byl do
przeprowadzenia pomiaréw zgodnie ze sztuka, tak aby nie powstata szkoda na majatku
zleceniodawcy. Wedlug Ulpiana przy ustugach $wiadczonych przez mierniczego interesem
zleceniodawcy bylo to, aby nie doznat on szkody w skutek oszustwa (falla) czy dokonania
niewlasciwego pomiaru wynikajagcego np. z braku wiedzy: ... nam interest nostra,
ne fallamur in modi renuntiatione. Obok wiedzy i doswiadczenia mierniczy musieli posiadac
rowniez odpowiednie dla swojego zawodu warto$ci etyczne, zwlaszcza rzetelno$é,

doktadnos$¢, obiektywizm (Mufioz Roman 1999).

W  przypadku geodety oprocz konicznosci posiadania odpowiedniej wiedzy
1 doswiadczenia, nie bez znaczenia sa kwalifikacje moralne. W art. 44 ust. 1 pkt 4) ustawa
z dnia 17 maja 1989 r. prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2005, nr 240, poz. 2027)
(dalej: u.p.g.k.) ustawodawca polski akcentuje wyraznie konieczno$¢ posiadania przez
kandydata do wykonywania zawodu geodety nienagannej opinii zawodowej. Inaczej mowiac,
geodeta musi to by¢ osoba znana w §rodowisku zawodowym z rzetelno$ci 1 uczciwosci,
a dotychczasowy przebieg jej pracy nie moze budzi¢ sprzeciwéw. Taki wniosek nalezy
réwniez wyciagna¢ po lekturze art. 43 ust. 3 u.p.g.k., w ktérym postanowiono, ze geodeta
winien wykonywaé¢ swoje zadania z nalezyta staranno$cig, zgodnie z zasadami wiedzy

technicznej 1 obowigzujacymi przepisami prawa.
Pozycja zawodowa agrminesores

Agrimensores byli urzgdnikami niezwykle waznymi dla funkcjonowania administracji
rzymskiej, jednak ich rola ograniczata si¢ gtownie do wspomagania magistratus cywilnych
1 wojskowych w realizacji przedsigwzig¢ o charakterze inzynierskim. Za Augusta utworzono
korpus urzednikow odpowiedzialnych za wznoszenie budowli publicznych (opera publica).
Byli to m.in. prokuratorzy i1 mierniczy wywodzacy si¢ woOwczas najczesciej z wyzwolencow.
Tworzyli wlasne korporacje zawodowe, niezalezne od innej grupy urzednikow zaliczanych do
curatores operarum publicum, ktorzy odpowiadali za okreslony przez cesarza wycinek
polityki czy administracji publicznej (Hirschfeld 1905, s. 266-7; Del Lungo 2004, s. 72 n.).

W Polsce istnieje Polskie Towarzystwo Geodezyjne (PTG), do ktorego przynaleznos¢
geodetow jest fakultatywne. Od kilku lat podejmowane sg starania o powotanie do zycia
samorzadu zawodowego geodetéw 1 uchwalenia stosownej w tym zakresie ustawy. Zarzad
PTG jest jednak przeciwny tej inicjatywie, pomimo ze w § 6 statutu Stowarzyszenia zostato
zapisane jako jedno z zadan: Podejmowanie, rozwijanie oraz propagowanie inicjatyw, postaw
i dziatan sprzyjajgcych rozwijaniu zawodu geodety, a w szczegolnosci dziatan na rzecz
przyjecia i uchwalenia przez Sejm RP ustawy o samorzgdzie zawodowym geodetow (Statut

Polskiego Towarzystwa Geodezyjnego). W okresie deregulacji zawodow nalezy przyjac
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zalozenie, ze nie dojdzie do utworzenia samorzadu zawodowego geodetow. Ponadto

od 1919 r. istnieje Stowarzyszenie Geodetow Polskich.

Brak samorzadu zawodowego geodetow jest wypelniony utworzeniem urzedu
centralnego tj. Glownego Geodety Kraju, zadaniem ktorego jest m.in. potwierdzenie
kwalifikacji do wykonywania zawodu geodety. Wokot niego zbudowany jest system
geodetow wojewddzkich, powiatowych 1 gminnych, tworzac tym samym krajowa Stuzbe

Geodezji i Kartografii.

W ramach korporacji agrimensores prowadzili szkolenie nowych adeptéow do zawodu
mierniczego (C. 8.10.12.5-6). Wymodg ten wynikat z faktu, ze tylko osoby przygotowane
merytorycznie mogly wykonywaé¢ zawod mierniczego. Wykonywanie zawodu bez posiadania
odpowiednich kwalifikacji bylo naduzyciem i podlegalo surowym karom (C. 2.7.11.2).
Agrimensor winien dziata¢ zgodnie z przepisami prawa oraz sztukg zawodowg. W swoim
dzialaniu winien uwzglednia¢ jednoczesnie interes publiczny i prywatny. Mierniczy, ktory
naruszal te zasady, byl traktowany podobnie jak sprawca niszczenia znakéw granicznych.
Narazali si¢ nie tylko na kary przewidziane ustawami, ale roOwniez na sankcje religijne
w postaci zlorzeczenia. O szczegdtowych powinnosciach mensora oraz o skutkach
ewentualnych naduzy¢ jest mowa w pismach prawnikow rzymskich zachowanych

wD. 11.6.1-7.

Adepci sztuki wykonywania pomiarow byli szkoleni w szkotach, ale przede wszystkim
wiedze zdobywali poprzez praktykowanie u znanych 1 do§wiadczonych mierniczych. Szkoty
przygotowujace do zawodu agrimensores znajdowaty si¢ w Rzymie, Konstantynopolu

i w innych wiekszych osrodkach antycznego Rzymu (Brugi 1968, s. 2-3).

Zawod agrminesores byl zaliczany do zawodow wolnych, stad tez w okresie
republikanskim rodzito si¢ wiele watpliwosci co do sposobu 1 wielkosci wynagrodzenia ich za
wykonywane ustugi. Praca wykonywana przez agrimensores byta zaliczana do
artes liberales, podobnie jak zawod adwokata, filozofa, oratora, architekta czy profesora
(Martin 1989, s. 49). Z przedstawicielami tych zawoddéw mozna bylo raczej zawrze¢ rodzaj
nieodptatnego zlecenia na korzy¢ osoby drugiej, realizowanego nieodptatnie

(honor renumerandi gratia) (Kniitel 1983, s. 429-430).

Ulp. 8 de omnibus trib. (D. 50.13.1 pr.): Praeses provinciae de mercedibus ius dicere
solet, sed praeceptoribus tantum studiorum liberalium. Liberalia autem studia accipimus,

quae Graeci eleuveria appellant: rhetores continebuntur, grammatici, geometrae.
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W okresie pozniejszym, poczawszy od konca epoki klasycznej, agrimensores byli
wynagradzani, co nie budzito juz zadnych watpliwosci. Podobnie byto w przypadku retorow

czy adwokatow.

Ulp. I. 8 de omnibus tribunalibus (D. 50.13.1 pr.): Praeses provinciae de mercedibus ius
dicere solet, sed praeceptoribus tantum studiorum liberalium. Liberalia autem studia

accipimus, quae Graeci eleuveria appellant: rhetores continebuntur, grammatici, geometrae.

Wysoko$¢ wynagrodzenia przedstawicieli zawodéw wolnych, w tym geometrae byta
ustalana przez namiestnika (praeses) prowincji. Ratio legis takiego rozwigzania nalezy
upatrywa¢ w nadmiernym pobieraniu wynagrodzenia przez przedstawicieli zawodow
wolnych. Podobnie byto 2z profesorami retoryki (nauczycielami) i nauczycielami
gramatykami. Dopiero wprowadzenie pewnego rodzaju stawek maksymalnych uregulowato

ten rynek ushug.

Dziatalno§¢ mensores byla nadzorowana i1 kontrolowana przez organy panstwowe.
Wedlug C.Th. 4.34.1 nadzér nad nimi sprawowali magister officiorum lub primicerius
menosrum. Pomimo rozciggnigtej nad ich dzialalno$cig kontroli mensores zachowywali
daleko idaca swobod¢ w wykonywaniu swoich czynnosci zawodowych. Posiadali wtasne
tabularia, czyli urzedy, czy tez postugujac si¢ wspotczesng terminologia, mozna powiedzie¢

wiasne biura (Del Lungo 2004, s. 24-25).

W Polsce ustawodawca postanowit, ze geodeci moga pracowaé na podstawie umowy
o prace w urzedach publicznych jako urzednicy, ale moga tez samodzielnie wykonywac prace
geodezyjne 1 kartograficzne, peli¢ funkcj¢ rzeczoznawczy 1 bieglego sadowego, funkcje
inspektora nadzoru w zakresu geodezji 1 kartografii czy dokonywac¢ czynnosci technicznych

zwigzanych z rozgraniczeniem nieruchomosci (art. 42 u.p.g.k.).

Dziatalno$¢ agrimensores wymagata autoryzacji ze strony panstwa i byta kontrolowana.
Agrimensor prowadzit swoja dziatalno$§¢ ex auctoritate lub iussu imperatoris. Dopiero
posiadanie takiego upowaznienia otwierato droge do prowadzenia aktywnos$ci zawodowe]
pojedynczego mierniczego (PsAgen. 30). Dokumenty wytwarzane przez mierniczego byty
sygnowane imieniem konkretnego mierniczego oraz cesarza, od ktérego otrzymat
uprawnienie do wykonywania zawodu, np. Vitalius et Arcadius auctores czy Gaius
et Theodosius auctores. Sygnowane w taki sposob dawaty bezpieczenstwo i domniemanie
prawdziwosci zawartych tam danych. Byt to swoisty imprimatur do kopiowania dokumentow
urzgdowych. Dokumenty wytwarzane przez mierniczych byly archiwizowane. Zatem mozna
powiedzie¢, ze agrimensores wydawali dokumenty o charakterze oficjalnym, czyli
urzgdowym (Dilke, Tadei, Dall'Aglio 1979, s. 107).
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Wykonywanie zadan przez geodetow wymaga posiadania potwierdzonych uprawnien
zawodowych, ktore nadaje Glowny Geodeta Kraju na podstawie przeprowadzanego
postgpowania kwalifikacyjnego. Do takiego postepowania moga zglosi¢ si¢ osoby, ktoére
posiadaja wyksztalcenie wyzsze lub $rednie geodezyjne, 3 letnig praktyke zawodowa oraz
znajomo$¢ przepisOw w dziedzinie geodezji 1 kartografii. Na podstawie art. 4 ustawy
z 13 sierpnia 2013 r. o zmianie ustaw regulujagcych wykonywanie niektérych zawodow
(Dz. U. z 2013 r. poz. 829) ustawodawca dopuszcza do wykonywania zawodu nie tylko
osoby, ktore ukonczyly studia geodezyjne, ale réwniez pokrewne i posiadaja odpowiednig

praktyke.

Zakres przedmiotowy zadan powierzany agrimensores

Mierniczy dziali zarbwno w Rzymie, jak i na prowincji. W okresie republikanskim
agrimensores zajmowali si¢ wyznaczaniem granic dziatek oraz rozstrzyganiem sporéw z tym
zwigzanych (Plaut., Poen. Prol. V. 49. Brugi 1968, s. 1-2.). Z czasem doszly im inne zadania,
w szczegolnosci wytyczanie wszelkich granic (limitatio), posadowienie miast (kolonii),
wytyczanie biegu ulic, akweduktow, rowow melioracyjnych, mostow itp. Najwazniejsze
jednak zadania, jakie wykonywali to: posadowienie miast (kolonii), dzial gruntow
(quaestiones finales) i sprawowanie funkcji bieglego sadowego w procesach toczonych na

podstawie actio finium regundorum.

W przypadku tworzenia nowej kolonii agrimensores towarzyszyli Il viri coloniae
deducendae agroque dividundo urzednikom, ktérym na podstawie ustawy municypalnej
powierzano przeprowadzenie wszystkich czynnosci formalnych i faktycznych zwigzanych
z zalozeniem nowego miasta (Sitek 2011, s. 265). Urzednikom tym przydzielano do pomocy
m.in. scribae (pisarzy), bieglego w pisaniu i rachunkach oraz wiasnie agrminesores
(W okresie konca republiki Il viri byli powotywani na okres 3-4 lat przez zgromadzenia
trybusowe na podstawie udzielenia im lex curiata. Willems, 1910, s. 354). W okresie
poklasycznym, czyli po 235 r. n.e. mierniczy pracowali rowniez w ScCrinium sacrorum

libellorum, a wigc w kancelarii cesarskiej (C. 12.59.10).

Mierniczy wykonywali prace nie tylko w ramach petnionego urzedu, ale takze na wlasny
rozrachunek. Z kolei wspotczesnie geodeci mogg pracowaé¢ na wlasny rachunek albo tez
zaktada¢ biura geodezyjne, w ramach ktorych wykonujg zlecenia osob fizycznych i prawnych,

w tym publicznych, np. gmin.

Podstawowym zadaniem agrimensores bylo przeprowadzenie podziatu ziemi. Do tego
potrzebowali teoretycznej wiedzy matematycznej, ale przede wszystkim technicznej

w zakresie przeprowadzenia czynno$ci pomiarowych przy wykorzystaniu stosownych do tego
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urzadzen. Jako ze podzialy ziemi przeprowadzano z udzialem auguréw, mierniczy musieli
posiada¢ rowniez wiedze religijng. Ponadto agrimensores zajmowali si¢ wytyczaniem
obszaréw lesnych, terenéw do wydobywania kamienia budowlanego (kopalnie), bagien oraz
terenéw opuszczonych (Flacc. De cond. Agr. s. 162; Hygin. De cond. Agr. s. 117). Plan
podziatu ziemi byt zazwyczaj zamieszczany na tablicach z bragzu w dwoch kopiach, jedna

byta zachowywana w archiwum miasta, druga za$ znajdowata si¢ w archiwum w Rzymie.

Agrimensores byli nie tylko mierniczymi, dzialajacymi na zlecenie magistratus przy
okazji budowy miasta, obozu wojskowego, wytyczaniu drog, ale takze jako biegli sadowi.
Wystepujac w sadzie, musieli posiada¢ wiedz¢ specjalistyczng, wtasciwg dla osd6b majacych
odpowiednie umiejetnosci zawodowe, zdobyte poprzez nauke i praktyke. Z kolei wiedzy tej

nie musieli posiada¢ sedziowie czy strony toczace spor graniczny.

Opinia bieglego byta dopuszczalna nie tylko w sporach granicznych - in iudicium finium
regundorum, ale rowniez gdy spor graniczny toczyt si¢ migedzy wieloma wiascicielami
niebedgcymi wspolnikami w spotce [Paul. 23 ad. ed. (D. 10.1.4.8)]. Mierniczy mogt by¢
powotany jako biegly w sprawie, gdy uzytkownik gruntu chcial naby¢ wtasnos¢ w skutek
uprawnien do gruntu wyptywajacych z hipoteki ustanowionej na jego korzysé

[D. 10.1.4.9 (Paul. 23 ad. ed.)].

Ulp. 6 opin. (D. 10.1.8.1: Ad officium de finibus cognoscentis pertinet mensores
mittere et per eos dirimere ipsam finium quaestionem, ut aequum est, si ita res exigit,

oculisque suis subiectis locis.

W przytoczonym fragmencie Ulpian wskazal na zadania mierniczego jako bieglego
sadowego. Podczas procesu, w ktorym wystepowat jako biegly, winien nie tylko posiadaé
wiedze ogdlna, ale rowniez precyzyjne informacje o danym kazusie. Stad sedzia (magistratus)
zobowigzany byt do zlecenia mierniczemu dokonania ogladu rzeczy na miejscu. Dlatego
w przytoczonym powyzej teks$cie zostal uzyty zwrot - oculisque suis subiectis locis.
W przypadku specjalisty nie chodzito jednak o oglad ogolny rzeczy, lecz o dokonanie
czynnos$ci niezbednych do skonfrontowania stanu faktycznego i1 prawnego zgodnie

z zasadami shuszno$ci - ut aequum est.

Procedura stosowana w sprawach granicznych oparta byla na zasadach procesu
cywilnego. Strony wszczynaty postgpowanie sadowe poprzez wniesienie powodztwa - actio
finium regundorum (Del Lungo 2004, s. 72). Se¢dzia na podstawie opinii mierniczego
wydawat wyrok, ale nie byl nig bezwzglednie zwigzany. Zasadniczo przegrywat ten, kto
negowal opini¢ mierniczego. Oznacza to, ze jego opinia posiadala bardzo mocne znaczenie

dla procesu.
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Kwestie uprawnien i kwalifikacji geodetéw w Polsce reguluje ustawa z dnia 17 maja
1989 r. prawo geodezyjne i kartograficzne. Na podstawie art. 43 uprawnienia zawodowe
geodety obejmuja mozliwos¢ wykonywania takich czynnosci, jak:

- geodezyjne pomiary sytuacyjno-wysokosciowe, realizacyjne i inwentaryzacyjne;

- rozgraniczenie 1 podziatl nieruchomos$ci oraz sporzadzenie dokumentacji dla celow

prawnych;

- geodezyjne pomiary podstawowe,

- geodezyjna obstuga inwestycji,

- geodezyjne urzadzanie terenow rolnych 1 lesnych,

- redakcja map;

- fotogrametria i teledetekcja.

Podobienstwa i roznice — wnioski koncowe

Dokonujgc poréwnania zawodu agrimensores do dzisiejszego geodety, nalezy odnies¢ si¢
przede wszystkim do samej terminologii. Lacinski termin agrimensor oznacza mierniczego
gruntow czy geometre. Ze wzgledu na samg czynno$¢ mierzenia pierwotnie stosowano termin
mensores. Ze wzgledu zapewne na fakt, ze termin mensores byl rowniez stosowany
do okreslenia specjalistow od innych pomiarow, np. iloSci zboza (mensores frumenti)
(C. 10.26.1; C.Th. 14.15.1), stad dodano do tego wyrazu prefiks agri- pochodzacy od
tacinskiego terminu ager czyli grunt, ziemia. Polgcznie prefiksu ager- ze stowem

podstawowym —mensor dato w sumie termin agrimensores.

W przypadku polskiej nazwy geodeta mamy do czynienia z jego greckim pochodzeniem,
a mianowicie sktada si¢ ono z greckiego stowa geo — ziemia i daiso — bede dzielit. W sumie
termin geodeta oznacza osobg, ktora posiada wiedzg o tym, jak dzieli¢, w tym przypadku
ziemi¢. Mozna zatem powiedzie¢, ze pomimo etymologicznych réznic funkcja obu terminéw

agrimensor i geodeta pozostaje ta sama, a mianowicie dokonywanie pomiaru gruntow.

Kolejnym elementem poréwnywalnym w obu przypadkach jest wymagana wiedza,
doswiadczenie 1 umiejetnosci w dokonywaniu pomiaréw 1 obliczen, niekiedy bardzo
skomplikowanych. W celach szkoleniowych 1 dbalosci o poziom ustug w antycznym Rzymie
tworzono korporacje zawodowe, ktore dbaly o odpowiednig edukacje adeptow zawodu

mierniczego w szkotach znajdujacych si¢ w wigkszych miastach Imperium.

W  przypadku geodety ustawodawca wymaga, aby posiadat on odpowiednie
wyksztalcenie 1 przeszedt proces kwalifikacji przeprowadzanej przez Glownego Geodete

Kraju. Jak na razie nie ma samorzgdu zawodowego geodety w Polsce.
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Chociaz w obu przypadkach droga do wiedzy geodezyjnej byta r6zna, to jednak efekt byt
ten sam, w postaci nie tylko wiedzy, ale rowniez kontroli nad jej posiadaniem. W koncu
poréwnaé nalezy kompetencje obu instytucji. Kompetencje agrimensori byty dos$¢ rozlegte,
m.in. dokonywanie pomiaré6w pod przebieg drogi, posadowienie miasta, usytuowanie obozu
wojskowego, wytyczenie przebiegu granicy, zrobienie mapy na tablicach bragzowych.
Uprawnienia agrimensores i geodety obejmujg mozliwo$¢ rozstrzygania sporow sgsiedzkich

0 przebieg granicy.

Daleko idace podobienstwo migdzy obu instytucjami uwidacznia si¢ réwniez w tym,
ze w obu przypadkach praca wykonana byla 1 jest optacana. Z ta jednak rdznica,
ze w antycznym Rzymie kwestia zaptaty ostatecznie zostata rozstrzygnieta pod koniec okresu
klasycznego prawa rzymskiego. Oba zawody byly zawodami zaufania publicznego, a osoby
wykonujace ten rodzaj pracy musialy wykazaé¢ si¢ odpowiednig wiedzg i starannos$cig.
W  przeciwnym razie mogly zostaé pociggnigte do odpowiedzialno$ci. Wiasnie
odpowiedzialno$¢ agrimensores w odniesieniu do geodetow dzisiaj bedzie przedmiotem

dalszej czesci niniejszej pracy.
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