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PROFESOR MIROSEAW STEC -
CZLOWIEK UNIWERSYTETU
I SEUZBY PUBLICZNE]

Ukonczenie siedemdziesieciu lat i zblizajacy si¢ jubileusz pigédziesigciolecia pracy
akademickiej na Uniwersytecie Jagielloriskim Profesora Mirostawa Steca to whas-
ciwa okazja do uhonorowania Jego osiagnie¢ w sferze aktywnosci zawodowej
w postaci ksiegi zawierajacej zaréwno opracowania naukowe przygotowane przez
jakze wielu Jego ucznidéw i wspotpracownikéw — przyjaciét ze wszystkich osrodkéw
akademickich w Polsce, jak i listy gratulacyjne i wspomnieniowe nadestane przez
przedstawicieli $wiata stuzby publicznej. W ten sposéb wszyscy autorzy pragna
wyrazi¢ swéj podziw dla Profesora, Jego dokonan na niwie naukowej i w stuzbie
publicznej, a réwnoczesnie wdzigczno$é za mozliwos¢ bycia Jego uczniem, wspét-
pracownikiem, przyjacielem.

Mirostaw Stec urodzit si¢ 23.08.1951 r. w Gliwicach, gdzie powojenny los rzucit
matke — Ann¢ Dulebe — sanitariuszke w powstaniu warszawskim, studiujaca prawo
na Uniwersytecie Jagielloriskim, a ojciec Stanistaw Stec przyjechal studiowaé na Po-
litechnice Gliwickiej. Jednak juz w 1952 r. rodzina Stecéw zamieszkata w Krakowie.
W czasie nauki szkolnej, w tym w I Liceum Ogélnoksztalcacym im. Bartlomieja
Nowodworskiego (1965-1969), Jego nauczycielami byli znakomici krakowscy peda-
godzy — polonista Jan Majda, historycy: Marek Eminowicz i Stanistaw Jastrzebski,
geograf Jozef Stasko. To oni w istotny sposdb ksztattowali charakter i poglady Pro-
fesora, co wspélgrato z wychowaniem otrzymanym w domu rodzinnym, w ktérym
stykal si¢ (niestety bardzo krétko) m.in. ze swymi dziadkami: Henrykiem Dulgbg —
strzelcem Pierwszej Kadrowej, a pézniej zotnierzem Legionéw Polskich i majorem
Wojska Polskiego, oraz Leonem Stecem — nauczycielem i kierownikiem szkoty, ak-
tywnym czlonkiem ruchu oporu w czasie II wojny $wiatowej i po jej zakoriczeniu,
skazanym w 1949 r. na (niewykonana) kar¢ $mierci (szerzej o tej postaci zob. arty-
kut Zbigniewa K. Wojcika zamieszczony w tym tomie).

W 1969 r. Mirostaw Stec rozpoczat studia prawnicze na Uniwersytecie Jagiel-
lofiskim i na wykladach i ustnych egzaminach, podczas proseminariéw i semina-
rium ,zdazyt” si¢ zetkna¢ z wielkimi autorytetami nauk prawnych, takimi jak:
Wiladystaw Wolter (prawo karne), Wactaw Osuchowski (prawo rzymskie), Adam
Vetulani (,korona”), Michal Patkaniowski (historia powszechna). Najwickszy
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wplyw na wybér kierunku Jego zainteresowari prawniczych miat jednak Stefan
Grzybowski — legenda polskiej cywilistyki, wielki rektor Uniwersytetu Jagiellon-
skiego w latach 1956-1963, ktérego wykladéw z prawa cywilnego, prawa wekslo-
wego i czekowego mial mozliwos¢ wystucha¢, a takze u ktérego zdawal egzaminy
z tych przedmiotéw (z wynikiem bardzo dobrym) oraz uczestniczyl w prosemi-
narium. W konsekwengji Jubilat wybral specjalizacj¢ cywilna. W czasie studiéw
znakomicie taczyt nauke z innymi formami aktywnosci studenckiej. Juz na I roku
uzyskal uprawnienia przewodnika gérskiego i stat si¢ cztonkiem Studenckiego Kota
Przewodnikéw Goérskich, a od roku II aktywnie dzialal w Zrzeszeniu Studentéw
Polskich, zostajac przewodniczacym Rady Wydzialowej Wydzialu Prawa Uniwer-
sytetu Jagielloriskiego, a nast¢pnie przewodniczacym Uczelnianego, a potem Wo-
jewddzkiego Sadu Kolezenskiego. Nie przeszkodzito to w uzyskaniu stypendium
naukowego i miana najlepszego studenta Wydzialu Prawa ani w uzyskaniu dru-
giego miejsca w konkursie na najlepszego studenta Uniwersytetu Jagielloniskiego
w roku akademickim 1972/1973.

Jeszcze przed obrona pracy magisterskiej Jubilat otrzymal od prof. Stanistawa
Whodyki propozycje zatrudnienia w charakterze asystenta stazysty w Instytucie
Prawa Cywilnego, w powstaltym z dniem 1.10.1993 r. Zakladzie Prawa Gospo-
darczego. Od razu zaczal prowadzi¢ w pelnym wymiarze ¢wiczenia z tego przed-
miotu, a réwnocze$nie rozpoczat badania naukowe w zakresie czesci ogélnej prawa
gospodarczego oraz, zgodnie z zamystem prof. Stanistawa Wlodyki, przyporzad-
kowujacym poszczegdlnym pracownikom Zakladu galezie prawa skladajace si¢ na
czg$¢ szczegblng tegoz prawa, w zakresie prawa transportowego. Stalo si¢ ono po-
lem badawczym eksplorowanym do chwili obecnej, na ktérym osiagniccia Profeso-
ra Steca stawiaja Go w roli tworczego sukcesora wybitnych naukowcow tej galezi
prawa — profesoréw Wiadystawa Goérskiego i Mieczystawa Sosniaka. Juz w 1975 r.
Profesor Mirostaw Stec zakreslit problematyke rozprawy doktorskiej, obejmujaca
zagadnienie kontraktéw w prawie lotniczym, uznajac, ze prawo uméw gospodar-
czych stanowi t¢ sfer¢ prawa, ktéra w najmniejszym stopniu podlega oddzialywaniu
panujacej éwezesnie doktryny, odnoszacej si¢ do prawnych aspektéw gospodarki
socjalistycznej (jak np. w zakresie prawa przedsi¢biorstw pafdstwowych). Dzieki kil-
kumiesigcznemu wyjazdowi stazowemu w 1976 r. do Montrealu — stolicy lotnictwa
$wiatowego — Profesor Mirostaw Stec zebral istotna cz¢$¢ materialéw niezbednych
do napisania rozprawy dokrorskiej zatytulowanej ,Lotnicze umowy czarterowe”.
Obronit ja 1.06.1982 r. (byta to pierwsza obrona w cz¢sciowo zawieszonym stanie
wojennym), a jej recenzentami byli profesorowie: Jerzy Rajski, Jozef Skapski i Irene-
usz Weiss, za$ promotorem prof. Stanistaw Wlodyka. Jej walory naukowe docenio-
ne zostaly w konkursie ,Pafistwa i Prawa” z 1984 r. na najlepsze prace doktorskie
obronione w latach 1981-1983, w ktérym powyzsza rozprawa uzyskala I miejsce.
Jej nowatorska idea sprowadza si¢ do twierdzenia, ze umowa czarteru lotniczego sta-
nowi przejaw tworzacej si¢ wowczas nowej kategorii uméw w sferze gospodarczej,
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w ktorej w nierozerwalny sposob powiazane ze soba zostaja dwa $wiadczenia ofero-
wane klientom: pierwsze — sprowadzajace si¢ do oddania do ich dyspozycji rzeczy,
i drugie — polegajace na $wiadczeniu ustug w postaci obstugi tych rzeczy, najczesciej
wysoce specjalistycznego sprzetu (jakim jest wlasnie wspélczesny samolot). Propo-
zycje poczynione przez Autora w tej pracy, wydanej kilka lat pdzniej, wykorzysty-
wane byly przy konstruowaniu wzorcéw umownych przez towarzystwa lotnicze.

W kolejnych latach Profesor Mirostaw Stec prowadzil poglebione badania nad
systemem umownym w dziatalnosci przewozowej, czego rezultatem byl szereg pub-
likacji artykulowych, zakoriczonych opublikowaniem w 1993 r. fundamentalnej
dla polskiego prawa transportowego monografii pt. Odpowiedzialnosé cywilna prze-
woznika za szkody w przesylce. Geneza, charakter prawny, granice. Studium praw-
noporéwnawcze (recenzentami byli profesorowie: Stanistaw Whodyka, Jerzy Rajski
i Andrzej Wasiewicz), na podstawie ktorej rok pdzniej uzyskal stopieri naukowy
doktora habilitowanego. Tak jak i przy doktoracie, zebranie odpowiednich mate-
riatéw, niezbednych przy pisaniu rozprawy o charakterze prawnoporéwnawczym,
mozliwe bylo dzigki dwém kilkumiesigcznym stazom — na Uniwersytecie w Bo-
chum i w Instytucie Prawa Poréwnawczego w Lozannie.

W Zaktadzie Prawa Gospodarczego, przeksztalconym w 1990 r. w Katedre Pra-
wa Gospodarczego Prywatnego, przywiazywano ogromna wage do wlasciwego po-
ziomu dydaktyki, dlatego juz w latach 70., a pézniej 80. XX w., przygotowywano
publikacje dydaktyczne majace szersze grono adresatéw, w tym zwlaszcza prakty-
kéw. Najwazniejsze dzielo nosito tytut Prawo gospodarcze — zarys systemu (z 1988 r.
pod red. prof. Stanistawa Wlodyki), w ktérym Profesor Mirostaw Stec by} autorem
rozdzialu po$wigconego prawnym aspektom dziatalnosci transportowej. W formie
istotnie zmienionej i poszerzonej, wynikajacej z dokonanych zmian ustroju poli-
tycznego i gospodarczego po 1989 r., zostalo wydane w 2001 r. pod tytulem Prawo
uméw w obrocie gospodarczym. Profesor Mirostaw Stec, uznajac potrzebe wzbogace-
nia listy podrecznikéw z zakresu prawa handlowego oferowanych studentom, razem
z prof. Teresa Mréz (jako redaktorzy i wspélautorzy) oraz z innymi pracownikami
Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku opracowal, wielokrotnie wznawiany,
podrecznik Prawo gospodarcze prywatne, uznawany w §rodowisku akademickim za
jeden z najlepszych w Polsce i dlatego wykorzystywany na wielu uczelniach ksztal-
cacych prawnikéw.

Z chwila podjecia si¢ przez wydawnictwo Beck inicjatywy przygotowania i wy-
dania wielotomowych systeméw poszczegélnych rodzin czy galezi prawa Profesor
Mirostaw Stec zostal poproszony o napisanie rozdzialéw o umowach przewozo-
wych zaréwno w Systemie Prawa Prywatnego (w wielokrotnie wznawianych tomach
Prawo zobowigzan — cz¢s¢ szczegotowa i Prawo zobowigzar — umowy nienazwane),
jak i w Systemie Prawa Handlowego (w tomie Prawo umdw handlowych, takze ma-
jacym wiele wydan). To w tych publikacjach zaproponowana zostala oryginalna,
spéjna i oparta na przekonujacych kryteriach systematyka tych uméw.
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W latach 90. XX w. i pierwszej dekadzie obecnego wieku spektrum zaintere-
sowan Profesora Mirostawa Steca poszerzylo si¢ o problematyke prawa papieréw
warto$ciowych, przede wszystkim w zakresie papieréw towarowych, w tym konosa-
mentéw i dowodéw skladowych, omawianych w kolejnych tomach Systemu Prawa
Handlowego. W ramach tego ostatniego Systemu Jubilat przejat, po $mierci prof.
Stanistawa Wlodyki, redagowanie dwoch toméw, keérych wydanie, wobec ich zna-
czaco odmiennej koncepcji i systematyki materii w nich zawartych, zostaly po-
traktowane przez wydawnictwo Beck jako pierwsze ich wydanie. Dotyczy to t. 4,
zatytutowanego Prawo instrumentéw finansowych (2016), oraz tréjwoluminowego
t. 5, pt. Prawo uméw handlowych (2020).

Kolejng monografia Profesora Mirostawa Steca zajmujaca niepodwazalne miej-
sce w doktrynie prawa cywilnego i handlowego jest ksiazka zatytulowana Umowa
praewozu w transporcie towarowym, wydana w 2005 r., stanowiaca podstawowg
przestanke uzyskania przez Niego w 20006 r. tytutu profesora nauk prawnych. Sta-
nowi ona pierwsze w polskiej literaturze pelne opracowanie tego najwazniejszego,
kodeksowego kontraktu w dziatalnosci transportowej, do ktérej kazdy autor piszacy
o tej umowie musi si¢ odwotaé.

Nastepne lata w twérczoéci naukowej Jubilata w omawianym zakresie charakte-
ryzujg si¢ duza intensywnoscia w poglebianiu jurydycznej analizy kontrowersyjnych
kwestii, rodzacych si¢ w konkretnych stanach faktycznych, czesto rozstrzyganych
w orzeczeniach sadowych, w tym zwlaszcza w wyrokach Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej. Profesor Mirostaw Stec jest autorem kilkunastu pozycji
artykutowych i glos, zamieszczonych w uznanych czasopismach i wieloautorskich
monografiach (zwlaszcza ksiggach jubileuszowych) tworzacych spdjng calos¢ (swo-
istg ,wieloodcinkowa” monografi¢), a dotyczacych problematyki ochrony konsu-
menta — pasazera w sytuacjach niewykonania lub nienalezytego wykonania jednej
z uméw przewozowych, co nierozerwalnie wiaze si¢ z zagadnieniem podstaw i za-
kresu odpowiedzialnosci przewoznika z powyzszych tytuléw. Réwnoczesnie przed-
miotem jego zainteresowari badawczych stalo si¢ prawo turystyczne, a zwlaszcza
ustugi turystyczne i kontraktowa podstawa ich $wiadczenia. Obok szeregu artyku-
16w z tego zakresu nalezy zaakcentowal zamieszczone w Systemie Prawa Handlo-
wego z 2020 r. (t. 5C pt. Prawo uméw handlowych) pierwsze w literaturze polskiej
systemowe ujecie uméw turystycznych, obejmujace takze, ujeta w Kodeksie cy-
wilnym, umowe nazywana powszechnie ,hotelows”. Ostatnim, bedacym jeszcze
w druku, ponad 20-arkuszowym dzietem Profesora w sferze prawa przewozowego
sa komentarze do: 1) przepiséw Kodeksu cywilnego o umowie przewozu i spedycji
oraz 2) ustawy — Prawo przewozowe, wydawane w ramach duzego komentarza do
prawa zobowiazan (pod red. Piotra Machnikowskiego).

Szczegblng cezura czasowq w karierze zawodowej Profesora Mirostawa Steca oka-
zat si¢ rok 1989 i dokonujaca si¢ wéwczas w naszym kraju pokojowa rewolucja ustro-
jowa. Wowczas, podobnie jak Jego kilkunastu kolegéw — adiunktéw i asystentéw na

8



Profesor Mirostaw Stec — Cztowiek Uniwersytetu i stuzby publicznej

Wydziale Prawa Uniwersytetu Jagielloniskiego, zostal ,wezwany” do stuzby publicz-
nej, pozytywnie odpowiadajac na propozycje objecia funkeji w randze wicewojewo-
dy, Delegata Pelnomocnika Rzadu ds. Samorzadu Terytorialnego w wojewédzewie
miejskim krakowskim, keérym zostat 1.04.1990 r. W tej roli byl odpowiedzialny za
tworzenie odpowiednich warunkéw organizacyjnych, majatkowych i finansowych
oraz przygotowanie kadr gotowych do przejecia wladzy w gminach tegoz wojewddz-
twa w wyniku pierwszych wolnych wyboréw do organéw samorzadu gminnego
odbytych 27.05.1990 r. W ten sposéb rozpoczela si¢ wielka i powazna ,przygoda”
Profesora Mirostawa Steca z samorzadem i cala administracja publiczna, ktéra nie
tylko zaowocowala aktywnym udzialem w tworzeniu podstaw prawnych i organiza-
cyjnych niepodleglego, suwerennego paristwa, lecz takie przerodzita si¢ w glebokie,
naukowe zainteresowanie prawem samorzadu terytorialnego i administracji publicz-
nej, a wrecz szerzej — konstytucyjnym ustrojem samorzadu i administracji oraz, w kon-
sekwengji, ustrojowym prawem administracyjnym. Od tej chwili, z niewielkimi
tylko przerwami, Profesor Mirostaw Stec sprawowat az do 2018 r. odpowiedzialne
funkcje w szeroko rozumianej administracji publicznej. Co warto podkresli¢, przez
caly ten czas pozostawal w stosunku pracy z Uniwersytetem Jagielloriskim, cho¢,
oczywiscie, w pewnych okresach, na czastce etatu. W sierpniu 1991 r. powolany
zostal na stanowisko Dyrektora Departamentu Samorzadu Terytorialnego, a na-
stepnie Dyrektora Departamentu Administracji Publicznej w Urzedzie Rady Mi-
nistréw, by w rzadzie Hanny Suchockiej zosta¢ wiceministrem w Urzedzie Rady
Ministréw, odpowiedzialnym za samorzad terytorialny i terytorialng administracje
rzadowa. W tym czasie stal si¢ wspétautorem, obok profesoréw Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej i Karola Podgérskiego, oryginalnej koncepgji niezaleznej instytucji
nadzoru i kontroli finansowej nad samorzadem terytorialnym — regionalnych izb
obrachunkowych oraz, po uchwaleniu odpowiedniej ustawy w 1992 r., osobg od-
powiedzialng za proces rzeczywistego powolywania do zycia tej instytucji. Réwno-
legle nadzorowat proces przekazywania zadan i kompetencji ponad 50 samorzadom
najwickszych polskich miast w ramach tzw. pilotazu poprzedzajacego zaplanowana
reforme powiatowa. Profesor Mirostaw Stec ztozyt dymisje z tego stanowiska w lu-
tym 1994 r., gdy okazalo sig, ze rzad Waldemara Pawlaka nie zamierza kontynuowa¢
terytorialnej, samorzadowej reformy naszego kraju. Jednak juz w roku nast¢pnym
Jubilat zostal kierownikiem zespotu ekspertéw w Instytucie Spraw Publicznych —
niezaleznym think tanku — przygotowujacym kompleksowy projekt reformy ustrojo-
wej polskiego wojewddztwa. Wynik prac tego zespotu w postaci obszernego raportu,
zawierajacego takze gotowe projekty ustawodawcze, zostal opublikowany w 1997 r.
w czasopi$mie ,Samorzad Terytorialny”, ale — co istotniejsze — projekty te staly si¢
podstawg projektéw ustaw reformujacych caly ustréj terytorialny Polski, przygo-
towanych przez rzad Jerzego Buzka i skierowanych do Sejmu w styczniu 1998 r.
Premier powierzyl wtedy Profesorowi Mirostawowi Stecowi kierowanie rzadowym
zespotem eksperckim: po pierwsze — uczestniczacym w parlamentarnym procesie
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legislacyjnym obejmujacym ustawy ustrojowe, po drugie — przygotowujacym projek-
ty ustaw wdrazajacych reforme i aktéw wykonawczych do nich, po trzecie — monito-
rujacym i doradzajacym rzadowi w procesie wprowadzania reformy w zycie. Warto
wspomnieé, ze w latach 1995-1996 Jubilat uczestniczyl — jako ekspert — w pracach
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego przy formulowaniu rozdziatu
dotyczacego samorzadu terytorialnego.

Kompetencje merytoryczne i umiejgtnosci organizatorskie Jubilata zadecydo-
waly, ze Jerzy Buzek, po uchwaleniu ustawy o stuzbie cywilnej, powotal Jubilata
w 1999 r. na funkcje przewodniczacego Rady Stuzby Cywilnej — zwierzchniego
organu nadzorujacego system stuzby cywilnej, ktéra pelnil przez jej pierwsza ka-
dencje do 2005 r. Z kolei doswiadczenie w pracy administracji publicznej oraz jej
znajomos¢ z praktycznego i teoretycznego punktu widzenia spowodowaly, ze Mar-
szalek Sejmu trzykrotnie powolywal Profesora Mirostawa Steca w sklad Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli (2008-2017) jako przedstawiciela prawniczego Srodowi-
ska naukowego. W tej sekwencji odpowiedzialnych funkcji w administracji pub-
licznej swoistym jej ukoronowaniem bylo powierzenie Mu przez Premiera Donalda
Tuska w 2011 r. funkeji przewodniczacego Rady Legislacyjnej przy Prezesie Ra-
dy Ministréw. Owoce prac Rady, jak réwniez walory osobiste Profesora stanowity
przestanke podjecia przez tego Premiera decyzji w 2014 r. o powolaniu Go na ko-
lejng kadencje jako przewodniczacego Rady, ktéra to funkcje sprawowal do 2018 r.

Odr¢bna wzmianka nalezy si¢ zastugom Jubilata zwigzanym z powstaniem
i funkcjonowaniem Krajowej Szkoty Administracji Publicznej. Juz jako dyrektor
departamentu i wiceminister w Urzedzie Rady Ministréw aktywnie wspéttworzyt
te Szkole, przygotowujac dotyczace jej podstawowe akty normatywne i zapewniajac
odpowiednie warunki organizacyjne i materialno-techniczne. Od samego poczatku
aktywnie uczestniczyl w jej dziatalnosci jako cztonek, a nastepnie (przez trzy kaden-
cje) przewodniczacy Rady Krajowej Szkoly Administracji Publicznej (do 2016 r.),
a takze w roli wykladowcy zaréwno dla stuchaczy stacjonarnych, jak i na kursach
oraz szkoleniach adresowanych do pracujacych polskich urzednikéw oraz stazystéw
z krajéw objetych porozumieniem nazywanym ,partnerstwem wschodnim”, przede
wszystkim z Ukrainy i Gruzji.

Od momentu podjecia si¢ obowiazkéw w sferze publicznej Profesor Mirostaw
Stec uczynil ustrojowe prawo administracyjne, a zwlaszcza prawo samorzadu tery-
torialnego, przedmiotem wlasnych badan naukowych, stajac si¢ z czasem jednym
z najwybitniejszych specjalistow z tego zakresu w Polsce. Jako wspélautor woje-
wodzkiej reformy ustrojowo-terytorialnej w wielu artykutach przedstawiat jej gene-
z¢, historyczne antecedengje, zasady i uzasadnial konkretnie przyjete rozwiazania
normatywne, by przywolaé pojecia ,administracja zespolona”, ,stuzby, inspekcje
i straze”, propozycje podziatu terytorialnego na wojewddztwa. To On zapropono-
wal, by najwazniejsza osob¢ w samorzadzie wojewddztwa nazwad ,marszatkiem”
(pozostawiajac termin ,wojewoda” jako nazwe organu administracji rzadowe;j),
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a urzad obstugujacy jego i organy samorzadu wojewddzewa — ,urzgdem marszal-
kowskim”. Dlatego Jubilat byl i jest bardzo czgsto proszony przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego, organizacji zrzeszajacych je, administracji rzadowej
czy parlamentu o sporzadzanie opinii i ekspertyz. Napisal ich kilkadziesiat, czgsto
publikowanych i dostgpnych w otwartym obiegu, a ich istotng cz¢scia sa projek-
ty opinii przygotowanych, a nastgpnie przyjetych przez Rade Legislacyjng (zostaly
one opublikowane w ,,Przegladzie Legislacyjnym”). Najwickszy fragment dorobku
naukowego z tego zakresu stanowia jednak artykuly publikowane w renomowa-
nych polskich czasopismach prawniczych i ksigzkach stanowiacych zbiér artykuléw
(najczgsciej w ksiggach jubileuszowych). Jest ponadto twérca koncepcji, redaktorem
i wspélautorem oryginalnego, wydanego w 2008 r., opracowania taczacego cechy
wieloautorskiej monografii dotyczacej regionalnych izb obrachunkowych z wyczer-
pujacym komentarzem do ustawy o tych izbach. Réwnolegle do wydania tej ksiegi
trwaja prace redakcyjne nad kilkutomowym Systemem Prawa Samorzqdu Terytorial-
nego (pod red. prof. Ireny Lipowicz), w ktérym Profesor Mirostaw Stec jest autorem
obszernego fragmentu dotyczacego ustroju terytorialnego naszego kraju i miejsca
zajmowanego w nim przez samorzad terytorialny.

W pierwszej dekadzie XXI w. Profesor Mirostaw Stec kierowal w Instytucie
Spraw Publicznych i w Instytucie Badai nad Gospodarka Rynkows kilkoma ze-
spofami realizujacymi granty badawczo-wdrozeniowe. Ich efektem byly wieloau-
torskie opracowania opublikowane w ,Samorzadzie Terytorialnym”, z ktérych
najwazniejsze to: System zarzqdzania paistwem w sytuacjach kryzysowych, Podstawy
prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP, Diagnoza stanu
terytorialnej administracji publicznej w Polsce, Bariery prawne efektywnego i skutecz-
nego funkcjonowania lokalnej i regionalnej administracji publicznej oraz propozycje ich
likwidacji lub ograniczenia.

Uznanie naukowej pozycji i dorobku Profesora Mirostawa Steca w powyzszej
sferze spowodowalo, ze Rektor Uniwersytetu Jagielloriskiego w 2006 r. powierzyt
Mu kierowanie Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego, ktéra to funkcje pelnit
przez pigtnascie lat do 2021 r. Przyjmujac kierownictwo w tej jednostce, objat opicka
organizacyjna, ale przede wszystkim piecza merytoryczna, trzech pracownikéw na-
ukowo-dydaktycznych Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego:
dra Marka Maczyriskiego, dra Kazimierza Bandarzewskiego oraz dra Stefana Plazka.
Po 2 latach do tego grona dotaczyta dr Katarzyna Malysa-Sulifiska. Znamienne jest,
ze wszystkie te osoby — specjalizujac si¢ w réznych aspektach prawa administracyj-
nego — pod kierownictwem Profesora Mirostawa Steca stworzyly zespét $wietnie
wspolistniejacych ze sobg naukowo ludzi, a efektem tej wspdlpracy jest dorobek
pigtnastu edycji cyklicznej imprezy naukowej organizowanej pod nazwa Seminaria
Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellofiskiego.
W wydarzeniu tym, organizowanym cyklicznie od 2007 r., uczestnicza przedstawi-
ciele wszystkich liczacych si¢ osrodkéw akademickich w Polsce oraz reprezentacja
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osrodkéw zagranicznych, a takze przedstawiciele praktyki prawniczej, w tym Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych,
jak réwniez pracownicy urzedéw administracji samorzadowej oraz rzadowej, w tym
liczna reprezentacja prezeséw samorzadowych kolegiéw odwotawczych oraz prezeséw
regionalnych izb obrachunkowych. Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorza-
du Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloriskiego zyskato bowiem przymiot nieformal-
nego zjazdu prawnikéw zajmujacych si¢ samorzadem terytorialnym z perspektywy
réznych galezi prawa, gdyz — co zauwazyl jego twdrca w osobie Jubilata — istnieje
potrzeba prowadzenia wspdlnego dyskursu prawniczego pomiedzy przedstawicielami
réznych specjalizacji prawniczych, w tym: administratywistami, konstytucjonalista-
mi, finansistami i cywilistami, ale takze historykami. Od wielu lat w wydarzeniu tym
uczestniczy sto kilkadziesiat oséb (a ograniczenia pandemiczne, wymuszajac udziat
kilkudziesigciu oséb w formule zdalnej, postawily przed organizatorami nieznane do-
tad wyzwania, tworzac jednocze$nie nowe mozliwosci), odbywa si¢ ono w formule
dwu- lub trzydniowej. Poklosiem dyskusji prowadzonej w trakcie tych wydarzeri na-
ukowych jest za$ seria 18 monografii naukowych (ostatnia z nich ukaze si¢ réwnolegle
z niniejsza Ksigga). Podkreslenia wymaga przy tym, ze cho¢ z biegiem lat przyjelo sie,
iz piecz¢ naukowo-organizacyjng nad wydarzeniem skupiajacym badaczy prawa sa-
morzadu terytorialnego sprawuje tandem: Mirostaw Stec — Katarzyna Matysa-Sulin-
ska, to stanowi ono efekt pracy calego zespotu stworzonego przez Jubilata, do ktérego
w 2019 r. dolaczyla dr Katarzyna Eliasz.

Nie sposéb w tym miejscu przemilcze¢ okolicznosci, ze dolaczenie dr Kata-
rzyny Eliasz do zespolu Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagielloniskiego zakonczylo okres, w ktérym byla to jedyna jednostka w strukturze
organizacyjnej Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego za-
trudniajaca wykacznie pracownikéw samodzielnych. Zadna z oséb znajacych przy-
mioty charakteru Jubilata nie moze mie¢ watpliwosci, jak znaczaca byta Jego rola
w nastepujacych po sobie awansach naukowych na dr hab.: Marka Maczyniskiego,
Kazimierza Bandarzewskiego, Katarzyny Matysy-Sulifiskiej i Stefana Plazka, a tak-
ze uczelnianych na prof. Uniwersytetu Jagiellofiskiego: Marka Maczynskiego i Ka-
tarzyny Malysy-Suliniskiej. Swoim podopiecznym Profesor Mirostaw Stec stuzyt
bowiem zawsze nie tylko wsparciem merytorycznym, dobra rada i cieptym stowem,
lecz takze napomnieniem, gdy — w Jego ocenie — ich rozwdj naukowy nastgpowal
niezbyt dynamicznie, co wszakze mialo miejsce niezwykle rzadko.

Wszystko to za$ odbywalo si¢ przy aktywnym zaangazowaniu prof. dra hab.
Mirostawa Steca w dzialalno$¢ naukowo-dydaktyczng prowadzong przez Katedre
Prawa Gospodarczego Prywatnego Uniwersytetu Jagielloriskiego. Bedac kierowni-
kiem Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego, po-
zostawal On bowiem pracownikiem drugiej wskazanej jednostki, prowadzac w jej
ramach zaréwno wyklady, jak i seminaria, czego skutkiem bylo wypromowanie
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wielu doktoréw oraz magistrow prawa specjalizujacych si¢ w prawie gospodarczym
prywatnym. Trudno zatem nie spotkaé wychowankéw Profesora w kazdej z reno-
mowanych kancelarii prawnych, a takze wickszosci sadéw powszechnych.

Nalezy w tym miejscu, poswigconym umiejetnosciom Profesora Mirostawa
Steca w kierowaniu uczelnianymi zespotami naukowo-dydaktycznymi, zaznaczy¢,
ze w 1997 r. na prosb¢ wladz powstalego w tym roku Uniwersytetu w Biatymsto-
ku objat On kierowanie nowo powstala Katedra Prawa Handlowego w Instytucie
Prawa Cywilnego na Wydziale Prawa tego Uniwersytetu, z ktérej w ciagu 14 lat
(w 2011 r. zrezygnowal, uznajac, ze rol¢ swoja nalezycie wypelnil) uczynit znacza-
cy oérodek badania prawa handlowego z liczacymi si¢ postaciami tej galezi prawa
z prof. Teresag Mréz na czele, czego dowodami byly m.in. wspomniany wyzej pod-
recznik oraz organizacja Zjazdu Katedr w 2011 r. i jej poklosie w postaci obszernej
publikacji pokonferencyjne;j.

Znaczace s3 zastugi Profesora Mirostawa Steca na polu wydawania naukowych
periodykéw prawniczych. Od prawie 30 lat kieruje komitetem redakcyjnym , Finan-
séw Komunalnych” — czasopisma regionalnych izb obrachunkowych, ktérego po-
wstania byt zreszta inicjatorem, a wydawanego przez wydawnictwo Wolters Kluwer.
Od poczatku istnienia, czyli od 1994 r., byt czdonkiem, a od ponad 10 lat jest prze-
wodniczacym Rady Programowej ,Casusa” — periodyku samorzadowych kolegiéw
odwolawczych. Takze od pierwszego numeru jest cztonkiem kolegium redakcyjnego
,Orzecznictwa w Sprawach Samorzadowych”, natomiast od 30 lat jest czfonkiem Ra-
dy Programowej ,,Samorzadu Terytorialnego”. W sferze prawa prywatnego od ponad
25 lat, na zaproszenie 6wczesnego redaktora naczelnego prof. Stefana Grzybowskiego,
uczestniczy w pracach kolegium redakcyjnego wydawanego przez Polska Akademie
Umiejetnosci ,,Kwartalnika Prawa Prywatnego”, za$ od ponad 10 lat zasiada w Radzie
Programowej miesi¢cznika Stowarzyszenia Notariuszy Polskich ,Rejent”. W' trakcie
petnienia funkeji przewodniczacego Rady Legislacyjnej byt réwnoczesnie redaktorem
naczelnym ,Przegladu Legislacyjnego” — kwartalnika Rady.

W sferze ksztalcenia kadry naukowej osiagniecia profesora Mirostawa Steca sg
takze niebagatelne. Wypromowal — jak juz zasygnalizowano powyzej — kilkunastu
doktoréw prawa, a kilka oséb oczekuje na dalsze stadia w procedurze doktorskiej.
Byt recenzentem w ponad 40 przewodach doktorskich oraz kilkunastu habilitacyj-
nych i profesorskich. Jego uczniowie posiadajg juz tytuly profesora (Teresa Mréz),
stanowiska profesora uczelnianego (poza wspomnianymi powyzej: Markiem Ma-
czyniskim, Katarzyna Malysa-Sulifiska, w gronie tym jest réwniez Grazyna Cern)
lub stopieri doktora habilitowanego (Marcin Spyra, a takze wspomniani powyzej:
Kazimierz Bandarzewski, Stefan Plazek).

Profesor Mirostaw Stec nie unikal stuzenia swoim czasem i umiejetnosciami ma-
cierzystej Uczelni i Wydzialowi Prawa i Administracji. Przez wiele lat, jako student,
asystent i adiunke, byl przedstawicielem tych wspélnot akademickich w Radzie Wy-
dzialu, za$ w latach stanu wojennego i po jego zniesieniu (do 1989 r.) byt cztonkiem
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Uczelnianej Komisji Socjalnej, odgrywajacej wowczas kapitalng role w $wiadczeniu
pomocy potrzebujacym pracownikom Uniwersytetu. W drugiej potowie lat 80. byt
cztonkiem Senatu Uniwersytetu Jagielloniskiego reprezentujacym milodych pracow-
nikéw nauki oraz, na okres jednej kadengji (1986-1989), zostal wybrany przez tych
pracownikéw ze wszystkich uniwersytetéw w Polsce jako ich przedstawiciel w Radzie
Gléwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. W latach 90. byt cztonkiem Uczelnianej
Komisji Dyscyplinarnej Uniwersytetu Jagiellonskiego, a po 2000 r. — Wydzialowej
Komisji Programowo-Dydaktycznej. Przez ostatnich kilkanascie lat (do 2021 r.) za-
siadat w Wydzialowej Komisji ds. Finanséw i Nagrdd, a takze Wydzialowej Komisji
ds. przeprowadzania okresowej oceny nauczycieli akademickich.

Nie mozna tez pominaé zastug Profesora Mirostawa Steca w sferze kreowa-
nia spoleczeristwa obywatelskiego poprzez aktywnos$¢ w stowarzyszeniach i funda-
jach. Juz w 1990 r. byt twérca Malopolskiego Instytutu Samorzadu Terytorialnego
»Na Szlaku” jako placéwki Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, zas§ w 2014 r.
byt jednym z zalozycieli Fundacji ,Malopolska Izba Samorzadowa”, w ktérej od
poczatku istnienia jest przewodniczacym jej Rady Nadzorczej. Od polowy lat 90.
przez ponad 10 lat aktywnie dziatal w Spolecznym Towarzystwie O$wiatowym,
bedac przez kilka lat prezesem Kota nr 164 tego Stowarzyszenia w Krakowie, pro-
wadzacym zespot szkél (przedszkole, szkota podstawowa, gimnazjum i liceum)
im. Juliusza Stowackiego.

Za swe osiagniccia naukowe byt wielokrotnie wyrdézniany nagrodami (w tym
kilka razy I i II stopnia) Rektora Uniwersytetu Jagielloriskiego oraz Ministra Edu-
kacji Narodowej, za$ za dzialalno§¢ w sferze publicznej — Krzyzem Kawalerskim
Orderu Odrodzenia Polski, Krzyzami Zastugi, a takze $rodowiskowymi odzna-
czeniami i odznakami, w tym m.in. ,Za zastugi dla legislacji”, ,Za zastugi dla
samorzadu terytorialnego”, nagroda im. Grzegorza Palki, medalem , Dzickujemy za
Wolno$¢”, przyznawanym przez stowarzyszenie ,,Sie¢ Solidarnosci”.

Profesor Mirostaw Stec umie tez znakomicie wykorzystywaé czas wolny
(jak On potrafi go ,wykroi¢™). Jako przewodnik beskidzki przewedrowal pol-
skie géry (od Bieszczadéw po Beskid Slqski), a kochajac krajoznawstwo i podréze,
przemierzyt samochodem, wraz ze swojg rodzing (zong Bozena oraz cérkami: Olg
i Ula), prawie cala Polske i niemala cz¢$¢ Europy, natomiast przynajmniej tygo-
dniowy pobyt na nartach w Alpach stanowi dla rodziny Stecéw niezbywalny punkt
zimowego urlopu. Profesor Miroslaw Stec z zona (polonistka) sa tez zagorzatymi
teatromanami, kinomanami i wielbicielami Piwnicy pod Baranami.

Lipiec 2022 r.

Katarzyna Matysa-Sulitiska
Marcin Spyra
Andrzej Szumariski
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WYKAZ PUBLIKAC]I
PROFESORA MIROSEAWA STECA

I. Publikacje naukowe
1. Monografie

Umowy czarterowe w transporcie lotniczym, Krakéw 1988

Odpowiedzialnos¢ cywilna przewoznika za szkody w przesytce. Geneza, charakter
prawny, granice. Studium prawnoporéwnawcze, Krakéw 1993

Umowa przewozu w transporcie towarowym, Krakéw 2005

2. Systemy i komentarze

Umowy transportowe [w:] Prawo umdw w obrocie gospodarczym, red. S. Wlodyka,
Warszawa 2001

Umowa przewozu [w:] System Prawa Prywatnego, t. 7, Prawo zobowigzan — cz¢sé szcze-
gotowa, red. ]. Rajski, Warszawa 2001: wyd. II zmienione i rozszerzone, Warsza-
wa 2004; wyd. III zmienione i rozszerzone, Warszawa 2011; wyd. IV zmienione
i rozszerzone, Warszawa 2018

Konosament [w:] Prawo papieréw wartosciowych, red. S. Whodyka, Warszawa 2004

Umowy transportowe [w:] System Prawa Handlowego, t. 5, Prawo uméw handlowych,
red. S. Wlodyka, Warszawa 2006: wyd. III zmienione i rozszerzone, Warsza-
wa 2011; wyd. IV zmienione i rozszerzone, Warszawa 2014; wyd. V zmienione
i rozszerzone, Warszawa 2017

Umowy nienazwane w dziatalnosci transportowej [w:] System Prawa Prywatnego,
t. 9, Prawo zobowigzan — umowy nienazwane, red. W. Katner, Warszawa 2010:
wyd. II zmienione i rozszerzone, Warszawa 2015; wyd. III zmienione i rozszerzo-
ne, Warszawa 2018

Komentarz do art. 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych [w:] Regio-
nalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
red. M. Stec, Warszawa 2010

Dowody sktadowe [w:] System Prawa Handlowego, t. 4, Prawo instrumentéw finanso-
wych, red. M. Stec, Warszawa 2016
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Konosament [w:] System Prawa Handlowego, t. 4, Prawo instrumentéw finansowych,
red. M. Stec, Warszawa 2016

Ogdlna charakterystyka obrotu handlowego i uméw w nim zawieranych [w:] System
Prawa Handlowego, t. 5A, Prawo uméw handlowych, red. M. Stec, Warszawa
2020 (wspétautor: S. Wiodyka)

Umowy w dziatalnosci transportowo-logistycznej [w:] System Prawa Handlowego,
t. 5C, Prawo uméw handlowych, red. M. Stec, Warszawa 2020

Umowy w dziatalnosci turystycznej [w:] System Prawa Handlowego, t. 5C, Prawo
uméw handlowych, red. M. Stec, Warszawa 2020

Umowa przewozu (art. 774-793 KC) [w:] Zobowigzania. Czgsé ogdlna, t. 11, Komen-
tarz, red. P. Machnikowski (w procesie wydawniczym)

Umowa spedycji (art. 794-804 KC) [w:] Zobowigzania. Czes¢ ogolna, t. 11, Komen-
tarz, red. P. Machnikowski (w procesie wydawniczym)

Prawo przewozowe — ustawa |w:] Zobowigzania. Czesé ogolna, t. 11, Komentarz,
red. P. Machnikowski (w procesie wydawniczym)

Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i miejsce w nim samorzadu terytorialnego
[w:] System Prawa Samorzqdu Ierytorialnego, t. 2, Ustrdj samorzqdu terytorialne-
go, red. 1. Lipowicz

3. Artykuly, glosy, recenzje w czasopismach naukowych
i wieloautorskich monografiach

Glosa do postanowienia SN z dnia 29 czerwea 1974 r., I CZ 47/74, ,Orzecznictwo
Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1977/9

Umowa czarteru lotniczego, ,,Paristwo i Prawo” 1979/6

Recenzja ksiazki U. Scheucha, Luftbeforderungs- und Chartervertrage unter besonde-
rer Beriicksichtigung des internationalen Privatrechts, Winterthur 1979, ,Panistwo
i Prawo” 1981/6

O pojeciu umowy czarteru lotniczego, ,,Problemy Prawa Przewozowego” 1982/3

Glos w dyskusji na zjezdzie Katedr Prawa Gospodarczego, ,Acta Universitatis
Nicolai Copernici” 1982

Nowa koncepcja prawa gospodarczego w Zwigzku Radzieckim, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 1984/XVIII

Prawne formy prowadzenia dziatalnosci transportowej przez placéwki teatralne, ,,Prob-
lemy organizacyjno-prawne migdzyteatralnej jednostki ustug transportowych”,
Krakéw 1984

Umowa o zamienng eksploatacje samolotéw, tzw. interchange, ,,Problemy Ekonomiki
Transportu” 1984/4

Recenzja ksiazki W.G. Afanasjewa, Miezdunarodnyje otnoszenija w obtastii grazdan-
skoj awiacji, Moskwa 1983, , Paristwo i Prawo” 1985/6
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Z problematyki prawnej przedsi¢biorstw wspdlnych przedsigbiorstw paristwowych, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace Prawnicze” 1985/115

Kooperacyjne umowy czarterowe, ,Patistwo i Prawo” 1987/8

Recenzja ksigzki J. Basedowa, Der Transportvertrag, Tubingen, ,Paristwo i Prawo”
1988/9

Praeksztatcanie przedsi¢biorstw komunalnych — zakres i podstawy prawne rozstrzygnigé
gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1995/7-8

Recenzja ksiazki Samorzqgdowy Poradnik Budzetowy na 1995 r., red. W. Miemiec,
B. Cybulski, Warszawa 1995, ,Samorzad Terytorialny” 1995/7-8

Recenzja ksiazki K. Wesolowskiego, Odpowiedzialnosé przewoznika za szkody przy
praewozie przesylek, Zielona Géra 1995, ,Paristwo i Prawo” 1995/10-11

Recenzja ksigzki C. Rudzkiej-Lorentz i J. Mackowiaka, Gmina sciqga dochody,
Warszawa 1995, ,,Finanse Komunalne” 1995/4

Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym paristwie demokratycznym. Ra-
port koricowy, ,Samorzad Terytorialny” 1997/8-9 (wspétautorzy: Z. Gilowska,
J. Ploskonka, S. Prutis, E. Wysocka)

Instytucje paristwa w stanach kryzysu, ,Samorzad Terytorialny” 1998/5 (wspétauto-
rzy: J. Ploskonka, S. Prutis)

Recenzja ksiazki E. Wojciechowskiego, Samorzqd terytorialny w warunkach gospo-
darki rynkowej, Warszawa 1997, ,Samorzad Terytorialny” 1998/6

Kryteria podziatu zadarn i kompetencji w paristwie zdecentralizowanym (na kanwie ak-
tualnych prac nad nowym modelem terytorialnego ustroju Polski), ,Casus” 1998/7

Podziat zada i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich nor-
matywna realizacja), ,Samorzad Terytorialny” 1998/11

Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej, ,Samorzad Te-
rytorialny” 1998/12

Recenzja ksiazki Prawo morskie, t. 2, cz. 111, Prawo zeglugi morskiej, red. J. Lopuski,
Bydgoszcz 1998, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1999/1

Model ustrojowy sgdownictwa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999/5
(wspdtautorzy: D. Kijowski, J. Ploskonka, S. Prutis, S. Srocki)

System zarzqdzania paristwem w sytuacjach kryzysowych, ,Samorzad Terytorialny”
2000/5 (wspétautorzy: J. Ploskonka, S. Prutis)

Recenzja ksigzki G. Rydlewskiego, Stuzba cywilna w Polsce, Warszawa 2001, ,Pasi-
stwo i Prawo” 2001/8

Kontrowersje i spory wokdt pojecia i regulacji normatywnej prawa miejscowego w Kon-
stytucji i ustawach o ustroju samorzqdu terytorialnego i administracji publicz-
nej — uwagi de lege ferenda [w:] M. Stec i in., Reforma Administracji Publicznej
1999 — dokonania i dylematy, Warszawa 2001

Podstawy prawne funkcjonowania administracji publicznej w RP, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2002/1-2 (wspdtautorzy: Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza,
W. Misiag, S. Prutis, J. Szlachta, J. Zaleski)
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Recenzja ksiazki J. Jagielskiego i K. Raczki, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej,
Warszawa 2001, ,,Stuzba Cywilna” 2002/4

Dylematy normatywnej regulacji praewozu lotniczego, ,Kwartalnik Prawa Prywatne-
go” 2002/1

Powstanie regionalnych izb obrachunkowych [w:] Regionalne Izby Obrachunkowe
w Polsce w latach 1993—-2003, red. B. Cybulski, S. Srocki, Wroctaw 2003

Review J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej (Commentary
on Civil Service Act), Warszawa 2001, , The Polish Yearbook of Civil Service”
2003

Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2004/1-2 (wspélautorzy: D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis,
J. Szlachta, J. Zaleski)

Bariery prawne efektywnego i skutecznego funkcjonowania lokalnej i regionalnej admi-
nistracji publicznej oraz propozycje ich likwidacji lub ograniczenia, red. M. Stec,
»Samorzad Terytorialny” 2005/1-2 (wspétautorzy: D. Kijowski, M. Kulesza,
W. Misiag, S. Prutis, J. Szlachta, ]. Zaleski)

Zarzqdzanie kadrami [w:] Wzorowy urzqd czyli jak usprawnic¢ administracje samorzq-
dowq, jak mierzy¢ jej zadania i wyniki, red. W. Misiag, Warszawa 2005

Zarzqdzanie kadrami w administracji — samorzqdowa stuzba cywilna, ., Zeszyty Na-
ukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Kielcach” 2005/1-2 (3—4)

Recenzja ksigzki Z. Ofiarskiego, Prawo bankowe, Krakéw 2005, ,Finanse Komu-
nalne” 2006/9

Recenzja ksiazki Prawo cywilne i handlowe w zarysie, red. W.J. Katner, Warszawa
2000, ,Finanse Komunalne” 2007/6

Samorzqdowe stuzby zatrudnienia w administracji publicznej — ocena po dziesiciu la-
tach od chwili reformy ustroju terytorialnego Polski [w:] Ministerstwo Pracy i Po-
lityki Spolecznej. Departament Rynku Pracy, Analiza funkcjonowania urze¢dow
pracy po ich wigczeniu do administracji samorzqdowej, Warszawa 2008

Przestanki odstapienia od umowy przewozu w europejskim pasazerskim transporcie lot-
niczym w rogporzqdzeniu Parlamentu i Rady (WE) nr 261/2004, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2010/4

Prawnoustrojowa pozycja regionalnych izb obrachunkowych w systemie wtadz publicz-
nych w Polsce [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i ko-
mentarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010

Uprawnienie do odstaqpienia od umowy przewozu lotniczego z powodu znacznego opdz-
nienia. Glosa do wyroku NSA z dnia 29 listopada 2009 r., I OSK 781/08, ,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2010/9

Prawo do odszkodowania w przypadku opéznienia lotu. Glosa do wyroku TS z dnia
19 listopada 2009 r., C-402/07, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2011/2

Recenzja ksiazki A. Konert, Odpowiedzialnosé cywilna przewoznika lotniczego, War-
szawa 2010, ,Paiistwo i Prawo” 2011/4
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Zasady decentralizacji i unitarnosci podstawaq ustroju terytorialnego Polski [w:] XX lar
samorzqdu  terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia — problemy — perspektywy,
red. J. Kowalik, A. Bednarz, Torusi 2011

Decentralisation and unitariness as the principles governing Poland’s territorial structu-
re, ,Casus” 2011, special edition

Recenzja ksiazki M. Zylicza, Prawo lotnicze migdzynarodowe, europejskie i krajowe,
Warszawa 2011, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2012/1

Prawo do odszkodowania w przypadku odmowy przyjecia pasazera na poktad samolo-
tu. Glosa do wyrokéw TS: z dnia 4 pazdziernika 2012 r., C-321/11 oraz z dnia
4 pazdziernika 2012 r., C-22/11, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2013/2

Zasada adekwatnosci finansowania samorzqdu terytorialnego w swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Samorzqd, finanse, nadzor i kontrola. XX-lecie
regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013
(wspélautor A. Krzywon)

Recenzja ksiazki J. Majchrowskiego, Ewolucja funkcji wojewody jako przedstawiciela
Rzqdu, Warszawa 2011, ,Panistwo i Prawo” 2013/8

Pozycja ustrojowa Petnomocnika Rzqdu ds. Reformy Samorzqdu Terytorialnego i jego
delegatéw (1989-1992), ,,Samorzad Terytorialny” 2015/3

Zakres i charakter zadarn samorzqdu wojewddztwa a sfera uzytecznosci publicznej. Wy-
konywanie istotnej czesci obowigzkéw publicznych, ,Kontrola Pafdstwowa” 2016/1
(wspdtautor M. Maczyniski)

Zatozenia aksjologiczne rzqdowego procesu legislacyjnego i ich realizacja [w:] Aksjologia
prawa administracyjnego, t. 1, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2017

O potrzebie reinterpretacji (i nie tylko) nicktérych poje¢ w zakresie samorzqdowych
zadan i kompetencji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017/3

Samorzqd wojewddztwa w paristwie unitarnym — co samorzqdowe, co rzgdowe
[w:] Polska regiondw — Polska miast, red. ]. Wozniak, Krakéw 2017

Recenzja ksiazki C. Banasinskiego i K. Jaroszyniskiego, Ustawa o gospodarce komu-
nalnej. Komentarz, Warszawa 2017, ,Finanse Komunalne” 2018/5

Tworzenie samorzqdu gminnego w 1990 r. z perspektywy Delegata Petnomocnika Rzq-
du ds. Reformy Samorzqdu Terytorialnego w wojewddztwie miejskim krakowskim,
»Samorzad Terytorialny” 2020/4

4. Artykuly w ksiegach jubileuszowych

Obowigzek kontraktowania w dziatalnosci transportowej a zasada wolnosci gospo-
darczej [w:] Studia z prawa gospodarczego i handlowego. Ksiega pamigtkowa
ku czci profesora Stanistawa Whodyki, red. E. Bednarska-Gryniewicz, Krakéw
1996

O odpowiedzialnosci prowadzqcego hotel (kilka nwag na kanwie nowelizacji Ko-
deksu cywilnego i Prawa przewozowego) [w:] Prace z prawa prywatnego. Ksigga

19



Wykaz publikacji Profesora Mirostawa Steca

pamigtkowa ku czci Sedziego Janusza Pietrzykowskiego, red. Z. Banaszczyk, War-
szawa 2001

Nowa regulacja wzorcéw umownych a umowy transportowe [w:] Studia z prawa pry-
watnego gospodarczego. Ksigga pamigtkowa ku czci Prof Ireneusza Weissa, Kra-
kéw 2003

Rezimy odszkodowawczej odpowiedzialnosci przewoznika w prawie polskim [w:] Od-
powiedzialnos¢ cywilna. Ksigga pamiqtkowa ku czci Profesora Adama Szpunara,
red. M. Pyziak-Szafnicka, Krakéw 2004

O nicektdrych postaciach niewykonania lub nienalezytego wykonania pasazerskiej umo-
wy przewozu lotniczego (na kanwie rozporzqdzenia Parlamentu i Rady Unii
Europejskiej z 2004 1) [w:] W kierunku europeizacji prawa prywatnego. Ksiega
Pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Jerzemu Rajskiemu, red. A. Brzozowski,
W. Kocot, K. Michalowska, Warszawa 2007

Ochrona  pasazera w transporcie kolejowym w swietle Rozporzqdzenia (WE)
nr 1371/ 2007 Parlamentu Europejskiego i Rady [w:] Prawo handlowe XXI wie-
ku. Czas stabilizacji, ewolucji czy rewolucji. Ksigga jubileuszowa Profesora Jozefa
Okolskiego, red. M. Modrzejewska, Warszawa 2010

Wokdt pojecia ,,mienie komunalne” [w:] Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samo-
rzqdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa, red. ]. Bie-
luk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubdéw, T. Mréz, Biatystok 2012

Specyfika ustrojowa organdw nadzoru i kontroli instancyjnej nad samorzadem tery-
torialnym (regionalne izby obrachunkowe i samorzqdowe kolegia odwotawcze)
[w:] Paristwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla,
t. 1, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel, Warszawa 2012

Ochrona pasazera w transporcie autobusowym w swietle rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady z 16 lutego 2011 r. nr 181/2011 dotyczqcego praw pasaze-
76w w transporcie autobusowym i autokarowym [w] Rozprawy z prawa cywi/nego,
wtasnosci intelektualnej i prawa prywatnego migdzynarodowego. Ksigga pamigtko-
wa dedykowana Profesorowi Bogustawowi Gawlikowi, red. ]. Pisuliski, P. Te-
reszkiewicz, F. Zoll, Warszawa 2012

Aktualne tendencje w ksztattowaniu zasad odpowiedzialnosci praewoznika w transpor-
cie pasazerskim [w:] Spory o wtasnos¢ intelektualng. Ksigga jubileuszowa dedyko-
wana Profesorom Januszowi Barcie i Ryszardowi Markiewiczowi, red. A. Matlak,
S. Stanistawska-Kloc, Warszawa 2013

O terminach przedawnienia w wumowie pasazerskiego przewozu lotniczego (na kan-
wie wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej) [w:] Rozprawy cy-
wilistyczne. Ksigga pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Edwardowi Drozdowi,
red. M. Pecyna, J. Pisuliiski, M. Podrecka, Warszawa 2013

Ustrojowa pozycja Krajowej Szkoty Administracji Publicznej [w:] Jednosé norm i war-
tosci. Zbior studidw dedykowanych profesor Marii Gintowt-Jankowicz, red. J. Pa-
stwa, Z. Cieslak, K. Sawicka, W. Federczyk, Warszawa 2014

20



Wykaz publikacji Profesora Mirostawa Steca

Ewolucja nieograniczonej odpowiedzialnosci przewoznika lotniczego za szkody na oso-
bie pasazera w prawie konwencyjnym [w:] Usus magister est Optimus. Rozprawy
prawnicze ofiarowane Profesorowi Andrzejowi Kubasowi, red. B. Jelonek-Jarco,
R. Kos, J. Zawadzka, Warszawa 2016

U 2rédet zasady zespolenia w administracji publicznej [w:] Misja publiczna, wspdlno-
ta, paristwo. Studia z prawa i administracji. Ksigga dedykowana pamieci profesora
Michata Kuleszy, red. A. Mednis, Warszawa 2016

Ochrona pasazera w transporcie morskim i w zegludze srédlgdowej w swietle rozpo-
rzqdzenia (UE) nr 1177/2010 [w:] Experientia docet. Ksigga jubileuszowa ofiaro-
wana Pani Profesor Elzbiecie Traple, red. P. Kostaniski, P. Podrecki, T. Targosz,
Warszawa 2017

O trybie dochodzenia roszczen odszkodowawczych z tytutu niewykonania lub nienale-
Zytego wykonania przewozu w transporcie pasazerskim w rozporzqdzeniach Parla-
mentu Europejskiego i Rady [w:] Qui bene dubitat, bene sciet. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesor Ewie Nowiriskiej, red. ]. Barta, J. Chwalba, R. Markiewicz,
P. Wasilewski, Warszawa 2018

Pojecie i przestanki uzyskania odszkodowania z tytutu niewykonania lub nienalezytego
wykonania przewozu w transporcie pasazerskim w rozporzqdzeniach Parlamentu
Europejskiego i Rady [w:] Prawne aspekty podrdzy i turystyki — historia i wspét-
czesnosé. Prace poswigcone pamigci profesora Janusza Sondla, red. P. Cybula, Kra-
kéw 2018

Pojecie imprezy turystycznej w nowej — europejskiej i polskiej — regulacji normatywnej
[w:| Lus est ars boni er aequi. Ksigga pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Joze-
Jowi Frackowiakowi, red. A. Dafko-Roesler, M. Le$niak, M. Skory, B. Sottys,
Wroctaw 2018

Whtyw nowych zasad zarzqdzania mieniem paristwowym na ksztatt rady nadzorczej
i zarzqdu spotki komunalnej [w:] Praworzqdnosé, decentralizacja, przedsigbior-
czosé. Ksigga jubileuszowa profesora Leona Kieresa, red. K. Kiczka, T. Kocowski,
W. Malecki, Wroclaw 2018

Przedawnienie roszczert odszkodowawczych z tytutu niewykonania lub nienalezytego
wykonania przewozu w transporcie pasazerskim w rozporzqdzeniach Parlamentu
Europejskiego i Rady [w] Societates et obligationes — tradycja, wspdtczesnosé, przy-
szlosé. Ksigga jubileuszowa Profesora Jacka Napieraty, red. A. Olejniczak, T. Séj-
ka, Poznan 2018

O potrzebie nowego spojrzenia na komunalng dziatalnos¢ gospodarczq [w:] Fenomen
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa profesora Jana Zimmermanna,
red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019

Pojecie przedsi¢biorcy turystycznego w nowej polskiej regulacji normatywnej [w:] Sto
lat polskiego prawa handlowego. Ksi¢ga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Andrzejowi Kidybie, t. 1, red. M. Dumkiewicz, K. Kopaczyniska-Pieczniak,
J. Szczotka, Warszawa 2020
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Nowy tryb rozstrzygania sporéw konsumenckich w lotniczym i kolejowym transporcie
pasazerskim [w:] Wykonanie zobowigzan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profe-
sorowi Adamowi Brzozowskiemu, Warszawa 2020

Pojecie i status prawny agenta turystycznego w unijnej i polskiej regulacji normatywnej
[w:] Zus civile vigilantibus scriptum est. Ksigga jubileuszowa Profesora Adama Olej-
niczaka, red. J. Grykiel, J. Haberko, K. Mularski, Warszawa 2022

Zadania samorzqdu gminnego w sferze kultury a prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej Wil Administracja w demokratycznym paiistwie prawa. Ksigga jubileuszowa
Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022

Umowa spedycji — skad przyszta i dokqd zmierza? [w:] Non omne quod licet honestum
est. Studia z prawa cywilnego i handlowego w 50-lecie pracy naukowej Profesora
Wojciecha Jana Katnera, red. S. Byczko, A. Kappes, B. Kucharski, U. Promin-
ska, £6dZ—Warszwa 2022 (w procesie wydawniczym)

Reforma ustroju wojewddztwa z 1998 r. — geneza, zatozenia, projekt [w:| Rzqdy pra-
wa jako wartos¢ uniwersalna. Ksi¢ga jubileuszowa Profesora Krzysztofa Wijtowi-
cza, red. A. Koztowski, Wroctaw 2022 (w procesie wydawniczym)

O zasadach ustroju terytorialnego Rzeczpospolitej Polskiej i konsekwencjach z nich
wynikajacych stow kilka [w:] Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Rozwazania
0 prawie polskim i pordwnawczym. Ksi¢ga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Krzysztofowi Skotnickiemu w siedemdziesiqtq rocznice urodzin, red. A. Doman-
ska, £6dz 2023 (w procesie wydawniczym )

Ksztattowanie si¢ podziatu terytorialnego na wojewddztwa w ramach reformy ustroju
terytorialnego Polski z 1998 r. [w:] Prawne formy dziatania stosowane przez organy
samorzqdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Krystiano-
wi Ziemskiemu, red. M. Szewczyk, M. Jedrzejczak, Warszawa 2022 (w procesie
wydawniczym)

II. Publikacje dydaktyczne

Prawo gospodarcze, Krakéw 1978 (wspotautorzy: W. Pyziol, I. Weiss, S. Wlodyka)

Prawo gospodarcze, wyd. 11 zmienione, Krakéw 1979; wyd. III zmienione i uzupet-
nione, Krakéw 1982; wyd. IV zmienione i uaktualnione, Krakéw 1987 (wspdt-
autorzy: J. Lic, W. Pyziol, I. Weiss, S. Wiodyka)

Prawo transportowe [w:] Prawo gospodarcze — cz¢sé szczegotowa, red. S. Wlodyka,
Warszawa 1988

Konosament [w:] Prawo papieréw wartosciowych, red. S. Wlodyka, Krakéw 1992

Umowy transportowe [w:] Prawo uméw w obrocie gospodarczym, red. S. Wiodyka,
Krakéw 1994

Umowy przewozowe [w:] Prawo gospodarcze prywatne, red. T. Mréz, M. Stec, Warsza-
wa 2005: wyd. II zmienione i uzupelnione, Warszawa 2009; wyd. III zmienione
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i uzupetnione, Warszawa 2012; wyd. IV zmienione i uzupetnione, Warszawa
2016; wyd. V zmienione i uzupelnione, Warszawa 2018

Umowy w dziatalnosci bankowej [w:] Prawo gospodarcze prywatne, red. T. Mréz,
M. Stec, Warszawa 2005: wyd. III zmienione i uzupelnione, Warszawa 2012;
wyd. IV zmienione i uzupelnione, Warszawa 2016; wyd. V zmienione i uzupel-
nione, Warszawa 2018

Umowy przewozowe [w:] Prawo gospodarcze prywatne. Podstawowe instytucie,
red. T. Mréz, M. Stec, Warszawa 2021

Umowy w dziatalnosci bankowej [w:] Prawo gospodarcze prywatne. Podstawowe insty-

tucje, red. T. Mréz, M. Stec, Warszawa 2021

III. Opinie publikowane

Opinia Rady Legislacyjnej z 20.08.2010 r. w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu
naziemnej telewizji cyfrowej (RL-0303-17/10), ,Przeglad Legislacyjny” 2010/4
(wspétautor D. Kijowski)

Opinia Rady Legislacyjnej z 28.06.2011 r. w sprawie projektu zalozen projektu
ustawy o zmianie ustawy o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach
(RL-0303-1/11), ,,Przeglad Legislacyjny” 2011/2—4

Opinia Rady Legislacyjnej z 19.09.2011 r. w sprawie projektu ustawy o zmianie
ustawy — Prawo lotnicze (RL-0303-8/11), ,,Przeglad Legislacyjny” 2011/2—4

Opinia Rady Legislacyjnej z 25.04.2012 r. w sprawie propozycji RCL dotyczacej
usprawnienia rzadowego procesu legislacyjnego, cz. I (RL-0303-7/12), ,Prze-
glad Legislacyjny” 2012/2 (wspétautorzy: D. Kijowski, A. Krzywon)

Opinia Rady Legislacyjnej z 24.10.2012 r. w sprawie propozycji RCL dotyczacych
nowego Regulaminu pracy Rady Ministrow (RL-0303-24/12), ,,Przeglad Legis-
lacyjny” 2013/1 (wspétautorzy: D. Kijowski, A. Krzywon)

Opinia Rady Legislacyjnej z 22.05.2013 r. w sprawie projektu uchwaty Rady Mini-
strow — Regulamin pracy Rady Ministréw (RL-0303-14/13), ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2013/3 (wspétautorzy: D. Kijowski, A. Krzywor)

Opinia Rady Legislacyjnej z 5.03.2014 r. o projekcie rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw w sprawie wplat na finansowanie kosztéw nadzoru nad spétdziel-
czymi kasami oszczednosciowo-kredytowymi oraz Krajowa Spéldzielcza Kasa
Oszczednosciowo-Kredytowa (RL-0303-5/14), ,Przeglad Legislacyjny” 2014/3
(wspétautor: E. Kornberger-Sokotowska)

Opinia Rady Legislacyjnej z 21.03.2014 r. o projekcie ustawy o nadzorze makroostroz-
no$ciowym nad systemem finansowym (RL-0303-3/14), ,,Przeglad Legislacyjny”
2014/3 (wspélautorzy: E. Kornberger-Sokotowska, D. Kijowski, M. Kaliriski)

Opinia Rady Legislacyjnej z 14.11.2014 r. o projekcie ustawy o komercjalizacji
przedsi¢biorstwa pafstwowego ,Porty Lotnicze” (RL-0303-35/14), ,Przeglad
Legislacyjny” 2015/4 (wspétautor: M. Kalinski)

23



Wykaz publikacji Profesora Mirostawa Steca

Opinia Rady Legislacyjnej z 3.07.2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy —
Prawo lotnicze oraz niektérych innych ustaw (RL-0303-9/15), ,Przeglad
Legislacyjny” 2016/4 (wspélautorzy: T. Bakowski, D. Kijowski, M. Rogacka-
-Rzewnicka, K. Wojtowicz)

Opinia Rady Legislacyjnej z 16.09.2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych (RL-0303-27/16), ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2018/1

Opinia Rady Legislacyjnej z 26.10.2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niekt6rych innych ustaw (RL-0303-29/16), ,,Przeglad Legis-
lacyjny” 2018/2 (wspétautor: M. Rogacka-Rzewnicka)

Opinia Rady Legislacyjnej z 17.03.2017 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks spétek handlowych oraz ustawy o europejskim zgrupowaniu intereséw
gospodarczych i spélce europejskiej (RL-0303—-8/17), ,Przeglad Legislacyjny”
2018/4

IV. Redakgja publikacji zbiorowych

Reforma  terytorialnej organizacji kraju: dwa lata doswiadczernt, Warszawa 2001
(wspétredaktorzy: G. Gorzelak, B. Jatowiecki)

Prawo  gospodarcze prywatne, Warszawa 2005 (wspéiredaktor: T. Mréz):
wyd. II zmienione i uzupetnione, Warszawa 2009; wyd. III zmienione i uzu-
petnione, Warszawa 2012; wyd. IV zmienione i uzupelnione, Warszawa 2015;
wyd. V zmienione i uzupetnione, Warszawa 2018

Stosunki pracy pracownikéw samorzgdowych, Warszawa 2008

Wipdtdziatanie administracji rzqdowej z administracjq samorzqdowq, Warszawa 2009

Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, Warszawa 2009 (wsp6ire-
daktor: K. Bandarzewski)

Whbory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec, K. Malysa-
-Suliriska, Warszawa 2010

Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
Warszawa 2010

Nadzdr nad samorzqdem a granice jego samodzielnosci, Warszawa 2011 (wspSiredak-
tor: M. Maczynski)

Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnigé pub-
licznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012 (wspSiredakeor: M. Maczyniski)

Instytucje prawa handlowego w przysztym kodeksie cywilnym, Warszawa 2012 (wspot-
redaktor: T. Mréz)

Samorzqd, finanse, nadzor i kontrola. XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych,
Warszawa 2013 (wspSiredakeor: R.P. Krawczyk)

Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, Warszawa 2013 (wsp6tre-

daktor: S. Plazek)
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Pozycja ustrojowa organdw wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2014 (wspélredaktor: K. Matysa-Sulinska)

Rozwdj regionalny — instrumenty realizacji i rola samorzqdu wojewddztwa, Warszawa
2015 (wspétredaktor: K. Bandarzewski)

Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego. Dopuszczalnosé i granice
Jjej prowadzenia, Warszawa 2016 (wspdtredaktor: M. Maczyriski)

System Prawa Handlowego, t. 4, Prawo instrumentéw finansowych, Warszawa 2016

Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017 (wspdire-
daktor: S. Plazek)

Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2018 (wspéiredaktor:
K. Matysa-Suliriska)

Unitarny charakter parstwa a samorzqd terytorialny, Warszawa 2019 (wspdtredaktor:
K. Matysa-Suliriska)

Podmiotowosé samorzgdu terytorialnego: ustrojowe pytania i dylematy, Warszawa
2020 (wspotredaktor: K. Malysa-Suliniska)

Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego a zakres jego zadan i kompetencji, Warszawa
2020 (wspdtredaktor: K. Malysa-Suliriska)

System Prawa Handlowego, t. SA—5C, Prawo uméw handlowych, Warszawa 2020

Prawo do dobrego samorzadu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej, Warsza-
wa 2021 (wspotredakeor: K. Malysa-Suliriska)

Prawo do dobrego samorzqdu — perspektywa obywatela i mieszkarica, Warszawa 2021
(wspdtredaktor: K. Malysa-Suliriska)

Prawo do dobrego samorzqdu w kontekscie realizacji zadan publicznych, Warszawa
2021 (wspotredaktor: K. Matysa-Suliriska)

Wispdlnotowy wymiar samorzqdu terytorialnego — rzeczywistos¢ a oczekiwania, War-
szawa 2022 (wspélredaktor: K. Malysa-Suliniska) — w procesie wydawniczym

V. Publikacje popularno-naukowe i publicystyczne

Zasady ustrojowe i struktura samorzqdu terytorialnego w Polsce [w:] Vademecum rad-
nego dzielnicy, red. K. Trafas, Krakéw 1996

Reforma administracji publicznej. Stan obecny i perspektywy, ,Casus” 1996/2

Ile rzqdu, ile samorzqdu? Uwagi do pakietu ustaw dotyczacych tzw. reformy centrum,
~Rzeczpospolita”, 24.04.1996 r. (wspélautor: J. Rokita)

Instytucje wustrojowe i finansowe samorzqdu terytorialnego — hasta encyklopedycz-
ne [w:] Vademecum Samorzqdu terytorialnego, red. B. Cybulski, W. Miemiec,
Warszawa 1996, nastgpne wydania: 1997-2005 (wspélautorzy: B. Cybulski,
R. Krawczyk)

Wojewddztwo — regionem, ,Rzeczpospolita”, 17.06.1997 r.

Budowa nowego ustroju. Zagrozenia reformy administracji publicznej, ,Rzeczpospoli-
ta’, 22.12.1998 r. (wspdtautor: A. Nelicki)
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kilkanascie haset w: Wielka encyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz, Biaty-
stok 2000

Stuzba cywilna: kaleki korpus, ,Tygodnik Powszechny” 2006/20

Gtos w dyskusji na seminarium NIK, ,Kontrola Panstwowa” 2010/3 (numer spe-
cjalny)

Gtos w dyskusji na konferencji ,, Samorzqdowe Kolegia odwotawcze — przesztosé i przy-
sztos¢”, Krakéw 2011

Wspomnienie o Profesorze Stanistawie Wodyce, ,Krakéw” 2015/3

Stanistaw Whodyka (1924-2014), Wspomnienie po$miertne, ,Panistwo i Prawo”
2015/5 (wspétautor: A. Szumanski)

Ireneusz Weiss (1931-2019), Wspomnienie po$miertne, ,Panistwo i Prawo” 2019/10
(wspdtautor: A. Szumariski)

VI. Projekty badawcze i wdrozeniowe

Samorzad terytorialny w konstytucji, Zesp6t Instytutu Spraw Publicznych, koordy-
nator M. Stec, Warszawa 1995

Spetnianie zadari wojewddzkich przez obecne wojewddztwa w Polsce, projeke
OMEGA 1I, Kielce 1996 (wspétautorzy: J. Ploskonka, S. Prutis)

Ustrojowy model wojewddztwa w unitarnym paristwie demokratycznym, projeke
Instytutu Spraw Publicznych (grant Local Government and Public Service In-
stitute w Budapeszcie), Warszawa 19961997, koordynator M. Stec (wspélauto-
rzy: ]. Ploskonka, S. Prutis, S. Srocki, E. Wysocka)

Instytucje pafistwa w stanie kryzysu, projekt Instytutu Spraw Publicznych, Warsza-
wa 1998, koordynator M. Stec (wspétautorzy: J. Ploskonka, S. Prutis)

Model ustrojowy sadownictwa administracyjnego, projekt Instytutu Spraw Pub-
licznych (grant Phare), Warszawa 1999 (wspétautorzy: D. Kijowski, J. Ploskon-
ka, S. Prutis, S. Srocki)

System zarzadzania pafistwem w sytuacjach kryzysowych, projeke Instytutu Spraw
Publicznych (grant Kancelarii Prezesa Rady Ministréw), Warszawa 1999, koor-
dynator M. Stec (wspélautorzy: J. Ploskonka, S. Prutis)

Analiza procesu wdrazania i skutkéw reformy terytorialnej organizacji kraju, grant
KBN, Warszawa 2000, koordynator projektu G. Gorzelak (Uniwersytet War-
szawski), koordynator zadania: Procesy ksztaltowania si¢ administracji woje-
wodzkiej i powiatowej — M. Stec

Budowanie potencjatu instytucjonalnego administracji lokalnej i regionalnej, grant
Banku Swiatowego, projekt Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa, War-
szawa 2001-2004, koordynator M. Stec

Plany ograniczania skutkéw powodzi i profilaktyki powodziowej — ocena ich kon-
strukgji i wdrazania (grant Banku Swiatowego), Wroclaw 2003, koordynator

J. Zaleski
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Panstwo dla Obywateli. Plan Rzadzenia 2005-2009, Instytut Paristwa i Admini-
stracji, Warszawa 2005, koordynatorzy: J. Rokit i S. Kawalec

Terytorialne stuzby zatrudnienia w administracji publicznej — ocena po 10 latach
od chwili reformy ustroju terytorialnego Polski, grant Ministerstwa Pracy i Po-
lityki Spolecznej, projekt Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa
2007, koordynator W. Misiag
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Warszawa, 30 marca 2022 r.

Szanowny Pan

prof. dr hab. Mirostaw Stec
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego

Szanowny Panie Profesorze, Drogi Jubilacie!

Jubileusz to czas zachecajacy do wspomnieri i refleksyi. W tef niezwykief Ksiedze wyrazy
swojego uszanowania skiadajg Panu Profesorowi ludzie, ktdrzy mieli przyjemnosc i zaszezyt
spotkac Pana Profesora na swojej drodze. To, Ze Jest ich tak wielu, Ze reprezentujg tak wiele
réznych srodowisk, najdobitnief dowodz, jak zrdznicowana i interesujaca droga zawodowa Pan

kroczy.

Jest niezwykiym przywilejem ofiarowanym przez los, kiedy naukowiec moze czynnie
uczestniczyc w przekuwaniu  jego przemysleri [ analiz w rzeczywistosc. To wiasnie
doswiadczenie byfo udzialem Pana Profesora przez dfugie lata zaangazowania w sprawy
publiczne. Jest Pan jednym z tych, ktdrym zawdzieczamy ksztalt samorzadu terytoriainego
w naszej OjczyZnie. Kazdego niemal dnia przekonujemy sie, jak wazny jest silny, wyposaZony
w szerokie kompetencie samorzad. Wszystkim, ktdrzy przyczynili sie do jego powstania
w Polsce, naleZy sie nieustanny szacunek f wdziecznosc.

Na mojag prosbe zechcial Pan Profesor przez niemal 8 lat przewodniczyc Radzie Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrow. W trakcie dwoch kadencii Rady Legislacyjnej kierowal Pan
cialem, ktdre jest dia premiera bardzo waznym partnerem w procesie prawodawczym.
Krytyczna weryfikacia projektow ustaw, formufowanie uwag i zaleceri pomaga uniknac
niedoskonatosci aktow prawnych, a tym samym pozwala rzadowi efektywniej i w  sposob
systemowo spajny wprowadzac w Zycie kolejne idee i reformy.

Szanowny Panie Profesorze, z okazji obchodzonego tak uroczyscie Jubileuszy, skiadam Panu
wyrazy podziekowania za Pariska prace i oddanie sprawom Polski. Zycze jednoczesnie — Panu
i nam wszystkim — wielu dalszych owocnych lat Padskiei pracy ku naszemu wspoinemu
poZytkowr,

=z :“.A,«J'L_.‘L] (g $20-C MWO"W

Donald Tusk
— Prezes Rady Ministréw 20072014
— Przewodniczqcy Rady Europejskiej 2014—2019
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Szanowny Pan prof. dr hab. Miroslaw Stec
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Jagiellonski

Szanowny Panie Profesorze,

W zwiazku z Panskim Jubileuszem prosze¢ o przyjecie wyrazow uznania dotyczacych

Panskiej wieloletniej dziatalno$ci na roznych plaszczyznach naszego zycia spolecznego.

Wielokrotnie powtarzatem, iz przeprowadzenie gruntownych reform samorzadu
terytorialnego w Polsce wymagato odwagi i czasu. Byla to niewatpliwie dtuga droga, ktéra
rozpoczeto powstanie ,,Solidarnosci”.

Jesienig 1981 r. I Krajowy Zjazd Delegatow NSZZ ,Solidarno$¢” w gdanskiej hali
,Olivia”, ktéremu miatem zaszczyt przewodniczy¢ przyjat przelomowy i historyczny juz
program ,,Samorzadnej Rzeczypospolitej”, ktory przede wszystkim dotyczyl samorzadu
pracowniczego, ale znalazty si¢ w nim réwniez postulaty zwigzane z samorzadem
terytorialnym. Stynna 21 Teza I Zjazdu ,,S” wskazata kierunek i zasady jak w wolnej Polsce
odbudowac¢ samorzad terytorialny — jako ,,rzeczywista reprezentacje spotecznosci lokalnej”,
aprzy tym ,samodzielny prawnie, organizacyjnie i majatkowo”. Jednak gtownym celem
programu ,,Samorzadna Rzeczpospolita” byla realna decentralizacja Panstwa, wprowadzenie
zasady subsydiarno$ci — obecnie jednego z filaréw Unii Europejskiej — w mys$l ktorej nalezy
przyzna¢ mozliwie duza niezaleznosci wtadzom lokalnym wobec wtadz centralnych zgodnie

z zasada ,, tyle panstwa, na ile to konieczne, tyle spoleczenstwa, na ile to mozliwe”.

Zjazd wyznaczyt ogolne kierunki, natomiast duzo szersza dziatalno$¢ na rzecz poprawy
i demokratyzacji polskiego prawa prowadzila grupa kilkuset najwybitniejszych prawnikow
w zorganizowanym przez s¢dziowska ,,Solidarno$¢” w powstatym w 1981 r. w Krakowie
Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych ,,Solidarnosci” i jego Spotecznej Radzie
Legislacyjnej, na czele ktorej stanat nestor polskich cywilistoéw prof. Stefan Grzybowski, byty
Rektor UJ.

W ramach prac COIU ,,S” szef Katedry Prawa Gospodarczego UJ prof. Stanistaw

Wiodyka wraz ze swoim zespotem, w ktorym byt Mirostaw Stec, przygotowatl spoteczny
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projekt Ustawy o przedsigbiorstwie i samorzadzie. Projekt ten powstat w bliskiej wspotpracy z
Sieciag Wiodacych Zaktadéw Pracy NSZZ ,,Solidarnos¢” .

Ten najwigkszy obywatelski pokojowy ruch spoleczny w dziejach $wiata nie tylko
wywieral na éwczesne wladze nacisk w sensie politycznym, ale mial tez bardzo szerokie
zaplecze eksperckie. W dziedzinie samorzadu terytorialnego prace studyjne prowadzit zespot
pod kierunkiem profesora Jerzego Regulskiego oraz COIU ,,S” m.in. z udziatem prof. Michata

Kuleszy, prof. Waleriana Panko i sedziego Kazimierza Barczyka.

Przetom roku 1989 zapoczatkowany rozmowami Okraglego Stotu pokazal, ze
solidarno$ciowa opozycja ma ogromna, niemal kompleksowa koncepcje¢ naprawy panstwa,
ktora brata si¢ m.in. z prac ekspertow zapoczatkowanych prawie dekade wczesniej. Realizacja
tych koncepcji w obszarze demokratyzacji samorzadu terytorialnego nastapita relatywnie
szybko, bo pomysty zostaly wdrozone w zycie przez Ustawe o samorzadzie gminnym
uchwalong, co symboliczne, w solidarno§ciowym Senacie, a zatwierdzong przez Sejm

kontraktowy 8 marca 1990 r.

W latach 1989-1991, gdy prof. Regulski byt senatorem i przewodniczacym senackiej
Komisji Samorzadu Terytorialnego, a nastgpnie pelnomocnikiem rzadu Tadeusza
Mazowieckiego ds. reformy samorzadu terytorialnego, Mirostaw Stec zostal jego bliskim
wspotpracownikiem, Delegatem Rzadu na wojewddztwo krakowskie, gdzie swoja wiedza
ekspercka wspieral sSrodowiska samorzadowe.

Przez lata 90 prof. Mirostaw Stec byt wspotpracownikiem i ekspertem, takze w ramach
dziatalnosci zatozonej przez prof. Regulskiego Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej —

jednej z najwazniejszych dla polskiego samorzadu terytorialnego organizacji pozarzadowych.

Dzis, z perspektywy tych ponad 30 lat, a takze wlasnych dos§wiadczen z reformowaniem
samorzadu i panstwa nie kryje podziwu dla tych ,,samorzadowych pionieréw”, bo skala
transformacji byla olbrzymia. Juz moze nie pamigtamy, ale reforma oznaczata dla 100 tysigcy
ludzi zmiang miejsca pracy (z urzednikow panstwowych stali si¢ pracownikami
samorzagdowymi) oraz ogromng komunalizacj¢ mienia: kilku milionéw mieszkan, budynkow,
duzych powierzchni ziemi i 1,5 tysigca duzych przedsigbiorstw. Samorzady gminne przejety
zadania m.in. zwigzane z: o$wiata, ochrong zdrowia, opieka spoteczna, kultura, infrastruktura

techniczng, porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym, tadem przestrzennym i ekologia.
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Ale najwicksza rewolucja byla tu zmiana mentalnosci spoteczenstwa — mieszkancy poczuli si¢

gospodarzami swoich miejscowosci, rozpoczeta sie¢ budowa spoteczenstwa obywatelskiego.

Tworcy reformy samorzadu terytorialnego wiedzieli, ze powstanie samorzadnych gmin
jest tylko poczatkiem dtugiej, ale niezmiernie potrzebnej drogi. Jej kolejnym etapem mogty by¢
zmiany zaproponowane przez rzad Hanny Suchockiej, w ktorym Mirostaw Stec byt
wiceministrem odpowiedzialnym za samorzad i terytorialng administracje rzadowa. Jednak
przedterminowe wybory parlamentarne wygrane przez formacje postkomunistyczne odsunety
w czasie drugi etap reformy. Szansa na jej przeprowadzenie bylo we wrzesniu 1997 r.
zwycigstwo wyborcze ugrupowan o solidarnosciowym rodowodzie zjednoczonych w Akcji
Wyborczej Solidarnos¢. Miatem wowczas zaszczyt stangé na czele koalicyjnego rzadu AWS
i Unii Wolnosci, ktory przygotowat i wdrozyl cztery wielkie reformy: ubezpieczen
spotecznych, systemu ochrony zdrowia, edukacji oraz administracji publicznej. Ostatnia z nich
byta wielkim procesem decentralizacji i przesunigcia ogromu zadan publicznych
z administracji rzadowej do samorzadu, ktory od 1 stycznia 1999 r. oprocz gmin tworzyty
rowniez powiaty i wojewodztwa samorzadowe. W pelni samorzadne wojewodztwa byly
ustrojowym novum wymagajacym szczegOlnie dlugich przygotowan, bowiem nowozytna
Polska nie miala w tym wzgledzie potrzebnych doswiadczen. W konsekwencji Polska ma

model samorzadu terytorialnego uznawany w Europie jako najlepszy.

Rola Pana Profesora Mirostawa Steca w budowie podwalin nowoczesnego panstwa
polskiego, ktora rozpoczeta si¢ po przetomie ustrojowym w 1989 r. jest nie do przecenienia.
Pan Profesor byt wspoltworcg polskiej samorzadnosci, tworzac projekty regulacji
normatywnych dla instytucji samorzadu terytorialnego. W szczegdlno$ci wspominam
aktywno$¢ Pana Profesora jako kierownika zespotu przygotowujacego w latach 1997-1998 r.
koncepcje i projekty ustaw tworzacych ustroj nowych wojewodztw. Prace te stanowity
podstawe dla wdrozenia reformy samorzadowej przez rzad, ktorego w owym czasie bylem
Premierem. Do$wiadczenie kolejnych trzydziestu lat dowiodto, Zze to wlasnie samorzadnos$c
stata si¢ fundamentem sukcesu spoleczno-gospodarczego naszego kraju.

Dwa kluczowe etapy reform samorzadowych podjete w latach dziewigédziesiatych
XX w. do dzi$ stanowig jego kosciec, a takze modelowe rozwigzania dla innych panstw
tworzacych podwaliny nowoczesnego samorzadu. Ekipa rzadowa, ktorej bylem Premierem,

podjeta réwniez wysitek na rzecz stworzenia profesjonalnego i apolitycznego korpusu Stuzby
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Cywilnej. Tutaj stuzyt Pan swoim do$wiadczeniem i ekspercka wiedza w Radzie
Stuzby Cywilne;j.

Trudno wymieni¢ obszar we wspotczesnej polskiej administracji publicznej, w ktorym
nie zaznaczylby si¢ Panski wktad i zaangazowanie. Wdzigczny jestem za wieloletnig prace na
rzecz Panstwa polskiego, ktora podjat Pan Profesor w ramach Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli oraz Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow. Wszystkie te liczne obowigzki
taczyt Pan Profesor z dziatalnoscia na niwie naukowej i dydaktycznej. Wychowat Pan — bedac
profesorem na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego — wiele pokolen
prawnikow. Ksztalcit Pan takze kadry urzednicze w Krajowej Szkole Administracji Publicznej.

Wszystkie Panskie aktywnosci stuzyly dobru publicznemu. Doceniajgc Panski wktad
w trud budowania demokratycznej Polski jeszcze raz dzigkuje, zyczac dalszej pomyslnosci
w kolejnych — nie watpig, ze rownie aktywnych — latach dziatalnos$ci publicznej. Prosz¢ przyjac

réwniez zyczenia wszelkiej pomyslnosci w Zyciu osobistym.

Z wyrazami najwiekszego szacunku,

prof. Jerzy Buzek

Warszawa, dnia 2 marca 2022 r.

Prof. Jerzy Buzek
— Prezes Rady Ministréw 1997-2001
— Przewodniczqcy Parlamentu Europejskiego 2009-2012
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Tekst na Jubileusz prof. Miroslawa Steca — refleksja o Jego pracy nad reforma panstwa
w rzadzie Jerzego Buzka oraz pracy w Kolegium Najwyiszej Izby Kontroli

Szanowny Drogi Jubilacie, Panie Profesorze, Drogi Mirostawie,

Mialem w swoim Zyciu niezwykle szczeScie dwukrotnie korzysta¢ z Twojej ogromnej
wiedzy, Twojego do$wiadczenia, profesjonalizmu i zaangazowania. Jako mlody czlowiek
w latach 1997-2001 bylem doradca i sekretarzem osobistym Prezesa Rady Ministrow —
prof. Jerzego Buzka. W tamtym czasie jedna z kluczowych reform éwczesnego rzadu Akcji
Wyborczej Solidarnosé i Unii Wolnoéci byla reforma samorzadowa (ustrojowa), polegajaca
na wprowadzeniu docelowo 16 samorzadowych wojewodztw w Polsce oraz 380 powiatow:
ziemskich i grodzkich.

Premier Jerzy Buzek do reformy ustrojowej podchodzil w sposdb szczegdlny, wielokrotnie
podkreslajac, ze bez jej wdrozenia nie bedzie skutecznych mechanizmow rozwojowych, ktore
Polska bedzie mogla wykorzystaé po wstapieniu do Unii Europejskiej. Absolutnie kluczowe
dla realizacji tego planu bylo wprowadzenie duzych samorzadowych wojewodztw
o charakterze regionalnym, ktore w czesci rozwojowej zastapilyby male rzadowe
wojewddztwa, dzialajace w siatce 49 jednostek terytorialnych.

Nie byloby tej reformy, ktora z perspektywy czasu oceniamy jako niezwykle udana, bez
analizy pt. Model ustrojowy wojewédztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym',
ktorej byles wiodacym wspolautorem. Wiem, jak czgsto na etapie politycznych rozméw,
a potem juz koncepcyjnych narad, pojawialy si¢ wnioski i konkluzje zawarte w tej publikacji,
jako podstawa do przygotowywania legislacyjnych rozwiazan reformy ustrojowo-
samorzadowej. Mialo to miejsce zardwno w trakcie rozmow samego premiera, jak i licznych
konsultacji, odbywajacych sie w tamtym czasie w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
w ktorej wowczas pracowalem.

Wyniki prac Twoich i ekspertow, z ktérymi wspolpracowates, byly obszernie wykorzystane
w reformie samorzadowej premiera Jerzego Buzka. Mozna stwierdzi¢, ze trudno sobie tg
reforme wyobrazié¢, szczegélnie w czeSci dotyczacej wprowadzenia samorzadowego
wojewodztwa i administracji rzadowej w wojewodztwie, bez efektéw pracy zespolu, ktérego
w przeszlosci byles koordynatorem.

Ale ta cze$¢ pracy, tak naprawdg, w sensie politycznym byta jedynie preludium do tego, co
dopiero miato si¢ wydarzyé. Kluczowe bylo bowiem przeprowadzenie tych zmian przez
Parlament Rzeczypospolitej Polskiej (Sejm i Senat) w postaci przyj¢cia stosownych ustaw, co
nalezalo do zadan z gatunku niemozliwych do wykonania. Jak przekona¢ postow i senatorow,
zeby z 6wezesnych 49 wojewddztw zaglosowali finalnie za likwidacja 33 z nich. Kazdy,
nawet §rednio rozgarnigty parlamentarzysta, wywodzacy sig z likwidowanego wojewodztwa,
wiedzial, z jak daleko idacymi, negatywnymi politycznie konsekwencjami si¢ to wiaze.
W tym karkolomnym zadaniu jako doradca wspierates zarowno premiera, jak i caly rzad na
etapie prac parlamentarnych nad projektami wlasciwych ustaw, i co najwazniejsze — robile$ to
skutecznie. To wowczas po raz pierwszy zwrocilem uwage na Twa wyjatkowa umiejetnosé
laczenia ogromnej wiedzy z obszaru, ktorym si¢ zajmowale$, z niezwykla zdolnoscia
przekonywania do swoich racji politykow, zarowno tych rzadowych, jak i parlamentarnych.

' Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewodztwa (regionu}
w unitarnym panstwie demokratycznym, Warszawa 1997.
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Twoje umiejetnosci okazaly si¢ niezwykle przydatne w trakcie prac w Sejmie i Senacie nad
projektem ustawy wprowadzajacym zmiany ustrojowe, czyli przy tzw. ustawach
wdrozeniowych.

Pamigtam, Ze nieco pozniej, rzad po raz kolejny odwolal sie¢ do Twojej ogromnej wiedzy
m.in. podczas prac nad systemem zarzadzania pafnstwem w sytuacjach kryzysowych. Niestety
w 2001 r. zerwal si¢ m6j kontakt z Toba, Dlaczego? W 2001 r. Akcje Wyborcza Solidarnosé,
ktérej bylem czlonkiem, spotkala nie tylko przegrana w wyborach z Sojuszem Lewicy
Demokratycznej, lecz takze katastrofa polityczna, gdy w ogole nie wprowadzita swoich
przedstawicieli do Sejmu zuwagi na nieprzekroczenie progu wyborczego wynikajacego
z obowiazujacej wowczas ordynacji wyborczej, co na wiele lat utrudnilo kontakt miedzy
nami, az do chwili rozpoczecia przeze mnie pracy na stanowisku Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli (NIK) w 2013 r.

Po powolaniu mnie na kierujacego pracami NIK, poza znajomoscia ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli’, moja wiedza o tej instytucji,
a szezegolnie o praktyce jej dziatania, byla mocno ograniczona. Bezcennym wsparciem dla
mnie okazaly si¢ wyjatkowe osoby, ktore znalem jeszeze z pracy w administracji rzadowej
w latach 1997-2011 — prof. Miroslaw Stec i dr Jozef Ploskonka. Obaj byliscie czlonkami
Kolegium NIK, ajak si¢ wkrotce przekonatem, kluczowymi w praktyce dzialania Izby byly
i sg: art. 202 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’ i art. 1 ust. 3 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, ktore przesadzaja o tym, ze Izba dziala na zasadzie kolegialnosci. Bylo to dla
mnie nowe doswiadczenie: Zzyciowe, polityczne 1 zarzadcze. Dlaczego? Z jednej strony
ustawodawca wprowadzit jednoosobowe kierownictwo, ktdre skutkowato odpowiedzialnoscig
Prezesa NIK przed Sejmem za dzialalno$¢ tego organu panstwowego. Prezes NIK pelni
funkcje ,kierownika jednostki”, ustawa przyznaje mu wiele kompetencji w tym zakresie,
m.in. w obszarze polityki zatrudniania pracownikéw, przy podejmowaniu decyzji
o charakterze finansowo-inwestycyjnym czy decyzji z obszaru kontrolnego, jak i poprzez
jednoosobowe podejmowanie decyzji o przeprowadzaniu kontroli doraznych. Z drugiej zas
strony kolegialno$é dziatalnosci NIK jest podkreslona przypisaniem kluczowych decyzji
Kolegium NIK, ktérego prezes jest jednym z 19 czionkow. To Kolegium Izby zatwierdza
analize wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej oraz sprawozdania
z dzialalnosci NIK za rok ubiegly. Kolegium takze uchwala: opini¢ w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministréw, wystapienia zawierajace wynikajace z kontroli zarzuty,
dotyczace dzialalno$ci os6b wchodzacych w sklad Rady Ministréw, kierujacych urzgdami
centralnymi czy Prezesa Narodowego Banku Polskiego, projekt statutu, a takZe projekt
budzetu NIK na kolejny rok czy roczny plan pracy NIK, w ktorym sa zapisane wszystkie
tzw. kontrole planowe na kolejny rok. Kolegium NIK opiniuje takze, m.in. wniesione przez
Prezesa NIK, programy kontroli i informacje o wynikach szczegdlnie waznych kontroli. Juz
samo to wyliczenie ukazuje, stopien skomplikowania relacji migdzy Prezesem NIK
a Kolegium NIK. W podejmowaniu decyzji Prezes NIK ma taki sam glos jak pozostali
czlonkowie Kolegium, przewodniczy tylko pracom tego ciata. Formalnie jego pozycja
w glosowaniu jest taka sama jak powolywanych w sklad Kolegium przedstawicieli nauk
prawnych lub ekonomicznych, oséb cieszacych si¢ uznaniem, dorobkiem naukowym,
przydatnym w rozpatrywaniu spraw bedacych w kompetencjach Kolegium. To wlasnie to

? Dz.U. z 2022 r. poz. 623.
" Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

38



Jubilat w oczach Prayjaciét i Wspotpracownikéw

grono uznanych autorytetow prawniczych i ekonomicznych reprezentowale§ w pracach
Kolegium NIK w latach 2008-2017.

Przewodniczenie Izbie bylo dla mnie catkowicie nowym doswiadczeniem zarzadczym,
poniewaz pracujac jako Minister Sprawiedliwosci i Prokurator Generalny przyzwyczailem sig¢
do jednoosobowego zarzadzania strukturami hierarchicznie mi podporzadkowanymi. Wiasnie
wtedy po raz kolejny moglem przekonaé si¢ o Twoich niezwyklych kompetencjach, takze
w obszarze relacji interpersonalnych. Korzystalem z Twojej wiedzy, praktyki wynikajacej
z wieloletniej pracy w Kolegium, umieje¢tnosci budowania relacji interpersonalnych i —
powiedzmy to wprost — umiejgtnego wplywania na moje decyzje, poprzez zaakceptowanie
kolegialnego podejmowania decyzji w zakresie okreslonym ustawa o Najwyzszej Izbie
Kontroli. To dzieki Tobie potrafitem zaakceptowaé¢ ograniczenia kompetencyjne Prezesa NIK
w pracy Kolegium. Ale Twoje zashugi sa duzo istotnigjsze. Kolegium czesto bylo miejscem
niezwykle ciekawych dyskusji, a czasem nawet prawniczych sporéw. Podmioty kontrolowane
nie zawsze zgadzaly si¢ z wnioskami pokontrolnymi NIK i zglaszaly swoje zastrzezenia do
kontroli, ktére rozpatrywalo Kolegium. Szczegélnie trudnym dla mnie bylo jak wywazy¢
racje pomigdzy moimi pracownikami — kontrolerami i ich wnioskami a odwolaniami
skontrolowanych. Oni niekiedy mieli uzasadnione uwagi do wystapien pokontrolnych.
W sytuacjach najtrudniejszych, to w Twdj glos i Twoje stanowisko wstuchiwalem si¢ zawsze
szczegOlnie uwaznie, Zawsze potrafile$ znalezé najlepsze rozwigzanie, umiejgtnie wywazyc
racje obu stron. Zaproponowa¢ potrzebne zmiany w redagowanych dokumentach, ktére
wychodzily na przeciw shusznym argumentom kontrolowanego albo twardo broni¢
stanowiska NIK, tam gdzie bylo to konieczne z uwagi na ustalenia pokontrolne.

Bez watpienia, bez Twojej madrosci, wiedzy, Twojego do$wiadczenia i taktu zar6wno moja
praca jako Prezesa NIK, jak i calej Izby nie bylaby tak wysoko oceniana. Chcialem Ci za to
zaangazowanie serdecznie podzigkowac.

Drogi Mirku, Szanowny Jubilacie, masz prawo do podsumowan swoich ogromnych dokonan,
ale przede wszystkim do dumy z tego, jak wiele dokonale$ w tak wielu réznych miejscach.
Ja dziekuje, Ze moglem Cig podpatrywad, uczy¢ si¢ od Ciebie i korzysta¢ z Twoich rad
i podpowiedzi, zawsze madrych i Zyczliwie przekazanych.

Prosze, wspieraj Nas i Rzeczpospolita Polska jeszcze przez wiele lat swojej aktywnosci!

%Zf ‘aﬂ&f 1Tt o0 s+l

Krzysztof Kwiatkowski

— Minister Sprawiedliwosci 2009—-2011

— Prezes Najwyzszej Izby Kontroli 2013-2019
— Senator RP 2007-2011, od 2019
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Prof- Hanna Gronkiewicz-Waltz
— Prezes Narodowego Banku Polskiego 1992—2001
— Prezydent Miasta Stotecznego Warszawy 20062018
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RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, A1. 07. L0V

Marcin Wigeek

Pan

Prof. dr hab. Miroslaw Stec
Kierownik Katedry Prawa
Samorzadu Terytorialnego
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Jagiellonski

9 .
gfLaMww—'\ I Aiue (?b»{mow ,

w zwigzku z pieknym i podniostym jubileuszem 70-lecia urodzin Pana Profesora,
pragng ztozy¢ serdeczne gratulacje, wyrazy szacunku i wdzigcznosci.

Niech mi wolno bedzie przy tej okazji wyrazi¢ moje uznanie dla dorobku Pana
Profesora w dziatalnoéci naukowej i dydaktycznej, jak rowniez osiagnigc publicystycznych.
Prace naukowe Pana Profesora, niezmiennie charakteryzujace sig wysokimi walorami
intelektualnymi, pozostaja w Srodowisku prawniczym niezwykle cennym zrodlem
inspiracji. Jest Pan Profesor dla nas niekwestionowanym autorytetem, zwlaszcza w zakresie
tematyki dotyczacej samorzadu terytorialnego w Polsce. Uwazam wrecz, ze jesli mozemy
dzisiaj méwi¢ o silnym samorzadzie lokalnym w naszym kraju, to jest to bez watpienia
w duzej mierze zastuga Pana Profesora.

Nie sposob w tym miejscu nie wspomnieé¢ réwniez o znaczacych dokonaniach Pana
Profesora jako dzialacza spolecznego i panstwowego. Czegsto okazywana odwaga, ale
przede wszystkim konsekwencja w podejmowaniu wysitkow na rzecz tworzenia dobrego
prawa, moga stanowi¢ przyktad dla nastepnych pokolen.

Zycze Panu Profesorowi dobrego zdrowia i pogody ducha, jak réwniez poczucia
zashuzonej satysfakeji z wybitnych osiagniqé zyciowych.

-1».1,«..0%'\- P“O‘C"*“L(AA‘

owm. f“/K

Prof> Marcin Wigcek
— Rzecznik Praw Obywatelskich od 2021
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Bogdan Klich
Senator RP

Wielce Szanowny prof. dr hab. Miroslaw Stec
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Jagielloniski w Krakowie

Dostojny Jubilacie,

Wielkg radoscig jest dla mnie mozliwo$é $wigtowania jubileuszu Pana Profesora, gdyz
bardzo wysoko cenig¢ Pana kilkudziesiecioletni wkiad na rzecz budowy i umacniania Polski

poprzez ksztaltowanie podwalin niezbednych dla funkcjonowania panstwa demokratycznego.

Nasze drogi po raz pierwszy przecigly sie w Krakowie, gdzie w 1994 r. podj¢lismy
wspolpracg w Osrodku Studiéw nad Demokracja, ktéry dzialal przy — kierowanej wowczas
przeze mnie — Fundacji Miedzynarodowe Centrum Rozwoju Demokracji. Olbrzymia wiedza
Pana Profesora oraz do$wiadczenie nabyte w zwiazku z pelnieniem sluzby publicznej
w administracji rzadowej tworzonego na nowo Panstwa stanowily nieocenione wsparcie
w pracach Osérodka. Dzialalno$¢ nasza nie ograniczala si¢ bowiem wylgcznie do prac
badawczych i wydawniczych, ale rowniez w znacznym zakresie opierala si¢ na promowaniu
my$li demokratycznej, czemu sprzyjaly licznie organizowane seminaria oraz konferencje

naukowe.

Kolejny rozdzial naszej wspolpracy przypada na czasy rzadu Donalda Tuska, w ktorym
piastowalem urzad Ministra Obrony Narodowej, a w ktérym to czasie Pan Profesor zostal
powolany na czlonka, a nastgpnie Przewodniczacego Rady Legislacyjnej dzialajacej
przy Prezesie Rady Ministrow. Wowcezas ponownie mialem okazje korzysta¢ z wiedzy
i doéwiadczenia Pana Profesora ujetych w opiniach prawnych, ktére przyczynialy si¢ do

tworzenia lepszego prawa.

Nie sposo6b takze pomina¢ pozostalej dzialalnosei Pana Profesora na niwie panstwowej.

W latach 1990-91 pelnil Pan funkcj¢ delegata Pelnomocnika Rzadu ds. Samorzadu
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Terytorialnego w wojewodztwie krakowskim. Nastgpnie byl Pan Profesor wiceministrem
w rzadzie Hanny Suchockiej odpowiedzialnym za samorzad i terytorialng administracje
rzadowa. Jest Pan réwniez wspottworea regionalnych izb obrachunkowych, ekspertem Komisji
Konstytucyjne] w zakresie samorzadu terytorialnego, a takze kierownikiem zespohu, ktory
przygotowal — dla rzadu Jerzego Buzka — koncepcje i projekty ustaw tworzacych ustréj nowych
wojewodztw. Nie mozna przemilcze¢ rowniez Pana zaangazowania w tworzenie Krajowej
Szkoly Administracji Publicznej, w ktorej pelnil Pan funkcje czlonka Rady Szkoly, a takze —
od poczatku jej istnienia — wykladowcy. Byl Pan réwniez przewodniczacym Rady Sluzby
Cywilnej, a takze czlonkiem Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli.

Dorobek zawodowy Pana Profesora koncentruje si¢ na tworzeniu racjonalnych
rozwigzan ustrojowych w sferze samorzadu terytorialnego oraz administracji publicznej. Nie
mozna zatem nie zauwazy¢, ze sposob funkcjonowania naszego kraju méglby by¢ inny bez
wkladu Pana Profesora. Trudniejsze byloby wowczas osiagnigcie celow, jakie stangly przed
nami w 1989 r. Niewatpliwie propanstwowa postawa Pana Profesora znaczaco przyczynila sig
do tego, ze przez wiele lat moglismy budowaé i organizowaé zycie w demokratycznym
panstwie prawa. To czy bedzie nam dane kontynuowac to dzielo zalezy w duzej mierze od
mlodszych pokolen, ale znajac zaangazowanie z jakim przystgpowat Pan Profesor do kazdego
postawionego przed Panem zadania, jestem pewien, ze z rGwnym zaangazowaniem ksztalcil
Pan mlodych prawnikow na Wydziale Prawa i Administracji UJ. Mam nadziejg, graniczacy z
pewnoscia, ze wychowankowie Pana Profesora stanowia rzesze godnych nasladowcdw Pana

propanstwowej postawy.

Panie Profesorze, ciesze sig, ze nasze drogi si¢ przeciely i mogli$my wspélnie pracowac
na rzecz budowy i umacniania wartosci demokratycznych w naszym kraju. Prosz¢ zatem
przyja¢ najserdeczniejsze podziekowania za nasza wspodlprace, a takze zyczenia kolejnych

sukcesow w zyciu zawodowym, jak réwniez wszelkiej pomysinosci w sferze osobistej.

Lacze wyrazy najwigkszego szacunku oraz przyjazni,

Bosde Il

Krakow, dnia 15 lutego 2022 r.

Bogdan Klich
— Minister Obrony Narodowej 2007-2011
— Senator RP od 2011
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Urzednik i reformator

Sylwetke profesora Mirostawa Steca zachowuj¢ i chcg nadal zachowa¢ w pamigci,
jako rzetelnego i oddanego pracownika w stuzbie naprawy polskiego panstwa. Od ro-
ku 1992 az do roku 2005 byl bowiem jednym z moich kluczowych wspotpracow-
nikdéw i pomocnikéw w niemal wszystkich, podejmowanych z duza intensywnos$cia
w tamtych latach, wysitkach na rzecz odbudowy, reformy i modernizacji instytucji
odrodzonej w 1989 roku Rzeczypospolitej. Ta glteboka i wieloletnia wspdlpraca, ktora
(jak mniemam) zaowocowata naszym wzajemnym wspoimysleniem na temat ustroju
i ksztaltu instytucjonalnego odrodzonej panstwowosci, zaczeta si¢ w roku 1992, gdy
spotkaliS$my si¢ w dwczesnym Urzedzie Rady Ministréw, po powotaniu przez sejm
gabinetu Hanny Suchockiej. Okolicznosci i klimat tamtego spotkania miaty tu nieba-
gatelne znaczenie, to one bowiem ukierunkowaty calg nasza pdzniejsza wspotprace.
URM pod rzadami Suchockiej — to byto bowiem miejsce niezwykte, gdyz obok dzie-
jacej si¢ tam na biezaco polityki, ktora absorbuje w kazdym kraju kancelari¢ szefa
rzadu, urzad 6w stat si¢ takze czyms$ na ksztatt kluczowego rzadowego think-tanku,
gdzie z intelektualnym rozmachem wszczete zostaly prace nad reforma catej egze-
kutywy panstwowej. Z perspektywy czasu rzec mozna, iz byla to pionierska praca
panstwowa, rozpoczynana w zasadzie od zera.

Trzeba bowiem pami¢tac, iz o ile nowa ,,solidarno$ciowa” elita polityczna miata
pewne intelektualne przygotowanie i eksperckie zaplecze do prowadzenia liberalnych
reform gospodarczych, to w dziedzinie mysli ustrojowej i wiedzy o instytucjach byta
raczej dyletancka. Skadinad zreszta nie byla to cecha wyltacznie polska. W atmosfe-
rze przewalajacej si¢ naonczas przez Europe wielkiej fali obalania kolejnych tyranii
i zaprowadzania wolnosci, w calej post-komunistycznej Europie Srodkowo-Wschod-
niej mysl panstwowa znalazta si¢ w defensywie. Nowe elity polityczne zaabsorbowa-
ne byly z jednej strony kwestiami ekonomicznymi, bo caty system gospodarczy ulegt
rozpadowi; z drugiej za$ — tworzeniem na nowo po czasach komunistycznej dykta-
tury ,,spoteczenstwa obywatelskiego” i zaprowadzaniem procedur demokratycznych.
To jak powinna zosta¢ odbudowana panstwowa egzekutywa i caty aparat administra-
cji publicznej, w tamtej atmosferze wydawalo si¢ rzecza trzeciorzedng. Wigc w tej
ideowej pustce zadziataly dwie samoczynne sity, ktore odcisngty pigtno na ksztalcie
instytucji ustrojowych nowego panstwa. Byla to z jednej strony wewnetrzna iner-
cja, wytwarzana przez status quo istniejacych instytucji schytkowego komunizmu,
za$§ z drugiej — zewnetrzna presja na rzecz Slepej imitacji, wzmacniana popularng
wowczas na calym Zachodzie iluzja, iz istnieje jaki$ uniwersalny liberalno-demo-
kratyczny model instytucjonalny, ktory tylko nalezy wiernie skopiowa¢. Skadinad
niedhugi czas potem w Zachodniej Europie upowszechni si¢ fatszywe i pogardliwe
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wobec catego naszego regionu przekonanie (mocno wyrazone przez wybitnego fran-
cuskiego historyka Francois Fureta), wedle ktorego: ,,ani jeden pomyst nie narodzit
sig w Europie Wschodniej po roku 1989

Rozpoczete naonczas w URM-ie prace koncepcyjne nad ksztaltem egzekuty-
wy panstwowej koncentrowaly si¢ wokot dwoch glownych filarow: nowego centrum
rzadu oraz decentralizacji. W pierwszej kwestii glowng role ekspercka odgrywat
prof. Zbigniew Petczynski, w drugiej — prof. Michat Kulesza. Niejako obok dwdch
filarow, dotyczacych ustroju egzekutywy, prowadzone byty takze prace nad stworze-
niem systeméw shuzby cywilnej i zamowien publicznych, stanowiacych konieczne
funkcjonalne uzupetnienie reform ustrojowych. Mirostaw Stec — jako dyrektor gene-
ralny ds. administracji publicznej zajmowat w URM-ie kluczowa pozycj¢ we wszyst-
kich tych pracach, odpowiadajac na co dzien za nadzoér nad rzadowa administracja
terenowa, a jednoczesnie uczestniczac w seminariach i zespotach roboczych, wypra-
cowujacych koncepcje reform. Mysle, ze to wlasnie w trakcie tamtych prac i studiow
Stec zyskal wyjatkowa w skali panstwa kompetencj¢, obejmujaca zarowno prak-
tyczng wiedzg¢ o realiach funkcjonowania administracji, jak i dyskutowanych wtedy
koncepcjach reformatorskich. To wtasnie odrézniato go potem z jednej strony od wy-
sokich urzednikow, nawyktych do dziatania w ramach centralistyczno-resortowego
systemu wladzy odziedziczonego po komunizmie, ale takze od teoretykdw-refor-
matorow, stabo zazwyczaj rozumiejacych rzeczywiste przyczyny ,,imposybilizmu”
i niskiej efektywnosci istniejacego aparatu wladzy. Te nabyta wowczas kompetencje
Stec $wietnie wykorzysta w toku pozniejszych, koordynowanych przezen prac w In-
stytucie Spraw Publicznych nad regionalizacjg panstwa i zespoleniem administracji
terytorialne;j.

Spora panstwowa zastuga Steca z czasu jego stuzby w URM-ie bylo stworzenie
pierwszego w wolnej Polsce korpusu pracujacych dla panstwa (a nie dla partii czy
grup lobbystycznych) wojewodow, ktorzy zaczgli podlegaé sprofesjonalizowanym
i jawnym procedurom oceny. System oceny wojewodow, bedacy autorskim dokona-
niem Steca, byl milowym krokiem w ksztaltowaniu propanstwowego etosu kadry
najwyzszych urzednikow administracji terytorialnej. Stec praktycznie nadzorowat
takze negocjowanie przez wojewodow niecodziennego kontraktu gabinetu Sucho-
ckiej z wielkimi miastami, czyli precedensowej i udanej proby budowy zespolone;j
i zdecentralizowanej administracji terytorialnej, przynajmniej na obszarze metropo-
lii. To wazny moment dla dziejéw polskich reform ustrojowych, gdyz z jednej strony
to wlasnie wowczas koncept decentralizacji panstwa potraktowany zostat przez rzad,
po raz pierwszy $wiadomie, jako ,,zmiana wiodaca” (wedle okreslenia prof. Zyty Gi-
lowskiej), czyli gtowna Sciezka reform instytucjonalnych, ktorej winny zosta¢ pod-
porzadkowane wszystkie reformy sektorowe, m.in. opieki zdrowotnej czy finansow
publicznych. A z drugiej, gdyz rowniez po raz pierwszy wtedy ujawnit si¢ potencjat
oporu licznych grup lobbystycznych i zawodowych przeciw programowi decentrali-
zacyjnemu (np. artystow i ludzi kultury).
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Politycy, ktorzy w wyniku wyborow 1993 roku przejeli kontrole nad URM-em byli
nihilistami na polu pracy panstwowej, totez wigkszo$¢ prac reformatorskich ulegla
wowczas gwattownemu przerwaniu. A Stec, podobnie jak inni reformatorzy, znalazl
si¢ wkrotce poza administracjg. Pierwszym praktycznym refleksem idei wypracowa-
nych w latach 1992-93 stata si¢ dopiero reforma centrum rzadu z roku 1997, przepro-
wadzona dzigki swoistemu ponadpartyjnemu ,,spiskowi” grupy parlamentarzystow,
ktorzy doprowadzili do jej uchwalenia przez sejm, mimo niedopuszczenia do rozpa-
trzenia projektow przez rzad i emocjonalnych protestow zachowawczych prawnikow
z Rady Legislacyjnej. Zlikwidowano wtedy nieszczesne ,,NOAP-y” czyli Naczelne
Organy Administracji Panstwowej, bedace dziedzictwem skrajnie centralistycznego
myslenia o panstwie w epoce komunizmu, ograniczono samowole ministerialnych
,.ksiestw resortowych”, stworzono uporzadkowany kanon organizacyjny ministerstw,
a przede wszystkim dano podwaliny pod system semi-kanclerskiej wtadzy premiera
nad rzadem. Z perspektywy czasu okazata si¢ to jedyna powazna modernizacja cen-
trum wiadzy. Stec byl jedna z kilku kluczowych postaci, ktore stanowity zaplecze
eksperckie owczesnego reformatorskiego ,,spisku”, zawigzanego w sejmie.

Ale najwazniejszg pracg reformatorska, jak zostata wykonana pod kierunkiem
Steca stat si¢ raport ISP, cato$ciowo projektujacy nowy model polskiego wojewodz-
twa. Raport 6w powstat w rezultacie trwajacego w latach 1995-99 | seminarium ustro-
jowego” w ISP, a obok Steca jego kluczowymi wspottworcami byli Jozef Ploskonka,
prof. Stanistaw Prutis i Dariusz Kijowski. Ustrojowa koncepcja zostata tu oparta
o ide¢ duzego regionu, zdolnego do samodzielnego prowadzenia polityki spoteczno-
-gospodarczej, ktorej calo§¢ miata zosta¢ skonsolidowana w rekach samorzadu woje-
wodzkiego. Z kolei petnia wladzy rzadowej w regionie miala zosta¢ zespolona w reku
rzadowego wojewody, ktory statby sie zwierzchnikiem wszystkich stuzb policyjno-
-nadzorczych w panstwie, odpowiedzialnych za przestrzeganie i egzekucj¢ praw. Ten
klarowny model podziatu kompetencji administracyjnych miat jednoczesnie te zalete,
ze konsekwentnie wprowadzajac ide¢ zespolenia administracji, miat do konca roz-
prawié si¢ z resortowymi administracjami specjalnymi, anarchizujacymi terytorial-
na struktur¢ panstwa. Pod kierunkiem Steca stworzona zostata nie tylko calo$ciowa
koncepcja ustrojowa, ale takze przygotowany komplet projektowanych aktéw praw-
nych. To precedens w dziejach reform w Polsce, aby tak kompletna reforma panstwa
zostata wypracowana w prywatnej instytucji non-profit, a nastepnie zaoferowana rza-
dowi, gdy nowy premier Jerzy Buzek wykazal zainteresowanie wprowadzeniem tak
daleko idacych reform.

Seminarium ustrojowe w ISP, ktoremu miatem zaszczyt przewodniczy¢, byto cza-
sem mojej najblizszej i najglebszej intelektualnej wspotpracy ze Stecem. To wiasnie
z tamtych lat zapamigtatem go jako przeciwienstwo typowego polskiego prawnika-
-akademika, zazwyczaj stabo zainteresowanego realng materig problemow panstwa
i przywiagzanego do zachowawczych kanondéw myslenia o instytucjach publicznych.
Steca cenitem za to, ze byt intelektualnie otwarty i podatny na inspiracj¢ ideami,

49



Jubilat w oczach Przyjaciét i Wspdtpracowniksw

ktore miaty szanse usprawni¢ i zmodernizowaé administracje, przezwyciezy¢ ,,im-
posybilizm” egzekutywy panstwowej, i w ten sposob otworzy¢ pole dla polskiej pod-
miotowej i ambitnej polityki, niewykonalnej przy niezbornej i rozlazlej administracji.
Pamigtam na przyklad, jakie intelektualne wrazenie zrobil na Stecu tzw. ,,Raport
Komisji Trzech” z 1926 roku, ktéry pewnego dnia mu pokazatlem. Wynikalo zef bo-
wiem, ze juz w tamtym czasie najwybitniejsi znawcy problemdéw panstwa, z prof.
Michalem Bobrzynskim na czele, wskazywali jako najci¢zsze schorzenia polskiej ad-
ministracji: centralizm, resortowos$¢, brak zespolenia, pionowa metode zarzadzania
i terenowe administracje specjalne, opanowane zazwyczaj przez silne grupy interesu
albo poszczegdlne stronnictwa polityczne. Nasze prace jawily si¢ zatem jako konty-
nuacja dobrej tradycji polskiej mysli panstwowe;.

Reforma wojewodzka zostata ostatecznie wprowadzona, teoretycznie wedlug
koncepcji z raportu Steca, ale de facto w wersji niepelnowartosciowej i sfuszerowa-
nej. Rzad Buzka miat za stabg pozycj¢ we wlasnym obozie politycznym, aby skutecz-
nie broni¢ przejrzystego i nowoczesnego konceptu organizacji panstwa. O likwidacje
administracji specjalnych toczylty si¢ cigzkie boje z ministrami, resortowymi lobby-
stami i zwigzkowcami przywigzanymi do scentralizowanego panstwa podzielonego
na branze. Z kolei metoda terytorialnego zarzadzania i zespolenia wladzy w regionie
wydawata si¢ wielu nadto rewolucyjna, a na dodatek lokalni lobbysci wymusili na sta-
bym rzadzie karykaturalnie zwigkszong liczb¢ jednostek samorzadowych, zwlaszcza
powiatow. Z czasem caly system zarzadzania panstwem na poziomie regionu stawat
si¢ coraz bardziej zanarchizowany, a to nie tylko z racji kolejnych fal nawrotu cen-
tralizmu, ale rowniez chaotycznego mieszania kompetencji wladzy policyjno-nadzor-
czej 1 regionalnego ,,rzadu” spoteczno-gospodarczego. Az w koncu uksztaltowata si¢
wspotczesna hybryda wojewddzka, w ktorej juz coraz trudniej rozpoznaé §lady mysli
ustrojowej, zrodzonej podczas seminariéw w ISP. W kazdym razie zasluga Steca
w tym wielkim projekcie jest do dzi$ dnia nie do przecenienia.

Po URM-ie i seminarium ustrojowym ISP, trzecim i ostatnim moim do$wiad-
czeniem wspoélpracy ze Stecem byly trwajace w latach 2003-2005 prace nad cato-
$ciowym planem naprawy panstwa, ktory mial by¢ podstawa dla nigdy w koncu
(jak wiadomo) nie zaistnialego rzadu PO-PiS. Nasza zasadnicza diagnoza tamtego
czasu byla taka, ze po uptywie pierwszej dekady niepodleglos$ci panstwo polskie
wymaga swoistego ,,szarpnig¢cia cugli”, aby nada¢ mu nowoczesny ksztatt, uwolni¢
od nadmiernego wptywu lobbystéw, da¢ impuls rozwojowi gospodarczemu, a przede
wszystkim dokoniczy¢ reformy glownych instytucji. Podsumowaniem tych prac stat
si¢ raport pt. ,,Panstwo dla Obywateli”, opublikowany przez Instytut Panstwa i Ad-
ministracji, przygotowany pod kierownictwem Stefana Kawalca. Stec byt od poczat-
ku tych prac jednym z kluczowych wspottworcow koncepcji reform, odpowiadajac
za catos¢ zagadnien dotyczacych struktury rzadu, organizacji jego prac, kancelarii
premiera, reform legislacji, no i last but not least — tego, na czym znat si¢ najlepiej,
czyli systemu administracji. W tamtym czasie Stec przygotowywatl si¢ do politycznej
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roli zycia — Sekretarza Generalnego Rzadu, czyli funkcji, ktéra ostatecznie nigdy
nie zostata stworzona, a ktéra w planach ustrojowych byla pomyslana (troch¢ wedle
modelu francuskiego) jako takie miejsce w rzadzie, w ktorym trzyma si¢ wszystkie
nici panowania nad ministrami i ich resortami, tak by rzadowi zapewni¢ spdjnosc,
a premierowi mozliwo$¢ kontroli nad prowadzong polityka.

Z perspektywy podzniejszych politycznych realiow takie plany wzmocnienia,
upodmiotowienia i uspodjnienia egzekutywy panstwowej, muszg wyglada¢ niczym
przyslowiowe ,,marzenia $cigtej glowy”. W znanej ksigzce o budowaniu panstwa
Fukuyama okreslil t¢ wlasciwos¢ panstwa jego ,,potencjatem” (,,capacity”), uznajac
ja za najwazniejszy faktor we wspodlczesnej rywalizacji panstw o wpltywy i potege.
Jednak po roku 2005 myslenie polityczne w kategoriach instytucjonalnych zaczeto
w Polsce schodzi¢ na margines. Mato kto juz si¢ od tego czasu zajmowat odbudo-
wa 1 usprawnianiem instytucji, raczej coraz czesciej byly one traktowane jako teren
do partykularnego podboju. Moja bliska wspodtpraca ze Stecem zakonczyla si¢ wtas-
nie krotko po roku 2005. Jaki$ czas potem sam wycofatem si¢ z czynnego udziatu
w zyciu publicznym. A kilka lat pozniej, przy okazji towarzyskiego spotkania, za-
pytatem Steca o to, czy nadal stara si¢, aby nasze wspolne niegdysiejsze idee re-
form panstwa forsowaé w pracy dla kolejnego rzadu? Profesor usmiechnat si¢ swoim
charakterystycznym, lekko zawstydzonym u$miechem, po czym odrzekt: ,,Przeciez
wiesz, ze dzisiaj nikt takimi kategoriami o panstwie nawet nie mysli”. Po czym na-
tychmiast zmienili§my temat rozmowy.
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Jan Rokita
— Minister — Szef Urz¢du Rady Ministréw 1992—1993
— Poset na Sejm RP 1989—-2007
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Przyjaciel Wojewodow

Dorobek Profesora Mirostawa Steca jest powszechnie znany nie tylko w érodowisku
naukowym, lecz takze wsrod praktykoéw zajmujacych sig migdzy innymi prawem handlowym
i prawem transportowym oraz prawem samorzadu terytorialnego. Dzisiaj trudno wyobrazié
sobie dyskurs naukowy prawnikow analizujacych wskazane zagadnienia, w ktérym by nie
czyniono odwolan do prac Profesora Miroslawa Steca. Dla mnie najwieksze znaczenie ma
jednak praktyczne 1 teoretyczne (legislacyjne) budowanie przez Profesora polskiej
samorzadnosci 1 tworzenie przez Niego podstaw sluzby cywilnej w administracji.
Na przetomie lat 80. 1 90. XX w. nie moglo zabraknaé¢ Profesora przy narodzinach samorzadu
gminnego. Byt wowczas Delegatem Petnomocnika Rzadu do spraw samorzadu terytorialnego
w wojewodztwie krakowskim. OsobiScie poznalem Profesora na poczatku 1993 r., gdy
powolywano mnie na urzad wojewody stupskiego. Mirostaw Stec, wowcezas jako dyrektor
generalny w Urz¢dzie Rady Ministrow, byl odpowiedzialny za wojewodéw i wprowadzat
mnie, bylego Burmistrza Leby, w arkana sztuki administracyjnej. Znajomos¢ ta, mysle wrecz
przyjazn, trwa do dzisiaj. Profesora Mirostaw Stec okazal sig nie tylko bardzo kompetentnym
urzg¢dnikiem, lecz takze niezwykle zaangazowanym, ideowym, oddanym reformie panstwa

czlowiekiem. W tamtym czasie byl przez wszystkich wojewodéw bardzo lubiany i doceniany.

Przez te wszystkie lata nasze drogi czgsto sig¢ krzyzowaly zarowno stuzbowo, jak
1 prywatnie. Doskonale pamigtam nasze dyskusje o przygotowaniach do drugiego etapu
samorzadowej reformy administracji, tej przeprowadzonej w czasach Rzadu Premiera Jerzego
Buzka. Profesor Mirostaw Stec byt obecny wowczas w wigkszosci spotkan, brat aktywny

udzial w dyskusjach. Przygotowywal zaloZenia tej ogromnej reformy samorzadowej.

W tamtym okresie wszyscy czuliSmy potrzebg budowania niepolitycznej
administracji, ktora powinna shuzy¢ panstwu i trwad niezaleznie od zmieniajacych sig
konfiguracji politycznych. Taka administracjg budowal Profesor Mifoslaw Stec, nic wige
dziwnego, ze zostal powolany na przewodniczacego Rady Shizby Cywilnej. Juz wezesniej
uwazal 1 bardzo wiele w tym kierunku robil, aby wojewodowie byli najwyzszymi
niepolitycznymi urz¢dnikami panstwowymi (trochg na wzor prefektow we Francji). Niestety
zasada ta zostala zniszczona za czaséw rzadow SLD-PSL (w latach 1993-1997), gdy
ustawowo upolityczniono wojewodow. Przez lata Profesor Mirostaw Stec utrzymywatl

i utrzymuje zywe kontakty z korpusem wojewodow z pierwszego okresu wolnej Polski,
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Mowiac o dorobku Profesora Mirostawa Steca, nie moZemy zapomnie¢ o jego pracy
w Najwyzszej Izbie Kontroli, przewodniczeniu Radzie Legislacyjnej przy Prezesie Rady
Ministrow, zaangazowaniu w tworzenie regionalnych izb obrachunkowych. Dla catego
srodowiska samorzadowcdw niezwykle istotna jest Jego praca redaktora w Malopolskim
Instytucie Samorzadu Terytorialnego i Administracji, praca redakcyjna w ,Finansach
Komunalnych”, ,Samorzadzie Terytorialnym™ i ,Orzecznictwie w  Sprawach

Samorzadowych”,

Dla mnie Miroslaw Stec i Jego zona Bozena to réwniez osoby bardzo zaangazowane
spotecznie — lokalnie w Krakowie i Malopolsce, a takze ogdlnopolsko. Zawsze podziwiam
jego doskonala orientacje w geografii Polski, niezwykla znajomo$é¢ rdznorodnosci

i wielokulturowoéci naszej ojczyzny.

Gdy przyjezdza On na Pomorze, na Kaszuby, z wielka pasja i znajomoscig potrafi
opowiada¢ nawet o matych migjscowosciach. Jego podroze z caly wspaniala rodzina, dzisiaj

gléwnie z Zona, sa zawsze powodem do wspomnien, refleksji, inspiruja do nowych wyzwan.

To wszystko powoduje, Ze ciesze sig, iz jest mi dane wspolpracowac z Profesorem
Mirostawem Stecem dla dobra naszego Kraju i jego Obywateli. Jednoczes$nie mam nadzieje,
ze dotychczasowa praca w tym zakresie nie zostanie zmarnowana i nadal bedziemy

mogli — jako cale spoteczenstwo — korzystaé¢ w tego dorobku, czego nam wszystkim zycze.

Jubilatowi natomiast zyczg dalszych sukcesow zawodowych oraz pomysino$ci

W zyciu prywatnym.

[ (@( L 'm (C@’

Kazimierz Kleina

Kazimierz Kleina
— Wojewoda stupski 1993—1996
— Senator RP 1997-2001 i od 2007
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Dr Jozef Ploskonka
— Wojewoda kiclecki 1990—1994
— Wiceminister Spraw Wewngtrznych i Administracji 1998—-2001
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Szanowny Pante ‘.’P‘rqfasorze
Drogi Mirku

DZIEKUJE t

Teraz, kiedy mam wigcef czasu na przemyslenia o yrzesz&:s’ci, yrzycﬁoa&i
mi na mysl ten wspaniaty okres budowania i powstawania nowej naszef
rzeczywistosci S}Jofecznej, go:yod'arczg, politycznej.  Po tmtfﬂyr:ﬁ
doswiadczeniach okresu komunistycznego, po wspaniafym 16-miesigcznym
festiwalu ,Solidarnosci” i znowu po ponurym okresie stanu wojennego i latach
zwatpienia, nadszedt rok 1989. Pierwsze wolne wybory, wprawdzie do Sejmu
kontraktowego, ale jednak wolne. 1 pierwsze zwycigstwo demokracji. Pamigtam
dobrze ten powszechny entuzjazm i wiarg w to, Ze szybko potrafimy wyjsé z tef
gpo&czne:}' zapasci okresu, jaE mawiafis’my, ystusznie minionego”. Pasistwo
stawafo na nogi, odbudowywafo swoje struktury. Niezbedne byfo uchwalenie
nowego prawa w sferze spofecznej i gospodarczej. Bardzo przydatne byfy prace
Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych "Solidarnosci", ktore jeszcze
)Jrzea( stanem  wojennym -przygomwa& }Jrqjeﬁty ustaw  m.in. Jotyczqcycﬁ
wymiaru s)umwiecffiwos'ci, prawa  prasowego, kodeksu pracy, ustawy o
samorzqdzie czy projektu ustawy o przedsighiorstwie i samorzadzie zafogi. Ten
dorobek zostaf bezposrednio [ub posrednio wykorzystany juz w nowef
rzeczywistosci ustrojowej, ktdra nastgpita po 1989 roku.

S}w{eczeﬁsnw stawafo sig wo&czeﬁshvem oﬁywateﬁk'im. organiijqc sigw
réznorodne formy aktywnosci, tworzac liczne organizacje pozarzadowe. Jednak
zasadniczq zmiang ustrojowq byfo utworzenie samorzadu [okalnego z
tfemoﬁmtycznymi W_yﬁommi do rad gmin w1990 roku. W_yﬁory te ymvszecﬁnie
wygrywali kandydaci wywodzacy si¢ ze Srodowiska ,Solidarnosci”. Tak tez sig
stafo w Krakowie. 1 wydawalo sig, ze w takiej sytuacji wszystko pdjdzie gtadko.
Ale byf to okres trudny, chociaz imponujacy, gdyz byt to okres tworzenia sig
]mecﬁiwego samorzgdu lokalmego. Konieczna By(a zmiana mentalnosci faﬁaﬁuj

spofecznosci w kierunku swiadomej odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje.
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Trzeba bylo stworzyc catkowicie nowa administracje samorzqdowq. Poczgtkowy
okres samorzqdu Krakowa by bardzo burzliwy. Dosé powiedzied, ze tylko w
pierwszych 2 latach zmienifo si¢ dwdch prezydentdw miasta - prof. Jacek
Wozniakowski pefnif funkcje przez 7 miesigcy, a Krzysztof Bachminski przez 20
miesigcy. Po jego rezygnacyi niektdrzy radni zaczeli namawiaé mnie do
wyrazenia zgody na kandydowanic. A trzeba pamigtac, ze wowczas to Rada
Miasta wybierata prezydenta. Bardzo sig obawiatem przyjecia na siebie tej
ogromnef odpowiedzialnosci za Krakdw, stad przez miesige nie byfem w stanie
podjacé decyzji, ale ostatecznic wyrazitem zgodg na kandydowanie. Poskutkowato
to moim G-cio letnim pefnieniem tef zaszczytnej funkeji i pefnym wieloletnim

zaangazowaniem sig w samorzad.

Przez ten wstep cheiafem przypomnied dwezesna sytuacje, w ktdref przyszto
nam funkconowaé, a mnie zarzadzaé miastem. Nie bylismy do tego
praygotowani. Prawie wszystko bylo mowe i sami musiclismy budowaé
struktury, tworzyé [okalne prawo i dbaé o prawidlowe biezqce funkcjonowanic
roznorodnych dziedzin 2ycia miasta, a takze planowa jego rozwdj. Nie byfoby
to mozliwe bez wspierania i korzystania z wiedzy i doswiadczenia ekspertiw
zewngtrznych. Od samego poczqtku ksztaftowania si¢ samorzqdu byfes z nami,
TY, Mirostaw STEEC - pracownik naukowy Uniwersytetu Jagiellonskiego. To
do Ciebie zwracalismy si¢ z naszymi watpliwosciami, szczegdlnie dotyczgeymi
stosowania _prawa i poszukiwania odpowiednich rozwigzan. To TY inicjowates
spotkania i szkolenia (udzi zaangazowanych w samorzqd. Byfes dla nas wielkim
autorytetem, tym bardziej, ze rdwnolegle byfes wspdttwdrcg reform administracji
publicznej: rzadowej i samorzadowej. Doskonale pamigtam (iczne masze
spotkania i rozmowy o sprawach zawodowych i politycznych, ktdre doprowadzity
do blizszych relacji towarzyskich. Mifo wspominam Twoje zaproszenie i
spedzenie weekendu w Twoim uroczym domku w Glichowie k/Wisniowej.

Twoje rozliczne aktywnosci i dokonania w skali lokalnef i w skali panistwa
pozwolity mna zbudowanie nowoczesnej administracji, opartej o zasady
kompetencji i odpowiedzialnosci za sprawy publiczne. Przyczynify sig do

60



Jubilat w oczach Przyjaciét i Wspdtpracownikéw

podniesienia $wiadomosci i wiedzy wielkief armii urzgdnikow stuzby cywilnej w
Krajowej Szkole Administracji Publicznej, gdzie bytes wykladoweq, a w skali
lokalnef tworzac Mafopolski  Instytut Samorzqadu Terytorialnego i
Administracfi. Dzisiaj, widzac _}’aE obecna wladza swiadomie niszczy ten dorobek,
mimo wszystko mam nadzieje, ze ten fundament budowanej przez Ciebie, solidnef

administracfi, opartej na samorzqdzie, przetrwa.

Profesorze,

Swofe zycie zawodowe poswigcites niezwykle wainef dziedzinie. Dziedzinie,
z ktdrg ma do czynienia kazdy obywatel - funkcjonowaniu Pasistwa. A od tego
przecies zalezy to, czy dobrze i bezpiecznie czujemy sig w swoim kraju. 1 chociaZ
rzadko zdajemy sobie z tego sprawe, dobrze funkcjonujaca administracja
wyzwala dobrg energic w [udziach. Majac zaufanie do pasistwa, chee sig
podejmowac aktywnos¢ nie tylko dla whasnego dobra, ale rowniez dla dobra
wspdlnego. Tego nas uczyfes i takq droge wytyczafes swoim dziafaniem.

Dzisiaj pragng Ci szczerze ymviec&ieé: DZIEKUJE! 1 2yczyc feszcze
cfﬁ;gicﬁ [at taﬁigf aﬁtywnas’ci, oczywis’cie w dbﬁ@m zdrowiu.

Se aeczmase! 7/ /4" Y

Jozef Lassota
Prezydent Miasta Krakowa
(1992 - 1998)
Krakow, [uty 2022 rok

Jozef Lassota
— Prezydent Miasta Krakowa 19921998
— Poset na Sejm RP 2007-2019
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PREZYDENT MIASTA KRAKOWA
JACEK MAJCHROWSKI

Szanowny Pan
prof. dr hab. Mirostaw Stec

,/\)EC/E(L ("‘f/""\t’u"\vl?ﬁv;w?w éc;rnu!

Prosze przyja¢ moje serdeczne gratulacje i podziekowania za Panskie dokonania
zawodowe i naukowe. Jestem pefen uznania dla imponujacego dorobku, profesjonalizmu
i zaangazowania, jakimi wykazat sie Pan w trakcie swojej kariery.

Pozwalam sobie wyrazi¢ nadziejg, ze czas spedzony na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagiellonskiego zapisze sie w Panskiej pamieci jako niezwykle owocny.
Zaangazowanig Pana Profesora w proces tworzenia reform ustrojowych w sferze samorzadu
terytorialnego i administracji publicznej jest nie do przecenienia. Panski wplyw na
rozwiazania ustrojowe, zastosowane w trakcie formowania nowych wojewddztw, miat
ogromne znaczenie dla kierunku, w ktdrym od blisko éwieréwiecza podaza nasze miasto jako
stolica calej Matopolski.

Zycze nieustajacej pogody ducha, zdrowia oraz sukceséw. Niechaj zaangazowanie
w realizacje stawianych sobie zadan przynosi Panu nieodmiennie zadowolenie i satysfakcje.

\\\\__,\ .

Krakdw, maj 2022 r.

Prof- Jacek Majchrowski
— Wojewoda krakowski 1996-1997
— Prezydent Miasta Krakowa od 2002
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Moje spotkania z Profesorem Miroslawem Stecem

Mialem zaszczyt i przyjemnosé zetkna¢ si¢ z Profesorem Mirostawem Stecem w trzech
okresach Jego publicznej aktywnosci. Za kazdym razem — cho¢ w réznych ,konstelacjach™ —
Profesor stanowil dla mnie wzor i przyklad, byl Zrédlem wiedzy, porady i wsparcia.

Po raz pierwszy spotkalem Profesora w latach 1992-1994 jako wykladowce Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej — Bedac stuchaczem II rocznika KSAP miatem okazje uczestniczyé
w zajeciach Profesora — celowo nie okreslam ich jako wykladéw — prowadzonych przez jeszeze
wtedy doktora, ale dla nas przede wszystkim podsekretarza stanu w Urzedzie Rady Ministrow
— Owezesnym rzeczywistym centrum reformy panstwa. Zajecia te nie sprowadzaly si¢ bowiem
do ,wyktadu”, byly przede wszystkim zywym przedstawieniem biezacych prac, rzuconym na
szerokie tlo zar6wno teorii, jak i historii reform administracji publicznej w Polsce. Perspektywa
reformatoréw projektujacych systemowe rozwigzania obliczone na dlugi okres i szczegoly
»Z legislacyjnej kuchni” dawaly nam — malo lub weale niedoswiadczonym kandydatom na
urzednikéw — zupelnie inne niz dotychczas spojrzenie na przyszla prace i duzo glebsze
Zrozumienie jej sensu.

Po raz drugi, w latach 1999-2005 mialem styczno$¢ z Profesorem jako Przewodniczacym Rady
Shuzby Cywilnej. Owczesna Rada — w odréznieniu od jej wersji poprzedniej i nastepnych
zaprojektowana z wielka troskg o réwnowage, zardwno pomiedzy réznymi stronami sceny
politycznej, jak i czynnikiem politycznym a eksperckim, a wszystko to w celu stworzenia
organu wspomagajacego i chronigcego tworzacy si¢ shuzbe cywilna — miala do odegrania
i odegrata niezwykle istotna role. To, ze tak si¢ rzeczywiscie stato, zawdzigczamy jej wybitnym
i zaangazowanym czlonkom, ktorych polityczna i/lub profesjonalna rola wykraczata daleko
poza obszar shuzby cywilnej (ciekawych personaliow odsylam do materiatow zrédlowych),
a w wielkiej mierze jej Przewodniczacemu. Wystarczy powiedzie¢, ze Profesor Mirostaw Stec
nie ograniczal si¢ do formalnego wymiaru swojej funkcji, ale stuzyt Radzie zardéwno gleboka
wiedzg teoretyczng i1 praktyczna, jak 1 aktywnym zaangazowaniem we wspieranie rozmaitych
inicjatyw oraz rozwigzywanie sporéw. Dla mnie, jako éwezesnego Szefa Stuzby Cywilnej, byl
wymagajacym, ale lojalnym i zyczliwym partnerem.

Po raz trzeci, w latach 2012-2016 mialem zaszczyt wspolpracowa¢ z Profesorem jako
Przewodniczacym Rady Krajowej Szkoly Administracji Publicznej. Dla nas obu — dla mnie
jako Dyrektora KSAP — byl to niejako ,,powrdt do Zrédel”, a raczej glebokie zanurzenie w
sprawy Szkoly, ktérych nigdy przeciez na diuzej nie porzucilismy. Byly to lata dla KSAP
nielatwe, po czesci z powodu nawarstwiajacych sie negatywnych konsekwencji decyzji
podjetych duzo wczeéniej (jak poglebiajacy sie w wyniku zmian sytuacji na rynku pracy,
a przede wszystkim zamrozenia wysokoscei stypendium spadek atrakcyjnoscei Szkoty), po czgéei
wskutek rozbieznosci pogladow decydentow co do jej aktualnej i przysziej roli. Jako
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Przewodniczacy Rady Profesor Mirostaw Stec czerpal ze swojej szerokiej znajomosei $wiata
akademickiego, laczac ja z nie mniejszg znajomos$cig $wiata administracji publicznej,
a w praktycznej dzialalnodci czynil z Rady KSAP tarczg i oparcie dla Szkoly, wszystko to
zamykajac w, pdzZniej — ze wzgledu na punktualno$é i zwieztosé, ktére pozwalaly
na wyczerpanie porzadku obrad — legendarnych, dwugodzinnych posiedzeniach. Oczywiscie
te legendarne dwie godziny byly zawsze poprzedzone solidnymi i dlugotrwatymi
przygotowaniami, jak i nie mniej intensywna realizacja podjetych ustalen, ale jedne i drugie
przynosity doskonale rezultaty.

Panie Profesorze, dziekuje za wszystko!

4 S

Warszawa, marzec 2022

Jan Pastwa

— Szef Stuzby Cywilnej 1997-2006

— Ambasador RP w Czechach 2007-2012

— Dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej 2012-2016
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Edward Nowak
— Zastgpca Prezydenta Miasta Krakowa 1990—1991
— Wiceminister Gospodarki 1992—1995 oraz 20002001

67






Jubilat w oczach Prayjaciét i Wspotpracownikéw

Nasz Delegat

Poznalem prof. Mirostawa Steca w czasie naszej krakowskiej rewoluciji
demokratycznej w 1990 r., a polaczyla nas wiara w samorzad. Samorzad terytorialny byt
woéwezas pojeciem egzotycznym, dla wielu takze magicznym. Magia polegaé miata na
rozbudzonych nadziejach, e zmiana polityczna oznaczajgca odsuniecie komunistéw od
wiadzy jak czarodziejska rozdzka wydobedzie nas z glgbokiej zapasci, w jakiej znajdowala
si¢ Owczesna Polska.

Spektakularne zwycigstwo wyborcze obozu ,,Solidarnosci” w dniu 4.06.1989 r. to
niewatpliwie przelomowa cezura w politycznej historii Polski. Rzadziej natomiast przywoluje
sig dzien 27.05.1990 r. i przeprowadzone wowczas pierwsze od dziesigcioleci w naszym kraju
w pelni demokratyczne wybory. Byly to wybory samorzadowe. To wlasnie dzien odrodzenia
samorzadu w Polsce ma w dziejach Krakowa swoj szczegdlny wymiar polityczny, a prof.
Mirostaw Stec wiele powodéw do satysfakcji.

Trzeba koniecznie przypomnieé, ze w wyniku wyboréw ,Okraglego Stolu” i
sformowania we wrzesniu 1989 r. rzadu Tadeusza Mazowieckiego solidarnosciowy Krakéw
uzyskal silng reprezentacj¢ polityczna w Warszawie. Tymczasem w Krakowie w dalszym
ciggu wladza polityczna i administracyjna spoczywala w rekach przedstawicieli ancien
régime 'u. W tym tkwil przez wiele dlugich miesiecy na przetomie 1989 i 1990 r. krakowski
paradoks ,radosci z odzyskanego S$mietnika”. W odréznieniu od innych miast — w tym
Warszawy i Lodzi, posiadajacych tak jak Krakéw status wojewddztwa miejskiego — nie
powiodla si¢ podjeta przez Krakowski Komitet Obywatelski w lutym 1990 r. proba
obsadzenia przez obdz ,,Solidarnosci” funkcji wojewody. W dniu 9.02.1990 r. pod presja
»Solidarnosci” ustapil z tej funkeji prezydent Tadeusz Salwa, rzadzacy w latach 80.
Krakowem =z nadania Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR). Whbrew
oczekiwaniom liderow Krakowskiego Komitetu Obywatelskiego Wojewodzka Rada
Narodowa, zdominowana przez wywodzacych sig¢ ze starego ukladu radnych (w wiekszosci
reprezentantow PZPR), nie udzielila jednak tego dnia koniecznego poparcia kandydatowi
»Solidarnosci”. Stad gwarantem przedtuzenia na kilka miesiecy (do konica maja 1990 1.) zycia
starego ukfadu politycznego w Krakowie stal si¢ dnia 9 lutego ,,przejiciowy prezydent” Jerzy
Roéciszewski, popierany przez zdecydowana wigkszos¢ rezimowej Rady Narodowej. Dopiero
w wyniku pierwszych powojennych, w peini demokratycznych wybordw, ktére odbyly sie
dnia 27.05.1990 r., obdz ,Solidarnosci” mégt siggna¢ w Krakowie po wladze i wzia¢
odpowiedzialnos¢ za znajdujgce si¢ w stanie glgbokiego systemowego kryzysu miasto!

Ale wezesniej pojawil sie On — Miroslaw Stec, delegat Pelnomocnika Rzadu ds.
Samorzadu Terytorialnego w wojewddztwie miejskim krakowskim. Obejmujac z nominacji
prof. Jerzego Regulskiego ten urzad dnia 1.04.1990 r., prof. Mirostaw Stec stawal si¢ na
gruncie krakowskim pierwszym oficjalnym emisariuszem Nowej Polski. Byt to w dwezesne)
rzeczywistosci akt wielkiej odwagi. Rzad Tadeusza Mazowieckiego postanowil
przeprowadzi¢ fundamentalng dla powodzenia polskiej rewolucji demokratycznej reformg
samorzadowa w bardzo krétkim czasie. Wymuszona sytuacja polityczng szybkosé polskiej
reformy i wyboréw z dnia 27.05.1990 r. oznaczala, ze delegat Stec mial do przygotowania
wyboréw samorzadowych w Krakowie i w wojewodztwie zaledwie dziewigé tygodni! Nie
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chodzilo przy tym wcale o techniczna strong organizacji wyboréw, ale o co$ znacznie
wazniejszego i trudniejszego. Pojecie i idea ,,samorzadu terytorialnego™ zostaly bowiem przez
kilkadziesigt lat PRL-u skutecznie wymazane ze $wiadomosci Polakéw. Wiosng 1990 r.
rozpoczgt sig trudny proces przywracania spolecznej $wiadomosci istoty i znaczenia regul
samorzadnosci, Twarzg tego procesu w Krakowie stal si¢ dr Mirostaw Stec, delegat rzadu
wskazany na to stanowisko przez Krakowski Komitet Obywatelski, w ktérym w tym czasie
kierowalem Komisja ds. Statutu Miasta Krakowa i wspéltworzytem programy edukacyjne dla
naszych kandydatéw na przyszlych radnych. Zblizyla nas wigc wowczas misja przygotowania
do startu odrodzonego samorzadu w réznych aspektach jego funkcjonowania: ludzkim,
politycznym i ustrojowym. Samorzad i ludzie go tworzacy mieli przelamaé syndrom panstwa
komunistycznego. Dnia 27 maja Krakéw ponownie miat si¢ sta¢ nie tylko miastem, lecz takze
gmina samorzadowa, czyli wspolnota jego mieszkafcow. Tego dnia mialy si¢ wiec radykalnie
zmienié¢ zasady ,,gry w miasto™!

W odréznieniu od wigkszosci polskich miast Krakow posiadal pigkna tradycje
samorzadu z przetomu XIX i XX wieku, ktorego symbolem po dzien dzisiejszy jest spizowa
posta¢ pierwszego prezydenta Jozefa Dietla. Pochodzaca z epoki cesarza Franciszka Jézefa I
maksyma, ze ,.fundamentem wolnego panstwa jest wolna gmina”, wydawala nam sig
wowcezas czym$ oczywistym. Tymczasem to wlasnie wiosng 1990 r. $miertelnym wrogiem
nieistniejgcej jeszcze ,wolnej gminy” stala si¢ skostniala administracja rzgdowa. Trudny
dzisiaj do uswiadomienia radykalizm reformy samorzadowej i tempo przelamywania
monopolu omnipotentnego panstwa natrafialy wowczas na liczne bariery systemowe. Ich
przezwyciezanie stalo sig dla Mirostawa Steca w Krakowie szczegdlnym wyzwaniem. W dniu
1.04.1990 r. przypominal spadochroniarza, ktory mial uchwyci¢ przyczotek na terytorium
ciggle jeszcze zdominowanym przez wrogdéw samorzadu. Juz samo uzgodnienie kandydatury
Mirostawa Steca na stanowisko Delegata z rzadzacym Krakowem, opierajgcym si¢ na silach
ancien régime'u i nieidentyfikujagcym si¢ z kierunkiem reform Jerzym Rosciszewskim
okazalo si¢ nielatwg operacja. Jak sam prof. Miroslaw Stec z wrodzona elegancja wspominal
po latach: ,,Z punktu widzenia ustrojowego pozycja delegata stanowila swoistg hybrydg, z
jednej bowiem strony byl on pracownikiem Urzedu Rady Ministrow, podporzadkowanym
wylacznie pelnomocnikowi rzadu, ktérego jedynie miejsce pracy znajduje si¢ w terytorialnym
urzedzie wojewoddzkim, z drugiej strony to stanowisko zostalo zaliczone do kierowniczych
stanowisk panstwowych o randze réwnej wicewojewodzie, takze gdy chodzi o uposazenie i
inne uprawnienia, co prowadzilo niekiedy do taré i konfliktéw, zwlaszeza w relacji wojewoda
— delegat. Tylko od umiejg¢tnego, nieantagonistycznego uksztaltowania stosunkow miedzy
nimi zalezalo prawidlowe wykonywanie obowigzkéw i zadaf nalozonych na tego
pierwszego”!
zatem ,,miejscem dyskusji, w ktérej nowa rzeczywistoéé ustrojowa $cierala si¢ z dotychczas
obowigzujacym modelem, nieznajacym prawdziwego samorzadu terytorialnego. Rolg
delegata bylo zatem — z jednej strony — wyjasnianie zasad nowego ustroju terytorialnego, co
napotykalo na istotne bariery takze natury mentalnej, z drugiej za$§ — przekonanie o

. Posiedzenia kolegium kierowanego przez prezydenta Rosciszewskiego byly

' M. Stec, Tworzenie samorzgdu gminnego w 1990 r. z perspektywy Delegata Pelnomocnika Rzqdu ds. Reformy
Samorzqdu Terytorialnego w wojewddztwie miejskim krakowskim, ,Samorzad Terytorialny” 2020/4, s. 73.
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koniecznosci odpowiedniego przygotowania urzgdu do wprowadzenia nowych rozwiazan
instytucjonalnych wehodzacych w zycie z dniem przeprowadzenia wyboréw samorzadowych
27.05.1990 roku™?,

W dniu 27.05.1990 r. frekwencja wyborcza wyniosta w Polsce 42,3%. W Krakowie
osiagneta 49,23% i nalezala do najwyzszych w kraju. Ten spektakularny sukces wywolal w
miescie entuzjazm i euforig, stanowiac wyrazna i realng cezure w politycznej historii miasta,
Jednym z bohaterow tego sukcesu byl niewatliwie prof. Miroslaw Stec.

Patrzac na dzieje Krakowa w dlugiej historycznej perspektywie, dzief 27.05.1990 r.
pozostaje niewatpliwie data szczegdlng w historii miasta. Trawestujac znang fraze Joanny
Szczepkowskiej, mozna dzisiaj z przekonaniem powiedzieé, ze dnia 27.05.1990 r. skoficzyt
si¢ w Krakowie komunizm. Nie ulega wigc watpliwosei, Zze dopiero samorzad ostatecznie
przetamal w 1990 r. w Polsce syndrom panstwa komunistycznego. W krétkim czasie Krakéw,
zduszony na pol wieku gorsetem systemow totalitarnych, stal sie nie tylko miastem
demokratycznym, lecz takze samorzadnym! Bo — jak pisal Alexis de Tocqueville —
.demokracja jest lokalna”. Prawde te swoja odwagg i kompetencja potwierdzil w Krakowie
pamigtng wiosng 1990 r. Miroslaw Stec — Nasz Delegat Pelnomocnika Rzadu ds. Samorzadu
Terytorialnego...

Jacek Purchla

/]D, nﬂa\%ulp'\f
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2 M. Stec, Tworzenie samorzqdu gminnego..., s. 74.

Prof- Jacek Purchla

— Zastgpea Pregydenta Miasta Krakowa 19901991

— Przewodniczqcy Komitetu Swiatowego Dziedzictwa UNESCO 2016-2017
— Przewodniczqcy Rady Uniwersytetu Jagielloriskiego od 2019
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Na jubileusz prof. dr. hab. MIROSEAWA STECA
- w podziece za wspolne dziatania

Hominum causa omne ius cinstututum sit.

Swietowanie Jubileuszu prof. dr. hab. Mirostawa Steca jest dla mnie mita
okazja do wyrazenia podziwu dla wielostronnych dokonan Pana Profesora,
stuzacych rozwojowi prawa administracyjnego - dyscypliny, z ktora,
podobnie jak Pan Profesor, zwigzatam zasadnicza cze$¢ swojego
zawodowego  zycia. Posréd dyscyplin  prawniczych - prawo
administracyjne stanowi szczegélnie newralgiczna dziedzine, gdyz
obejmuje catoksztatt zZycia codziennego obywateli w ich relacji z
administracja publiczng - zaréwno samorzadowa, jak i rzadowa. | owa
paremia stanowigca motto do zadumy nad dzietem zycia Dostojnego
Jubilata - méwigca o tym, ze ,wszelkie prawa ustanawiane sg ze wzgledu
na cztowieka” - w sposéb wyjatkowy powinna przy$wiecaé wszystkim
prawnikom administratywistom. W dziatalnosci naukowo-zawodowej prof.
dr. hab. Mirostawa Steca znajduje ona peine uzasadnienie i spelnienie.

Mimo Ze trudno jest ogarna¢ szeroko$¢ horyzontéw prawniczych Pana
Profesora, pozwole sobie przywota¢ niektére z licznych form
zaangazowania, w ktérych miatam zaszczyt uczestniczy¢ bezposrednio w
okresie ponad trzydziestu lat naszej bliskiej wspétpracy i przyjazni.
Ujawniaja one zaréwno interdyscyplinarno$¢ zainteresowan, jak tez
wzajemng komplementarnos$¢ pracy naukowo-dydaktycznej i praktyki, co
w przypadku zawodu prawniczego jest ze wszech miar zalecanym
podejsciem. Ale przede wszystkim sg one wyrazem wielkiej troski Jubilata
o to, by prawo byto narzedziem stuzacym czltowiekowi, gwarantujagcym mu
podmiotowo$¢ w wymiarze jego zaangazowan jednostkowych i
spotecznych, ale tez jako cztonka wspolnoty samorzadowej i obywatela
pafistwa. Aby tak byto, prawo musi by¢ dobre, tzn. oparte na
autentycznych, uniwersalnych wartosciach (zasadach), a przy tym
nowoczesne, skuteczne i czytelne.

Moja wspoétpraca z prof. Mirostawem Stecem siega czasu wielkiej
transformacji ustrojowej, ktérg zapoczatkowaly obrady Okraglego Stotu
wiosng 1989 r., a nastgpnie wybory do Sejmu kontraktowego. Wybrany w
czerwcu dwuizbowy Parlament podjal dziatania legislacyjne, ktore
doprowadzity do przyjecia ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
i w konsekwencji pierwszych wolnych wyborow samorzadowych. Ustawa
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samorzadowa pociggneta za soba wymog powotania kolegiow odwotawczych
przy wojewodzkich sejmikach samorzadowych.

Profesor Stec nalezy do wspoltworcow reform w sferze samorzadu
terytorialnego oraz administracji publicznej w Polsce. W latach 1990-1994
petnil funkcje delegata pelnomocnika Rzadu ds. reformy administracji
publicznej w wojewodztwie krakowskim, a nastepnie powotany zostal na
wiceministra w Urzedzie Rady Ministréw, odpowiedzialnego za samorzad
terytorialny i administracje rzadowa. Przez lata byl ekspertem Sejmu i Rzadu
RP, w tym rowniez Komisji Konstytucyjnej, gdzie uczestniczyt w pracach nad
przepisami odnoszacymi si¢ do samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP. W
latach 1996-1998 kierowal zespolem przygotowujacym projekty ustaw
reformujgcych terytorialng administracje publiczng, w tym tworzacych
samorzad wojewddztwa i terenowa administracje¢ rzadowa, a w latach 1999-
2005 pefnit funkcj¢ przewodniczacego Rady Shuzby Cywilnej. Mial wiec
rowniez bezposredni wplyw na prawodawstwo rozszerzajace wilasciwosé
kolegiow po powotaniu samorzadu powiatowego i wojewddzkiego.

W  wywiadzie udzielonym kwartalnikowi KRSKO ,Casus” w roku
dwudziestolecia samorzadu terytorialnego — w sposob niezwykle klarowny i
kompetentny Profesor Stec wyrazit zasady i wartosci, jakie przys$wiecaty
budowaniu systemu samorzgdowego w naszym panstwie. Jest to bardzo
gleboka analiza, ktora do dnia dzisiejszego nic nie stracita na aktualnosci,
dlatego pozwole sobie przytoczy¢é w calosci fragment rozmowy poswiecony
temu zagadnieniu:

- Kiedy 20 lat temu zrzucaliSmy gorset panstwa niedemokratycznego,
niesuwerennego, o gospodarce socjalistycznej, nasza myslg przewodnia, a
zarazem dyrektywa dalszego postgpowania byla cheé¢ jak najszybszego
przylaczenia si¢ do wielkiej, europejskiej rodziny panstw wyrostych na gruncie
cywilizacji $rédziemnomorskiej, o korzeniach chrzescijanskich, realizujacych
model gospodarki rynkowej, ktorych mechanizm funkcjonowania oparty jest na
zasadach demokratycznych, respektujgcych wolnosé jednostki jako najwyzsze
dobro chronione przez panstwo. Takie podejscie oznaczalo, ze nie bylo naszym
celem wymyslanie jakiej$ nieokreslonej trzeciej drogi” w przeksztatceniach
ustrojowych kraju, lecz samodzielne i odpowiadajace naszym uwarunkowaniom
kulturowym, historycznym czy gospodarczym zaadaptowanic rozwiazan
stanowigcych swoisty ,kanon” europejskiego panstwa demokratycznego i
zbudowanie na tej podstawie wlasnego, polskiego modelu ustrojowego, w tym w
szczegllnosci ustroju  terytorialnego, ktéry w tej rozmowie ma znaczenie
podstawowe.

Wskazany powyzej tok myslenia oznaczal. Ze terytorialny wymiar
sprawowania wladzy publicznej oparty zostanie na fundamencie wyrostym z
najlepszych tradycji nowoczesnego panstwa europejskiego, a zawartym w
uniwersalnej zasadzie pomocniczosci, okreslanej tez mianem subsydiarnosci.
Zasadzie odwolujacej si¢ bezposrednio do spolecznej nauki Kosciola, bazujacej
na filozofii personalistycznej - jakaz ogromna a niedoceniana w tym zakresie jest
rola mysli i nauki Jana Pawta II - ale takze do doktryny liberalnej, lezacej u
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podstaw ustrojowych wielu paistw Europy. W konsekwencji stalo si¢ oczywiste,
ze znajdzie si¢ ona w naszej nowej Konstytucji, co ostatecznie zaowocowato
wprowadzeniem do preambuly jakZe istotnego passusu, w mys$l ktorego
. ustanawiamy Konstytucje jako prawa podstawowe dla pavistwa oparte na (...)
zasadzie pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”.
Oznacza ona zatem takie roztozenie zadan, zgodnie z ktérym panstwo jako catosé
wykonuje tylko te, ktore nie moga by¢ zrealizowane przez samych obywateli lub
przez ich wspdlnoty czy organizacje. Naturalna, a wreez oczywista, konsekwencja
tego stalo si¢ oparcie ustroju terytorialnego naszego panstwa na zasadzie
decentralizacji, bedacej niczym innym, tylko emanacja zasady pomocniczosci w
sferze ustrojowej, co znalazlo wyraz w art. 15 ust. 1 Konstytucji stwierdzajacym,
2e ,, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy
publicznej”.

7 kolei decentralizacja to takie roztozenie zadan migdzy strukturami wladzy na
szczeblu centralnym i na szczeblach nizszych, w ktérym nie wystepuje
hierarchiczne podporzadkowanie organéw ani w zakresie osobowym, ani
rzeczowym, organy szczebli nizszych zas korzystaja z ustanowionej prawem
samodzielnosei i niezaleznosei, czyli wykonuja zadania we wlasnym imieniu, na
wlasny rachunek i na wilasng odpowiedzialno$é. Owa syntetyczna definicja
prowadzi do jednoznacznej konstatacji, ze najwazniejsza instytucjg ustrojowa
realizujgcg taki model wladzy publicznej jest samorzad terytorialny, co zostato
potwierdzone w spos6b najpelnicjszy w kolejnym artykule Konstytucji (art. 16
ust. 2), w my$l ktorego .Samorzqd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej. Przysluguigeq mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan
publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosé™ .

Taki tok my$lenia, a w konsekwencji proponowane rozwiazania, nie budzit od
samego poczatku zadnych watpliwosci, dlatego tak szybko. 8 marca 1990 r., i
zgodnie przygotowana zostala i uchwalona ustawa o samorzadzie terytorialnym,
w konsekwencji czego mogly si¢ odby¢ 27 maja 1990 r. pierwsze, w pelni
demokratyczne, wybory w III Rzeczypospolitej, czyli wybory do organdéw
stanowigcych samorzadu gminnego.

LCASUS” nr 56/2010, s. 3-4.

Profesor Stec byl z nami od samego poczatku, kiedy tworzylisSmy zreby
organizacyjno-prawne kolegiow odwolawczych w oparciu o art. 39 ustawy o
samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. Zapewniono tam mieszkafncom
wspolnot samorzadowych prawo do odwotania sie od decyzji wajtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast w sprawach nalezacych do zadan wilasnych
gminy. Ustawodawca chcial w ten sposéb zagwarantowaé obywatelowi prawo
do dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego przy rdéwnoczesnym
zachowaniu niezaleznosci samorzadu terytorialnego wzgledem administracji
rzadowej. Pan Profesor zostat w tym czasie wyznaczony na delegata
petnomocnika rzadu ds. samorzadu terytorialnego w wojewodztwie
krakowskim, totez bral bezposredni udzial w tworzeniu Kolegium
krakowskiego. Dokonywato si¢ to podczas spotkan i dyskusji, w ktorych
uczestniczyli m.in. 6wczesny przewodniczacy sejmiku Zbigniewem Ferczyk i
wojewoda Tadeusz Piekarz. Udzial w tym przedsigwzigciu Jubilata, wybitnego
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administratywisty, ktéry w przysziosci bedzie kierowa¢ Katedra Samorzadu
Terytorialnego (powotana nb. w zwiazku z pierwszymi wyborami
samorzadowymi, pod nazwa Studium Samorzadnosci Spotecznej UJ, w celu
ksztalcenia kadr administracji samorzadowej), mial istotne znaczenie dla
nadania wiasciwej pozycji ustrojowej i charakteru dzialania nowotworzone;
instytucji. Wazne bylo tez i to, ze prof. Stec posiadal swietne rozeznanie w
intencjach komisji parlamentarnej ds. samorzadu, a takze Rzadu, ktorego
petnomocnika reprezentowal, odnosnie zarysowujacej si¢ roli, jaka kolegium
miato w przysztosci odegra¢ w postepowaniu administracyjnym.

Dzigki wspotpracy ludzi dobrej woli, entuzjazmowi i ofiarnosci
inspirowanymi przez ducha dlugo wyczekiwanych przemian demokratycznych i
— co wazne — odwadze i umiej¢tnosci podejmowania dziatan w oparciu o ogdlne
zasady prawne (nawet przy braku konkretnych przepisow), w niespetna kilka
miesigcy zdotano zorganizowaé Kolegium Odwolawcze przy Sejmiku
Samorzagdowym Wojewddztwa Krakowskiego. W wyniku wyboréw — wiosna
1990 r. zostatam radna w Radzie Miasta Krakowa, a pierwszy Prezydent prof.
Jacek Wozniakowski, darzacy mnie petnym zaufaniem, uwzgledniajac ponadto
moje juz wtedy dwudziestoletnie do$wiadczenie pracy w adwokaturze i
zaangazowanie w komitetach obywatelskich, poprosit mnie o zorganizowanie
Kolegium. Wojewoda udostgpnit pomieszczenia w budynku Urzedu
Wojewodzkiego przy ul. Basztowej. A jako Ze ustawa zastrzegla, iz orzeczenia
bedg zapada¢ w skiadach trzyosobowych, nalezato powotac profesjonalny sktad
Kolegium, adekwatny do postawionych zadan. Chodzito nie tylko o
profesjonalizm i bezstronno$¢ orzekania — dla zagwarantowania mieszkaicom
gmin prawa do ponownego rozpatrzenia ich racji w drugiej, niezaleznej od
organéw samorzgdowych i wladzy rzadowej instancji, — ale tez o formacje
samorzadowcéw, ktérzy od prawnikéw mieli uczy¢ si¢ wydawania decyzji
zgodnie z przepisami Kpa. Potrzebni wigc byli profesjonalisci znajacy teorie i
praktyke prawa administracyjnego. Na szczgscie Krakéw — z Uniwersytetem i
jego Wydzialem Prawa i Administracji o wspaniatych tradycjach — po sierpniu
1980 r. tak aktywnie angazujacy si¢ w program naprawy Rzeczypospolitej (mam
na mysli zwlaszcza Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych
»wSolidarnosci”) — nie zawiodl pokladanych nadziei. Sejmik wybral pierwszy
sktad Kolegium, w jego gronie — jako czlonek pozaetatowy — znalazt sie
rowniez Mirostaw Stec (wtedy jeszcze adiunkt ze stopniem doktora), a ja
zostatam przewodniczaca. W ten oto sposob — juz na poczatku jesieni 1990 r., —
pomimo ze organizowanie kolegium nie =zostalo jeszcze zakonczone,
przystapiliSmy do pracy orzeczniczej.

Jednoczesnie do Krakowa regulamie przyjezdzali przewodniczacy

organizujgcych si¢ kolegiow z pozostatych miast wojewodzkich Polski i
podczas tych spotkan powotana zostata, niejako spontanicznie, Krajowa
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Reprezentacja. Poczatkowo miata ona dobrowolny, nieformalny charakter,
stanowita miejsce wymiany doswiadczen, giéwnie w odniesieniu do problemow
orzeczniczych, co stuzylo ujednolicaniu stanowiska w  kwestiach
prawnoadministracyjnych. Rola tych regularnych spotkan, ktére nazywalismy w
tamtym czasie Zgromadzeniem Ogolnym Przewodniczacych Kolegiow
Odwotawczych, od poczatku byla nader istotna, zwlaszcza ze w panstwie
dokonywat si¢ na szeroka skale proces prawodawezy. W srodowisku kolegiow
rozumieliSmy konieczno$¢ przygotowania w najblizszych latach ustawy, ktora
okreslitaby jednoznacznie ich ustrdj i trwale wpisata je w system administracji
publicznej. W pracach nad ustawa o samorzadowych kolegiach odwotawczych
prof. Stec wspieral nas nader aktywnie, majac ku temu stosowne upowaznienia
Jako delegat pelnomocnika Rzadu, nast¢pnie wiceminister, a przy tym tworczo
zaangazowany w reformy poprzez prace badawcze w Instytucie Spraw
Publicznych. Wykorzystywal przy tym swoje do$wiadczenie zdobyte podczas
organizowania regionalnych izb obrachunkowych — rowniez instytucji
kolegialnej stuzacej samorzadom terytorialnym — oraz wieloletnie, glebokie
badania naukowe zwienczone habilitacja, uzyskana w roku przyjecia naszej
ustawy (1994 r.), a nastepnie profesura (2006 r.). Byt wiec dla nas stalym
konsultantem-ekspertem reprezentujacym srodowisko uniwersyteckie (jako
wyktadowca Wydziatow Prawa i Administracji Uniwersytetow Jagiellonskiego i
w Biatymstoku oraz Krajowej Szkoty Administracji Publicznej w Kielcach).
Bez przesady mozna powiedzie¢, ze jest wspottworeg i entuzjastg idei kolegiow,
nalezy do ich wiernych przyjaciot i apologetow, $wietnie rozumiejacym nasza
specyfike, cieszagcym si¢ sukcesami sko i wysokim poziom orzecznictwa, jaki
przez lata osiggnely. Czesto na roznych forach podkreslat znaczenie kolegiow —
jako trwalego i specyficznie polskiego elementu w ustroju administracji
publicznej naszego panstwa, stanowiacego gwarancje praworzadnego dzialania
samorzadu terytorialnego w sferze orzeczniczej. W obliczu sporadycznych
glosow  kwestionujacych zasadno$¢ obecnosci sko w  postepowaniu
administracyjnym, stanowczo oponowat, podkreslajac, ze sg niezbedne'.

Jeszcze raz odwotam si¢ do cytowanego powyzej wywiadu Profesora, w
ktorym po dwoch dekadach funkcjonowania kolegiow, syntetycznie omowit
fundamentalne zasady, na ktérych oparty zostat status prawny kolegiow:

Po pierwsze — pelnej niezaleznosci od organéw samorzadowych, ale takze i
administracji rzadowej, co ostatecznie przesadzone zostalo w ustawie z 1994 r.
przeksztalcajgcej kolegia przy sejmikach w samorzadowe kolegia odwolawcze. Po
drugie — kolegialnosci w orzekaniu, co zawsze sprzyja wigkszej obiektywizacji i
zwigksza zaufanie adresatow do podejmowanych rozstrzygnieé. Po trzecie —
pelnej niezaleznosci czlonkéw kolegium w dzialalnosci orzeczniczej wyrazajacej
si¢ w przepisie stwierdzajacym, ze podlegaja oni tylko ustawom, czyli jedynie
krok dzieli t¢ niezaleznos¢ od sedziowskiej niezawistosci. Wreszcie — po czwarte

! Por. J. Zimmermann, M. Stec, Samorzgdowe kolegia odwolawcze sq niezbedne, Dziennik Gazeta
Prawna”, 30 wrzesnia 2015 r., nr 190 (4083), s. 86, a takze ,,Casus™ nr 78/2015, s. 48-49,
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— pelnej profesjonalizacji, nie tylko formalnie przesadzonej w przepisach ustawy
dotyczacych warunkéw powolania na czlonka kolegium. Oté6z od samego
poczgtku w sklad kolegiow powolywane byly osoby o bardzo wysokich
kwalifikacjach (w tym s¢dziowie i radcowie prawni), przy czym w szczegdlnoscei
cheiatbym podkresli¢ znakomite .,pociagnigcie” wielu prezesow decydujacych sie
namowi¢ do pracy w kolegium pracownikéw naukowych z wydziatéw prawa i to
nie tylko asystentdw i adiunktow, ale takze profesoréw i to niekiedy ze znacznym
dorobkiem naukowym. Takie podejicie zaowocowalo uzyskaniem przez kolegia
bardzo szybko wysokiego autorytetu zarowno wsrdéd samorzadow, jak i w
sadownictwie administracyjnym i srodowisku naukowym.

Te owczesne zamierzenia zrealizowane zostaly w pelni. Obecnie kolegia sa
trwalym, specyficznie naszym. elementem polskiego ustroju administracji
publicznej, w sposob wywazony uwzgledniajacym racje interesu publicznego i
prywatnego i gwarantujacym wysoki poziom orzecznictwa. Jest to jedna z tych
instytucji, bedacych dzielem polskiej mysli ustrojowej po 1990 r., ktére spetniaja
pokiadane w nich od samego poczatku nadzieje i oczekiwania na sprawiedliwe,
sprawne i uczciwe panstwo.

»CASUS” nr 56/2010, s. 5.

Wielostronna  wspolpraca kolegiow ze s$rodowiskami naukowo-
dydaktycznymi byla jednym z najbardziej charakterystycznych przejawow
zaangazowania naszego srodowiska. W zwiazku z tym prof. Steca bardzo czesto
gosciliSmy na wszelkiego rodzaju spotkaniach KRSKO, na ktérych wyglaszat
referaty, moderowat sesje naukowe i uczestniczyt w dyskusjach. Bylo tak m.in.
podczas naszych jubileuszowych konferencji z okazji uptywu kolejnych dekad
naszej dziatalnosci: dziesiatej, pigtnastej, dwudziestej, dwudziestej piatej, dwdch
konferencji polsko-czeskich w Krakowie, konferencji w Niepolomicach
upamigtniajgcej publikacje 50. numeru kwartalnika KRSKO ,,Casus”.
Jednoczesnie rewanzowat si¢ nam Profesor zapraszajac jako Gospodarz licznych
spotkan, w ktorych uczestniczyli przedstawiciele nauki z najwazniejszych
osrodkow w Polsce, jak tez parlamentarzysci, sedziowie, przedstawiciele wiadzy
rzadowej i samorzadowcy. Od 2007 do 2019 r. do kalendarza statych, corocznie
organizowanych wydarzen na Uniwersytecie Jagiellonskim, w ktorych
uczestniczylam wraz z przedstawicielami naszego s$rodowiska, weszlo
Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego UJ. Dopiero
pandemia zawiesita ten nieprzerwany cykl spotkan teoretykow i praktykow
prawa administracyjnego, ktorego pomystodawca byt Profesor, upamietnianych
za kazdym razem cenna monografia zbiorowa na temat istotnych aspektow
prawa samorzadu terytorialnego.

Jeszcze o jednej ptaszczyZnie naszej wspolpracy czuje sie zobowigzana
przypomnie¢ — o czasopismie samorzadowych kolegiow odwotawczych
»Casus”, ktore przez niespelna éwieréwiecze pelnito role pomostu pomiedzy
praktykami stosujacymi na co dzien prawo administracyjne i srodowiskami
naukowymi. Tak w swej formule, jak i w tresci publikowanych tekstow
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czasopismo f3aczyto aspekt teoretyczny i praktyczny prawa administracyjnego.
Bezposrednie zaangazowanie srodowisk uniwersyteckich przejawiato sie
zwlaszcza w Drziale Naukowym, w ktérym publikowalismy artykuty
recenzowane samodzielnych pracownikéw naukowych, doktorow i
doktorantéw prawa. Nad ta czescig kwartalnika piecze sprawowata Rada
Naukowa stanowigca grono wybitnych znawcoéw prawa administracyjnego —
profesorow i sedziow sadow administracyjnych. Prof. Stec ma ogromne
doswiadczenie w dziedzinie redagowania czasopism naukowych. Moglam sie o
tym przekona¢ m.in. przez wspélne uczestnictwo w pracach Kolegium
Redakcyjnego kwartalnika ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych”. Od
1995 r. Profesor jest tez Redaktorem Naczelnym periodyku ,Finanse
Komunalne”, w latach 2011-2018 kierowat redakcja ,Przegladu
Legislacyjnego”, nalezy do kolegiow redakecyjnych czasopism , Kwartalnik
Prawa Prywatnego” i ,,Samorzad Terytorialny”. Nie powinno wiec dziwié to, ze
po powolaniu w czerwcu 1996 r. kwartalnika KRSKO ,Casus”,
niejednokrotnie zwracatam sie po rade do kogo$, kto mial tak szerokie
doswiadczenie w kwestii periodykéw zaangazowanych na rzecz
samorzadu terytorialnego. Poczynajgc od pierwszych numeréw ,Casusa”
Profesor Stec wszedt do grona autoréw artykutéw i wypowiedzi oraz
recenzentdw naszego czasopisma, a przez ostatnie dziesie¢ lat jego
wydawania petnit funkcje Przewodniczacego Dziatu Naukowego.

Niezwykle mity zwyczaj upamietnia wybitnych pracownikéw naukowo-
dydaktycznych uczelni monografiami zbiorowymi stat sie okazja do
powstania niniejszej Ksiegi Jubileuszowej dedykowanej Profesorowi
Mirostawowi Stecowi. Osobiscie poczytuje sobie za wielki zaszczyt
zaproszenie do zamieszczenia w niej skromnego tekstu o charakterze
wspomnieniowym. Piszac go pragnetam wyrazi¢ wdziecznosé za wszelka
rade, pomoc i wieloletnig wspétprace wybitnemu Uczonemu, entuzjascie i
wspottworcy samorzadu terytorialnego i kolegiéw, Przyjacielowi.

Gratuluj¢ Dostojnemu Jubilatowi ogromnego dorobku, ktérym juz
wzbogacit nauki prawne, a w szczegélnosci polskie prawo administracyjne,
czego wyrazem jest m.in. imponujaca lista ponad stu publikacji
przyczyniajgcych si¢ m.in. do rozwoju prawa administracyjnego i idei
samorzgdowej.

Zycze zdrowia oraz wszelkiej pomyslnosci zaréwno w realizowanych,
jak tez planowanych przedsiewzieciach naukowych oraz kolejnych
wybitnych publikacji - przez co Pan Profesor z wielka pasja wypetnia
swoja stuzbe pro publico bono. AD MULTOS ANNOS!

Krystyna Sieniawska
— Prezes Samorzqdowego Kolegium Odwolawczego w Krakowie 1990-2019
— Przewodniczqca Krajowej Reprezentacji Samorzqdowych Kolegidw Odwotawczych 1990-2019
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Mirostaw Stec — prawnik, profesor, nauczyciel akademicki, panstwowiec...

Jak wiadomo, idea Ksiegi Jubileuszowej ma wielorakie przestanie, szczegélnie jesli jest ona
dedykowana uczonemu, nauczycielowi akademickiemu, osobie zwiazanej z szeroko rozumiana
aktywnoscig spoteczna, gdzie miata szanse wykazaé swdj potencjat intelektualny, a takie
wykorzystac swoj zasob erudycji, wiedzy teoretycznej w praktycznym dziataniu. Stad tez, co
jest rzecza zrozumiaty, zawartos¢ merytoryczna publikowanych w Ksiedze jubileuszowej
tekstow na ogot wiagze sie z obszarami dziatalnosci osoby, ktérej jest dedykowana, dajac
mozliwos¢ uzupetnienia, rozszerzenia dyskursu prowadzonego przez Jubilata, ktéry czesto ma
juz na swym koncie ,jakies” opus magnum. Bez watpienia zbidr tekstow sktadajgcych sie na
Ksiege jubileuszowsa jest wyrazem nie tylko uznania dla dokonar Jubilata, lecz takze swoistym
dowodem naukowego zainspirowania przez niego tych, ktdrzy sa autorami dysertacji
sktadajgcych sie na zawartosc Ksiegi Jubileuszowej.

Zwyczaj publikowania Ksiegi Jubileuszowe] dla uczczenia dokonan naukowych, jubileuszu,
istnieje od dawna, rzec mozna — stat sie obyczajem przynaleznym tym, ktorzy przyczynili sie
do rozwoju danej dyscypliny naukowej, uksztattowali grono nastepcow. Tak tez jest w
przypadku prof. Mirostawa Steca, ktéry aktualnie koriczy swdj instytucjonalny zwiazek z
Uniwersytetem Jagielloriskim (... no c6z, kazdy kiedy$ wchodzi w wiek emerytalny), co w
przypadku prof. Steca bynajmniej nie oznacza, ze odlozy przystowiowe pidro i rozda swdj
ksiegozbidr naukowy wiréd ucznidéw i przyjaciét. Mowie to z absolutng pewnoscia, bo dtugo
znam Mirka, od ponad 50 lat jestesmy serdecznymi kolegami i przyjaciétmi, koriczylismy to
samo Liceumn Ogélnoksztatcace im. Barttomieja Nowodworskiego w Krakowie i ten sam
Wydziat Prawa na Uniwersytecie Jagielloriskim, taczg nas te same zainteresowania — jeszcze w
okresie licealnym dziatalismy wspdlnie w szkolnym Kole Geograficznym, a w czasie studidw —
w wydziatowym i uczelnianym samorzadzie studenckim w ramach Zrzeszenia Studentéw
Polskich, wspolnie odbywalismy i ukoriczylismy aplikacje sedziowskg. Dane nam byto takie
wspolnie uczestniczy¢ w tworzeniu zrebdw nowej administracji panistwowej i samorzadowe;j
na poczatku lat 90.

Mysle, ze okolicznosé ta upowaznia mnie do przekazania kilku zdan refleksji, ktére pozwolg w
nieco inny sposob uzupetni¢ (niektérzy by powiedzieli ,ociepli¢...”), dodaé ,kolorytu”
wizerunkowi Jubilata, znanego nam wszystkim zwlaszcza jako prawnika, uczonego,
nauczyciela akademickiego, parnistwowca, gorgcego propagatora panstwa obywatelskiego.

Trzeba tu podkresli¢, Ze Mirostaw Stec, oprécz wyniesionych z rodzinnego domu gtebokich
wartosci patriotycznych (jego mama byta zZotnierzem AK, uczestniczka Powstania
Warszawskiego), w petni wykorzystat szanse zdobycia niezbednych podstaw wiedzy
humanistycznej. Okazjg ku temu byt okres edukacji szkolnej, pod kierunkiem wspaniatych
nauczycieli, jakich w owym czasie moina byto spotka¢ w jednym z liderujacych (o ile nie
najlepszym w tym czasie) licedw krakowskich, wspomnianym juz Liceum im. B.
Nowodworskiego. Dalszym ciggiem zdobywania tej wiedzy byt oczywiscie okres studiéw na
Wydziale Prawa UJ, gdzie jego nauczycielami byli ,,wielcy” powojennego pokolenia uczonych
prawnikéw. Profesorowie A. Vetulani, W. Wolter, K. Przybytowski, S. Grzybowski, W. Siedlecki
to tylko niektérzy z nich.
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Méwigc Mirostaw Stec — humanista, trzeba tu jednak odniesé sie do faktografii dokonywanych
przez niego wyboréw. Przedmioty Sciste stawiat raczej na drugim miejscu, $wiadczyt o tym juz
sam wybdr licealnej klasy z jgzykiem tacifiskim, a swoje ,nadprogramowe” zainteresowania
koncentrowat na geografii, historii. Jego intelektualnymi mentorami byli znani w krakowskim
srodowisku nauczycieli licealnych (niezyjgcy juz): prof. M. Eminowicz, J. Stasko, S. Jastrzebski,
J. Majda. Wiem, ze Mirek, zastanawiajac sie nad wyborem kierunku studiéw, byt o krok od
zlozenia podania na geografie na UJ. Ostatecznie wybrat prawo. Mozna tu sobie zadaé
przekorne pytanie, ktéra z tych dyscyplin mogtaby stracié, a ktéra zyskaé. Myéle, ze odpowied:
znajdziemy w kolejnych odstonach biografii Jubilata, a takie jego licznych publikacjach. Bez
watpienia geografia, eksplorowanie nowych miejsc, podréze zaréwno po Polsce, jak i Europie
byly i nadal pozostajg jego wielkim hobby. Trzeba podkreslié, ze Mirek w czasie studidéw
potrafit znakomicie godzi¢ swoje studenckie obowiazki (jego wysoka srednia sprawita, iz na
koricowym roku studiéw uzyskat laur najlepszego studenta Wydziatu Prawa, zajmujac drugie
miejsce w konkursie na najlepszego studenta UJ) z dziatalnoscig spoteczng i realizowaniem
swoich hobbystycznych zainteresowan.

W szkolnych i studenckich czasach nalezat do oséb, ktérych dziatania cechuje dynamika,
energia, skutecznosé, umiejetnoéé pracy zespolowej. Cechy te i predyspozycje osobiste byly
atutem w podejmowanych przez niego aktywnoéciach. Dziatajac w Zrzeszeniu Studentéw
Polskich, byt swietnym organizatorem imprez turystycznych — stynnych Rajdéw Studentéw
Prawa. Nalezy tu wspomnie¢, ze byt cztonkiem Studenckiego Kota Przewodnikéw Gérskich, do
dzis jest licencjonowanym przewodnikiem beskidzkim (!), ponadto zapalonym narciarzem, (ale
tu, o ile wiem, bardziej pociggaja go stoki alpejskie niz zbocza Beskidéw), byt przewodniczacym
Rady Wydziatowej ZSP, organizatorem i cztonkiem sgdownictwa kolezenskiego.

Wspomniana wyzej gars¢ faktow z biografii Jubilata miata zapewne jednak spory wptyw na
wybér obszaru zainteresowari naukowych, szczegélnie w poczatkowym okresie. Swiadectwem
tego jest fakt, ze rozprawe doktorskg poswiecit prawnym regulacjom czarteréw lotniczych,
przez kilkanascie lat, az niemal do chwili obecnej, prowadzit wyktad z prawa transportowego.
Myslg, ze wybaczy mi tu matg niedyskrecje, jesli wspomne, iz w krggu przyjaciét uchodzit jako
doskonaty znawca rozktadow jazdy, potaczen kolejowych i lotniczych, wnikliwy analityk tras
samochodowych, stuzac nam zawsze trafnymi radami. Mapa kartograficzna byta zawsze jego
podstawowym narzedziem, ciagle z duzg niechecia przekonuje sie do GPS-u.

Dopetnieniem obrazu Jubilata — cztowieka, ktéry konsekwentnie i niezmordowanie oddaje sie
roznorakim pasjom, jest filatelistyka. Posiada pokainy zbiér znaczkéw, do dzis uzupetnia
kolekeje i wykupuje znaczki w ramach tzw. abonamentu (ci, co nadal zbierajg znaczki, wiedza,
na czym to polega).

Trzeba tu jeszcze raz podkreslic, ze okres studencki byt w zyciu Mirostawa Steca doskonatym
poligonem do zdobywania doswiadczenia ,spotecznikowskiego”, szczegdlnie w trudnym
okresie po 1968 r. Mysle, ze doswiadczenia te zaowocowaty w péiniejszym czasie, kiedy to
owczesny doktor prawa Mirostaw Stec stat sig jedng z kluczowych postaci na terenie
wojewddztwa krakowskiego we wstepnym okresie transformacji administracji rzgdowe;j i
samorzadowej po wyborach w 1989 r. Wtedy to najbardziej przydaty sie jego prawnicza
wiedza, zdolnosci organizacyjne, skutecznosé, konsekwencja w dziataniu, determinacja. Jego
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zaletg byta umiejetno$é argumentacji i przekonywania (prof. Stec miat zawsze predyspozycje
dobrego i skutecznego dydaktyka). Osobiscie mogtem sie o tym przekonaé, gdy dane mi byto
w latach 1990-1991 zasiadaé w Kolegium Wojewody Krakowskiego T. Piekarza, w ktérym
uczestniczyt takie dr Mirostaw Stec — delegat Pefnomoenika Rzadu ds. Samorzadu
Terytorialnego. Z pewnoécig ten pierwszy okres jego dziatalnoéci w stuibie panstwowej byt z
jednej strony okazjg do sprawdzenia sie w nowej roli urzednika paristwowego, a z drugiej —
potwierdzit jego kompetencje i przygotowanie merytoryczne do objecia stanowisk w
administracji panstwowej (wiceminister w rzadzie H. Suchockiej). Z czasem stat sie jednym z
gtownych ekspertéw z zakresu samorzadu terytorialnego, uczestniczyt w tworzeniu projektéw
ustaw dotyczacych ustroju nowych wojewddztw, jest gorgcym oredownikiem tworzenia
zawodowego korpusu stuzby cywilnej, przewodniczy Radzie Stuzby Cywilnej, jest wyktadowca
w Krajowej Szkole Administracji Publicznej, przez dwie kadencje przewodniczyt Radzie
Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw. Myéle, e wszystkie petnione przez niego funkcje
53 miarg jego niezwyktej pracowitosci i determinacji w dziataniu oraz wysokiej poprzeczki, jaka
sobie ustawiat. W opinii jego bliskich i przyjaciét jest niewatpliwie cztowiekiem sukcesu, ale na
sukces ten pracowat z pelnym poswigeceniem i osobistym zaangazowaniem, byt zawsze
wymagajacy wobec siebie i ceche te przekazywat swym uczniom i wspétpracownikom. Jednak
— tak jak juz wezeéniej wspomniatem — bardzo cenit i osobiécie kultywowat wszechstronnoéé
zainteresowan, potrafit umiejetnie dzielié¢ zycie rodzinne, ktére zawsze stawiat na pierwszym
miejscu, z przyjetymi na siebie obowigzkami, a jak tylko mogt, potrafit takie znaleié czas
choéby na... obejrzenie meczy pitkarskich Ligi Mistrzéw, ktére go zawsze pasjonowaty.

Moina tu sobie zada¢ nieco retoryczne pytanie, co sprawito, ze ,dzisiejszy” prof. Mirostaw
Stec zawsze potrafit skutecznie i z poiytkiem dla innych spetnia¢ obowigzki nauczyciela
akademickiego, ktérym byt od ukoriczenia studidw, oraz naukowca i zaangaiowanego
~panstwowca” (prof. Stec nigdy nie uwazat sig za polityka, nigdy nie nalezat do zadnej partii).
Bez cienia watpliwosci moina stwierdzié, ze dzieki erudycji, cechom charakteru udato mu sie
to doskonale realizowaé, przydajac wartoécé dodang sprawom, ktérych realizacji sie
podejmowat, wykazujgc przy tym rzetelnosé, determinacje i konsekwencje w dziataniu.

Dlatego nie mam watpliwosci, ze zamkniecie etapu nauczyciela akademickiego w roku
Jubileuszu 70 lat jego zycia jest jednoczednie nowym otwarciem, dalszym ciggiem dokonan
Jubilata, przestrzenia dla kolejnych naukowych konstatacji, ktére bez watpienia pojawig sie w
niedalekiej przysztosci w publikacjach, recenzjach, wystgpieniach...

Szanowny Profesorze...

AD wurTos ANNos !
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Dr Tomasz Trafas

— Konsul RP w Los Angeles 1991-1997

— Konsul Generalny RP w Londynie 2000-2005
— Konsul Generalny RP w Edynburgu 2009-2013
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3“ Wolters Kluwer

Warszawa, 21 kwietnia 2022 roku
Wiodzimierz Albin
Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Szanowny Pan

Prof. dr hab. Mirostaw Stec

Wydzial Prawa i Administracji
' N 0 Uniwersytet Jagielloniski w Krakowie
{/.rp//q/ 6‘._,2 m*-&'(.--? hene s othes

Loz £ j&“&/fﬁ;‘ __Y.m&_-’{&’.cq':

z wielka radodcia przyjalem inicjatywe wspolpracownikow Pana Profesora
przygotowania przez nasza oficyne Ksiegi jubileuszowej podwieconej Panskiemu dorobkowi
naukowemu i zawodowemu. Jest Pan autorem szczegdlnie zwiazanym z naszym
wydawnictwem i jest to okazja do wyrazenia uznania dla Pana dokonan oraz podzigkowania za
wieloletnig wspolprace.

Szezegolne miejsce w naszej wspolpracy zajmuje czasopismo . Finanse Komunalne” —
miesigeznik Regionalnych Izb Obrachunkowych, ktorego Pan Profesor jest redaktorem
naczelnym od 1998 roku. Dzigki Panskiemu zaangazowaniu i pracy Kolegium redakcyjnego
ma ono pozycj¢ pisma opiniotworczego i jest jednym z najwazniejszych periodykow
naukowych traktujacych o finansach samorzadowych. W ramach tej wspolpracy od 2009 r.
organizujemy konferencje naukowe poswigcone biezacym problemom dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego.

Jest Pan znakomitym redaktorem naukowym, z ogromna wiedza i niezwykla energia
zyciowa, wspanialym organizatorem zespoléw autorskich, wydarzen i konferencji naukowych.
Wszystkie te umiejgtnosci poznalismy podczas dlugoletniej wspolpracy. W 2005 r.
opublikowali$my ,Umowe przewozu w transporcie drogowym”, nastgpnie komentarz do
ustawy o Regionalnych Izbach Obrachunkowych, a oprocz tego jeszcze ok. 100 innych
utworow.

Pan Profesor jest takze czlonkiem Kolegium redakcyjnego ..Samorzadu
Terytorialnego”, na lamach ktérego ukazaly si¢ Pana artykuly, odgrywajace wazna role
w ksztaltowaniu sie wymiaru ustrojowego, kompetencyjnego, zadaniowego, kontrolnego,
samorzadu terytorialnego w Polsce. Ponadto jest Pan wspottworea kwartalnika |, Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych, ktérego pierwszy numer ukazal si¢ w 1994 roku.

Imponujacy dorobek Pana Profesora pozwala z pelnym przekonaniem na stwierdzenie,
ze jest Pan osoba szczegdlnie zastuzong dla nauki prawa. Znamy sig i spotykamy od wielu lat.
Byt Pan nam zawsze zyczliwy i pomocny, a przede wszystkim otwarty i serdeczny.

Z okazji Jubileuszu zycze Panu Profesorowi realizacji planéw, ktére wigze Pan
z przyszloscia, szczedcia w Zyciu osobistym i sukcesow w dalszej drodze zawodowej.
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‘Wolters Kluwer Palska Sp. 2 0.0, ul. Prryokopawa 32, 01-208 Warszawa, Polska Infolinka: 801 04 45 45

wpisana do KRS pod KRS 709879 g0 proez Sad Rek dia m. st. Warszawy fax +48 215358001

Xil Wydriat Gospodarczy o kapitale rakladowym: 19.919.527 PLN, NIP: 583-001-89-31, FL-poczta @wolterskiuwer.com

Regon: 190610277, nr rej. BDO: D001 10936 www walterskluwer. pl
Whodzimierz Albin

— Prezes Zarzqdu Wolters Kluwer Polska od 1999
— Prezes Polskiej Izby Ksigzki 2012—2020
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Prof: Zygmunt Niewiadomski
— Sedzia NSA w stanie spoczynku
— Przewodniczqcy Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego 20122014

88



REFLEKSJE OGOLNE
NA TEMAT PRAWA






STANISEAW BIERNAT

W KIERUNKU DOBREGO
CZY ZEEGO PRAWA?

1. WPROWADZENIE

Tytut Ksiggi zostal nader trafnie dobrany, zwazywszy na zainteresowania nauko-
we i zawodowe Jubilata, w tym zwlaszcza Jego dlugoletnia dzialalno$¢ jako cztonka
i przewodniczacego Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw.

Problematyka dazenia do dobrego prawa jest na tyle pojemna, ze moga si¢ w niej
zmiesci¢ réznorodne zagadnienia. Krytyka stanu, w jakim znajduje si¢ prawo, jest,
mozna rzec, ponadczasowa. Zaréwno w odleglejszej, jak i blizszej przesztosci, a takze
obecnie, rozlegaja si¢ liczne glosy wykazujace wady prawa, tj. jego tresci i dziatalnosci
prawotworczej, oraz proponujace rozmaite Srodki zaradcze. Dobre prawo jest celem,
do osiagniccia ktérego nalezy zmierza¢, ale ktérego nie da si¢ nigdy w pelni osiagnag.
Rozprawiajac o wadach prawa i poprawie jego stanu, nalezy przy tym doprecyzowat,
czy ma si¢ na mysli polepszenie calego porzadku prawnego, jego poszczegdlnych dzie-
dzin, czy wreszcie wybranych instytucji prawnych uznanych za szczegdlnie istotne.

Wady prawa moga mie¢ rézne przyczyny. Naleza do nich np. nieprawidlowe pro-
gnozy i zalozenia polityczne, ekonomiczne lub spoleczne lezace u podstaw rozwigzan
prawnych albo uleganie grupowym interesom, ale takze nieprzewidywalne wydarze-
nia zewnetrzne. Niektére zdarzenia czy procesy prowadzace do pogorszenia stanu
prawnego moga powodowaé wrecz egzystencjalne zagrozenie dla przysztosci paristwa
i spoleczeristwa.

Ponizej zostang przedstawione refleksje na temat kilku wybranych zasadniczych
zagadnien rozpatrywanych z perspektywy prawa konstytucyjnego i prawa Unii Euro-
pejskiej. Mysla przewodnia rozwazan bedzie préba odpowiedzi na pytanie, czy przy-
jete rozwiazania normatywne i praktyka ich stosowania powoduja polepszenie czy
pogorszenie polskiego prawa. Przedmiotem analiz bedzie wptyw na stan polskiego
porzadku prawnego: uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.!,
czonkostwa w Unii Europejskiej oraz kryzysu konstytucyjnego i pandemii korona-
wirusa.

' Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej: Konstytucja RP.
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2. ZNACZENIE KONSTYTUC]JI DLA ZAPEWNIENIA
DOBREGO STANU PRAWA

Wielkie znaczenie dla stworzenia fundamentéw dobrego prawa mialo uchwalenie
i wejscie w zycie w 1997 r. Konstytucji RP. Konstytucja RP wprowadzita wysokie
wymagania dla porzadku prawnego, zaréwno o charakterze formalnym, jak i tres-
ciowym?. W wielkim skrécie mozna zasygnalizowa¢ jedynie najistotniejsze rozwia-
zania majace znaczenie w omawianym kontekscie.

Nalezy zacza¢ od zasady demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytu-
qji RP)’. Z zasady tej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wyinterpretowato
wiele zasad szczegbtowych, majacych znaczenie dla tresci dobrego prawa, np. zasad
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa, ochrony praw na-
bytych, ochrony intereséw w toku, zachowania odpowiedniej vacario legis czy nie-
dziatania prawa wstecz. Jesli chodzi o wymagania formalne stanowionego prawa,
z zasady paristwa prawnego wyprowadza si¢ zasady prawidlowej legislacji czy jedno-
znacznodci i okreslonosci prawa’. Nastgpnie nalezy przypomnie¢ zasadg legalnosci,
proklamowana w art. 7 Konstytucji RP, wymagajaca, aby organy wladzy publicznej
dziataly na podstawie i w granicach prawa.

Szczegdlne znaczenie ma wyrazne proklamowanie pozycji Konstytucji RP ja-
ko najwyzszego prawa Rzeczypospolitej (art. 8 ust. 1)°. Nowym rozwiazaniem jest
przyznanie przepisom Konstytucji RP zdolnosci do bezposredniego stosowania,
chyba ze Konstytucja stanowi inaczej (art. 8 ust. 2)°. Ustrojowe znaczenie zaréwno
wewnatrz, jak i na zewnatrz pafistwa ma deklaracja o przestrzeganiu przez Rzecz-
pospolita Polska wiazacego ja prawa mig¢dzynarodowego (art. 9).

Na podkreslenie zastuguja obszerne unormowania Konstytucji RP dotyczace
zrédet prawa zawarte w jej rozdziale III". Oryginalnym rozwiazaniem jest wprowa-
dzenie znanego uprzednio w nauce prawa podziatu na Zrédla prawa powszechnie
obowiazujacego (art. 87 i dalsze) oraz zrédla prawa wewngtrznego (art. 93). Ka-
talog Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego jest przy tym zamknicty, a jego
podstawowym zalozeniem jest wylaczno$¢ i nadrzedna pozycja ustaw oraz Scisle
wykonawczy charakter rozporzadzeni (art. 92). Ponadto w Konstytucji RP pierwszy

% Por. np. Konstytucja RP. Komentarz, t. 1 i 2, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016 i cy-
towana tam literatura.

3 Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, Warsza-
wa 2006.

Y Argumenty i rozumowania prawnicze w konstytucyjnym panstwie prawa. Komentarz,
red. M. Florczak-Wator, A. Grabowski, Krakéw 2021, s. 196 i n., s. 224 i n., s. 239 i n,, 5. 249 i n.,
s.274in.,s 452in.,s 467 in., s 491in.

> P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzgdnosci, Warszawa 2003.

® Bezgposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Dzialocha, Warszawa 2005.

7 Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005.
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raz zostaly zamieszczone przepisy dotyczace uméw migdzynarodowych i procedur
ich ratyfikagji (art. 88-91).

Dla aksjologii Konstytucji RP i wysokich wymagan tresciowych polskiego pra-
wa wielkie znaczenie ma proklamowanie przyrodzonej i niezbywalnej godnosci czto-
wieka jako Zrédta wolnosci i praw czlowieka i obywatela (art. 30)®. Rozwini¢ciem
jest rozbudowany katalog wolnosci i praw jednostek (rozdziat IT Konstytucji RP)’,
dla ktérych inspiracjq byly przepisy Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka'
i orzecznictwo Trybunalu strasburskiego. Konstytucja RP zawiera takie ogdlne
unormowanie dotyczace dopuszczalnych ograniczen korzystania z wolnosci i praw
(art. 31 ust. 3), wprowadzajac wymaganie ustawowej formy, proporcjonalnosci
ograniczen i nienaruszania istoty wolnosci i praw, jak réwniez list¢ débr i wartosci,
ze wzgledu na ktdre ograniczenia moga mie¢ miejsce. Ponadto w Konstytucji RP
wystepuja szczegdtowe podstawy dla ograniczen niektérych poszczegdlnych wolno-
$ci i praw'’.

Charakterystyczna cechg Konstytucji RP jest otwarcie polskiego porzad-
ku prawnego na prawo migdzynarodowe, a takze na prawo Unii Europejskiej'?,
jakkolwiek w tekscie Konstytucji RP ta ostatnia nazwa nie zostala uzyta. Oprécz
wymienionego juz art. 9 nalezy odwola¢ si¢ do art. 90, zawierajacego tzw. klau-
zule europejska i bedacego podstawa przystapienia Polski do Unii Europejskiej,
jak réwniez do art. 91, okreslajacego miejsce prawa migdzynarodowego i unijnego
w hierarchii Zrédet prawa.

Na szczegélne podkreslenie zastuguja w omawianym kontekscie przepisy odno-
szace si¢ do kontroli zgodnosci prawa z Konstytucja RP". Nalezy tutaj wymieni¢
unormowanie pozycji Trybunalu Konstytucyjnego (art. 188 i n., art. 79 ust. 1)",
a takze Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 208 i n., art. 80). Znaczenie maja tez
przepisy odnoszace si¢ do sadéw, m.in. ze wzgledu na wspomniane juz bezposred-
nie stosowanie Konstytucji RP (art. 173 i n.)".

8 M. Granat, Godnos¢ cztowicka z art. 30 Konstytucji RP jako wartos¢ i norma prawna, ,Pafistwo
i Prawo” 2014/8, s. 3-22.

* Wolnosci i prawa jednosthki oraz ich gwarancje w prakeyce, red. L. Wisniewski, Warszawa 2006;
Wolnosci i prawa czlowicka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Chmaj, Warszawa 2016.

' Konwencja o ochronie praw czlowicka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
4.11.1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U.
2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

" K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowicka w Konstytucji RP, Kra-
kéw 1999.

"2 Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy integracyjne, red. K. Wéjtowicz,
Warszawa 20006.

13 J. Krélikowski, J. Podkowik, J. Sutkowski, Kontrola konstytucyjnosci prawa a stosowanie prawa
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Warszawa 2017.

4 K. Wojtyczek, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013.

5 M. Gutowski, P. Kardas, Wykladnia i stosowanie prawa w procesie opartym na Konstytucji,
Warszawa 2017.
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Dokonana wyzej ,w pigulce” charakterystyka wybranych przepiséw konsty-
tucyjnych prowadzi do wniosku, ze stworzyly one ustrojowe podstawy i dogodne
przestanki dla stanowienia dobrego prawa. Oczywiscie nie sposéb byloby wyma-
ga¢, aby Konstytucja RP spowodowala, ze wszystkie obowiazujace przepisy w pani-
stwie beda ,,dobrym prawem”. Niemniej jednak wyznaczyla wysokie standardy dla
organéw stanowigcych i stosujgcych prawo. Standardéw tych strzega organy pan-
stwowe, a w pierwszym rzedzie Trybunal Konstytucyjny. Niezaleznie od krytyki,
z jaka spotykaly si¢ poszczegélne orzeczenia Trybunatu, mozna uznaé, ze stal on
przez 30 lat od utworzenia i prawie 20 lat od wejscia w zycie Konstytucji RP na
strazy panistwa prawnego i przyczynial si¢ do poprawy jakosci prawa'®.

3. WPLYW CZLONKOSTWA W UNII EUROPEJSKIE]
NA JAKOSC PRAWA

Nader istotnym zdarzeniem, ktére miato wielki wplyw na polskie prawo, bylo
przystapienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. Podstawami ustrojowymi dla
akeesji i jej nastgpstw dla porzadku prawnego byly wspomniane juz art. 90 i 91
Konstytucji RP. Przystapienie do Unii oznaczalo przejecie przez nasze paristwo
dotychczasowego unijnego porzadku prawnego z niektérymi tylko tzw. okresa-
mi przejsciowymi, ktére zreszta juz dobiegly konca. Przygotowania do akeesji do
Unii trwaly wiele lat, kiedy Polska byla paristwem stowarzyszonym ze Wspdlnota-
mi Europejskimi i ich paristwami czlonkowskimi. Zostaly wéwczas wprowadzone
liczne zmiany w polskim prawie, gléwnie, cho¢ nie tylko, dotyczace gospodarki.
Od dnia uzyskania cztonkostwa prawo Unii Europejskiej obowiazuje w Polsce i po-
winno by¢ stosowane przez polskie organy albo bezposrednio (traktaty, rozporzadze-
nia, decyzje), albo posrednio (dyrektywy implementowane do prawa polskiego)".
O ile jest niesporne, ze znaczenie prawa unijnego jest w Polsce duze, o tyle nie
byloby zapewne powszechnej zgody co do tego, czy i ewentualnie w jakiej mierze
prawo unijne przyczynito si¢ do polepszenia stanu prawa w Polsce. Dokonywanie
ocen w tym wzgledzie wymaga uwzgledniania réznych aspektéw tego zagadnienia.
Jednym aspektem jest styl oraz sposéb formulowania przepiséw prawa unij-
nego'®. Odbiegaja one, ze zrozumialych wzgledéw, od tego, jak formulowa-
ne jest prawo polskie. Prawo unijne jest prawem ponadnarodowym, tworzonym
w skomplikowanej procedurze z udzialem réznych instytucji unijnych i padstw

' Por. Na strazy panstwa prawa. Trzydziesci lat orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. L. Garlicki, M. Derlatka, M. Wiacek, Warszawa 2016; Trybunat Konstytucyjny na strazy wartosci
konstytucyjnych 1986-2016, red. R. Piotrowski, A. Szmyt, Warszawa 2017.

V" Przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki, red. S. Biernat, S. Du-
dzik, M. NiedZzwiedz, Krakéw 2003.

18 System prawa Unii Europejskiej, t. 3, Wyktadnia prawa Unii Europejskiej, red. L. Leszczytiski,
Warszawa 2019.
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conkowskich. Jego tres¢ jest zalezna w duzej mierze od majacych zastosowanie
procedur prawodawczych, a takze stanowi wynik dokonywanych kompromiséw.
Tre$¢ przepiséw unijnych nie zawsze jest zatem precyzyjna. Struktura aktéw pra-
wa unijnego jest swoista. Wystepuja czesto diugie preambuty, majace niewatpliwie
charakter normatywny. Czg$¢ probleméw interpretacyjnych wynika takze z wie-
lojezycznosci prawa unijnego i trudnosci z tlumaczeniem niektérych konstrukeji
prawnych na jezyki réznych paristw czlonkowskich. Kazda wersja jezykowa jest
przy tym na réwni autentyczna (art. 55 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej'?).

Wystepuja niekiedy watpliwosci co do sposobu wkomponowania prawa unij-
nego do porzadku prawnego obowiazujacego w Polsce. Termin ,wkomponowanie”
zostal uzyty tutaj w szerokim sensie na oznaczenie réznych zabiegdw, np. wykladni
przepiséw unijnych bezposrednio stosowalnych, implementacji dyrektyw, jak réw-
niez ustalania powiazain migdzy unormowaniami unijnymi a unormowaniami
polskimi w danej materii. Ta ostatnia sytuacja wystepuje wowczas, gdy dana dzie-
dzina jest normowana zaréwno przepisami prawa unijnego, jak i polskiego, wobec
czego jest wymagane ustalenie relacji i linii demarkacyjnych.

Nalezy tez zauwazy¢, ze konstytucyjny katalog zrédel prawa powszechnie obo-
wigzujacego zawarty w art. 87 Konstytugji RP nie uwzglednia bezposrednio aktéw
unijnego prawa pochodnego (wtérnego) i niezbedne jest uzupelniajace odwolanie
sie do art. 91 ust. 3.

Szczegblne problemy powstaja przy implementacji dyrektyw, co nastgpuje,
jak wiadomo, poprzez wprowadzenie norm prawa unijnego do prawa krajowe-
go. Problemy te wiaza si¢ ze wspomniang juz, proklamowana w Konstytucji RP,
nadrzedna pozycja ustaw w systemie Zrodel prawa, jak réwniez dopuszczalnoscig
wydawania rozporzadzen na podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Wynika z tego, ze normy dyrektyw unijnych
powinny by¢ zasadniczo wprowadzane do ustaw, a tylko wyjatkowo do rozporza-
dzen. Okazalo si¢ jednak, ze praktyka prawotworcza wypracowala inne, bardziej
elastyczne, ale pragmatycznie uzasadnione rozwiazania. Polegaja one na odciazeniu
samych ustaw od transponowania dyrektyw na rzecz rozporzadzen, ktére w ten
sposdb traca, przynajmniej czg$ciowo, charakter wykonawczy wobec ustaw?.

W konkluzji tej czesci uwag na temat nastgpstw obowiazywania i stosowania
prawa unijnego w Polsce mozna stwierdzi¢, ze wprowadzanie w rézny sposéb prze-
piséw tego prawa do porzadku prawnego RP nie jest zadaniem fatwym. Stanowi
to wyzwanie dla organéw stanowiacych oraz stosujacych prawo. W efekcie prawo
staje si¢ bardziej skomplikowane i mniej przejrzyste. Jest to jednak, jak si¢ zdaje,
nieuniknione.

Y Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13 — dalej: TUE.

20 S. Biernat, Wplyw prawa Unii Europejskiej na Zrédfa prawa administracyjnego i procedu-
re prawodawczq [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 575 i n., s. 583 i n.

95



STANISEAW BIERNAT

Pozostaje drugi aspekt omawianego zagadnienia, niewatpliwie wazniejszy. Cho-
dzi o wplyw, jaki wywiera prawo unijne na tre$¢ i jako$¢ obowiazujacego prawa
w Polsce. Calosciowa odpowiedZ na tak zadane pytanie jest trudna. Prawo unijne
wkracza niemal we wszystkie dziedziny objete regulacja prawna w paristwie i ocena
jego oddzialywania wymagalaby wielu doglebnych i szczegélowych badan. Prze-
prowadzenie takich badan i przedstawienie ich wynikéw w tym miejscu jest oczy-
wiscie niemozliwe. Zamiast tego musi wystarczy¢ kilka ogélnych stwierdzeri”'.

Mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze prawo unijne wywiera efekt modernizacyjny w Pol-
sce, tzn. przyczynia si¢ do wprowadzenia w naszym paristwie norm prawnych lepiej
odpowiadajacych obecnym i przyszlym potrzebom cywilizacyjnym, gospodarczym
czy spolecznym. Prawo unijne zawiera normy obowiazujace zasadniczo we wszyst-
kich paristwach cztonkowskich. Powoduje ujednolicenie lub upodobnienie 27 kra-
jowych porzadkéw prawnych i stwarza szanse na réwne ,warunki gry”, w ktdrej
zakazane s rézne formy dyskryminacji, np. wedlug przynaleznosci paristwowej,
plci albo wieku®. Oddzialtywanie prawa unijnego jest najsilniejsze w dziedzinie
gospodarki®® (rynek wewngtrzny, konkurencja), wielu szczegdtowych politykach
unijnych (wspélna polityka rolna, ochrona $rodowiska, ochrona konsumentéw), za-
gadnieniach politycznych i spolecznych, wspétpracy sadowej i policyjnej*.

Sposdb tworzenia prawa unijnego zapewnia paristwom czlonkowskim wplyw na
jego tres¢. Wplyw ten jest rézny w zaleznosci od tego, jakie procedury podejmowa-
nia decyzji znajduja zastosowanie w poszczegdlnych przypadkach, np. wymaganie
jednomyslnosci czy kwalifikowanej wickszosci gloséw w Radzie Unii Europejskiej.
Parlamenty krajowe zyskaly w pewnym zakresie kompetencje opiniodawcze i kon-
trolne. Nalezy mie¢ na wzgledzie takze réznice intereséw migdzy poszczegdlnymi
panstwami cztonkowskimi lub ich grupami. Moga one doprowadzi¢ do wydawania
unijnych aktéw prawnych korzystnych dla niektérych paristw, a niekorzystnych dla
innych®.

Oprécz aktywnosci na rzecz panstw czlonkowskich i ich obywateli Unia Euro-
pejska podejmuje jako organizacja mi¢dzynarodowa takze rozstrzygniecia o zna-
czeniu i zasiggu globalnym i uczestniczy w decydowaniu o losach calego $wiata,

2 Por. System Prawa Unii Europejskiej, t. 1, Podstawy i Zrédta prawa Unii Europejskicj,
red. S. Biernat, Warszawa 2020.

2 Por. System Prawa Unii Europejskiej, t. 6, Prawo antydyskryminacyjne, red. ]J. Maliszewska-
-Nienartowicz, Warszawa 2020.

» Por. System Prawa Unii Europejskicj, t. 7, Prawo rynku wewngtrznego, red. D. Kornobis-Ro-
manowska, Warszawa 2019.

2 System Prawa Unii Europejskiej, t. 8, Wspdlpraca sqdowa w sprawach cywilnych, karnych
i wspdtpraca policyjna, red. ]. Barcz, Warszawa 2021.

» Por. np. krytykowana w Polsce dyrektywe 96/71/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 16.12.1996 r. dotyczaca delegowania pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug (Dz.Urz. WE
L 1821997 ., 5. 1) po zmianach wprowadzonych przez dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2018/957 z 28.06.2018 r. (Dz.Urz. UE L 173, s. 16).
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np. o przeciwdzialaniu niekorzystnym zmianom klimatu. Pewne decyzje, np. do-
tyczace struktury zrédel energii, moga by¢ w krétszym lub $rednim horyzoncie
czasowym trudne do realizacji dla stabiej rozwinietych panistw, np. dla Polski.

Przedstawione wyzej w skrocie niektore cechy i skutki stosowania prawa unijne-
go sklaniajg do ogélnej oceny, ze wplywa ono korzystnie na polskie prawo i przy-
czynia si¢ do polepszenia jego stanu. Prawo obowiazujace w Polsce staje si¢ zblizone
do prawa innych paristw europejskich, cho¢ moze to wyglada¢ réznie w poszczegél-
nych galeziach prawa, w zaleznosci od stopnia ich europeizacji. Mozna stwierdzi¢,
ze pod wplywem prawa unijnego prawo w Polsce lepiej odpowiada na wyzwania
wspdlczesnego $wiata.

4. KONSTRUKCJA WZMOCNIONE] WSPOLPRACY
JAKO POTENCJALNY CZYNNIK POLEPSZENIA STANU
PRAWA OBOWIAZUJACEGO W POLSCE

Zakres przedmiotowy unormowan prawa unijnego jest w wyniku kolejnych zmian
traktatowych szeroki i réznorodny. Objecie tym zakresem nowych dziedzin wy-
maga zgody wszystkich paristw cztonkowskich. Dla unikniecia sytuacji, w ktérej
postepy w rozwoju prawa unijnego sg uzaleznione od woli pafistw niezainteresowa-
nych dalsza wspétpraca w ramach Unii, podczas gdy inne paristwa wyrazaja zamiar
poglebienia integracji europejskiej, do traktatu z Amsterdamu zostata wprowadzo-
na konstrukcja wzmocnionej wspdtpracy®, nastepnie zmodyfikowana w traktacie
z Lizbony (art. 20 TUE i art. 326-334 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej*’)*.

Stosownie do przepiséw traktatowych co najmniej dziewieé panstw cztonkow-
skich, ktére pragna ustanowi¢ miedzy soba wzmocniona wspétprace w jednej z dzie-
dzin, o ktérych mowa w traktatach, z wyjatkiem dziedzin kompetencji wylacznych
Unii Europejskiej, kieruje wniosek do Komisji Europejskiej. Celem wzmocnionej
wspolpracy jest, jak wymaga Traktat, sprzyjanie realizacji celéw Unii, ochrona jej
intereséw oraz wzmocnienie procesu jej integracji. Wspdlpraca nie moze naruszaé
rynku wewnetrznego ani spéjnoéci gospodarczej, spotecznej i terytorialne;j. Nie mo-
ze stanowi¢ przeszkody ani dyskryminacji w handlu miedzy paristwami cztonkow-
skimi ani prowadzi¢ do zaklécenia konkurencji mi¢dzy nimi.

26 S. Dudzik, Mechanizm wzmocnionej wspotpracy na tle konstytucyjnych zasad porzadku prawne-
go Unii Europejskiej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003/1, s. 7 i n.; M. Szwarc-Kuczer, Zrdznico-
wana integracja i wzmocniona wspa’ipmm w prawie Unii Eurapej:kiq, ‘Warszawa 2005.

¥ Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47, ze zm. — dalej: TFUE.

% K. Kowalik-Baticzyk, Zasada kompetencji powierzonych i kategorie kompetencji [w:] System Pra-
wa Unii Europejskicj, t. 1, Podstawy. .., red. S. Biernat, s. 404—405; R. Grzeszczak, Scenariusze rozwo-
Ju prawa integracji europejskiej [w:] System Prawa Unii Europejskiej, t. 1, Podstawy..., red. S. Biernat,
s. 1314 i n.; S. Peers, Enbanced Cooperation: the Cinderella of differentiated integration [w:] Between
Flexibility and Disintegration, red. B. De Witte, A. Ott, E. Vos, Cheltenham 2017, s. 76 i n.
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Upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspdipracy jest udzielane na wnio-
sek Komisji przez Rad¢ Unii Europejskiej decydujaca jednomyslnie po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego. Decyzje przyjmuje Rada w ostatecznosci, jezeli
ustali, ze cele takiej wspélpracy nie moga zostaé osiggnicte w rozsadnym terminie
przez Unig jako calos¢.

Akty przyjmowane w ramach wzmocnionej wspdtpracy wiaza wylacznie uczest-
niczace w niej paristwa. Wzmocniona wspélpraca pozostaje otwarta dla wszystkich
panstw cztonkowskich pod warunkiem spelnienia warunkéw uczestnictwa okre-
Slonych w decyzji upowazniajacej. Paristwa moga przystapi¢ do wspdlpracy takze
w dowolnym innym momencie, o ile, poza spelnieniem wyzej wymienionych wa-
runkéw, beda réwniez przestrzega¢ aktéw juz przyjetych w ramach tej wspétpracy.

W ten sposéb w niektorych dziedzinach powstaje zréznicowanie w ramach
Unii Europejskiej paristw, ktdre we wzmocnionej wspdtpracy uczestnicza, i tych,
ktére si¢ znajduja poza nia. Na marginesie mozna tylko zaznaczy¢, ze sposobéw
réznicowania sytuacji poszczegdlnych panstw cztonkowskich jest wigcej”.

Problematyka wzmocnionej wspélpracy jest poruszona w kontekscie tematu
niniejszego opracowania z jednego istotnego wzgledu. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze Polska nie przystapita do zadnej z czterech ustanowionych do tej pory wzmocnio-
nych wspéipracy. Dotychczasowe rezultaty w tym zakresie zostang ponizej pokrot
ce przedstawione. Bedzie to stuzy¢ odpowiedzi na hipotetyczne na razie pytanie:
czy uczestnictwo naszego paistwa w niektérych lub wszystkich dziedzinach prawa
objetych wzmocniong wspéipracy byloby korzystne? Albo inaczej rzecz nazywajac:
czy przyczynitoby si¢ do wprowadzenia i stosowania w naszym paristwie lepszego
prawa? Warto przy tym zaznaczy<, ze jest to problematyka stosunkowo mato znana
w Polsce. Cztery ustanowione do tej pory formy wzmocnionej wspotpracy zostang
po kolei przedstawione.

Po pierwsze, w 2010 r. po kilku latach dyskusji i przygotowari zostala usta-
nowiona wzmocniona wspdtpraca w dziedzinie prawa wlasciwego dla rozwodu
i separacji prawnej. Podstawa prawna jest rozporzadzenie Rady znane jako ,Rzym
11739, ktdre weszto w zycie w 2011 r. Rozporzadzenie to normuje zasady ustalania
prawa wlasciwego w razie rozwodu i separacji prawnej. Obecnie w tej wspSlpracy
uczestniczy 17 pafstw cztonkowskich.

¥ Mozna tu wymieni¢ zréznicowanie paristw czlonkowskich nalezacych oraz nienalezacych do
strefy euro albo zréznicowanie za pomoca uméw migdzynarodowych niektérych padstw przy wyko-
rzystaniu tzw. metody schengeniskiej czy tez zastosowanie tzw. klauzul op# out. Por. R. Grzeszczak,
Scenariusze rozwoju. .., s. 1314 i n.; Berween Flexibiliry. .., red. B. De Witte, A. Ott, E. Vos.

3" Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1259/2010 z 20.12.2010 r. w sprawie wprowadzenia w zy-
cie wzmocnionej wspélpracy w dziedzinie prawa whasciwego dla rozwodu i separacji prawnej
(Dz.Urz. UE L 343, s. 10) — dalej: rozporzadzenie Rzym III. Por. 1. Balos, Prawo wiasciwe dla
rozwodu i separacji wedtug rozporzqdzenia ,, Rzym III” oraz znowelizowanej polskiej ustawy Prawo
prywatne migdzynarodowe, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2012/1, s. 71 i n.; P. Mo-
stowik, Kwestia przystqpienia przez Polsk¢ do rozporzqdzenia unijnego Rzym III, ,Europejski
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W $wietle rozporzadzenia matzonkowie moga uméwic si¢ co do wyboru pra-
wa wlasciwego dla rozwodu lub separacji, z tym ze mozliwos¢ ta jest ograniczo-
na. Zgodnie z art. 5 rozporzadzenia Rzym III malzonkowie moga wybra¢ dla
rozwodu lub separacji prawo paristwa: a) w ktérym maja miejsce zwyklego po-
bytu w chwili zawierania umowy, b) w ktérym mieli ostatnio miejsce zwyklego
pobytu, o ile w chwili zawierania umowy maz lub zona nadal tam zamieszkuje,
c) ktérego obywatelem w chwili zawierania umowy jest jeden z malzonkéw, albo
d) sadu orzekajacego.

Poniewaz Polska nie przystapita do wzmocnionej wspélpracy, polskie sady
stosuja prawo krajowe lub prawo wynikajace z dwustronnych uméw miedzynaro-
dowych. Kwestia dyskusyjna jest to, czy przystapienie do omawianej wzmocnionej
wspotpracy byloby korzystne dla porzadku prawnego obowiazujacego w naszym
panstwie. Po dokladnej analizie rozmaitych wzgledéw przemawiajacych za i prze-
ciw wyrazony zostal poglad, jakkolwiek z zastrzezeniami, ze wigcej argumentéw
przemawia za przystapieniem Polski do rozporzadzenia Rzym III*'. Dotyczy to
zwhaszeza skutkéw poszerzenia obszaru ujednolicenia prawa kolizyjnego w skali
mi¢dzynarodowej. Dzigki temu sady z réznych panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej wydaja wyroki oparte na tak samo wskazanym prawie wlasciwym.

Po drugie, duze znaczenie gospodarcze ma wzmocniona wspétpraca dotycza-
ca patentu europejskiego o jednolitym skutku®. Podstawa prawna wzmocnionej
wspllpracy sa trzy akty prawne: 1) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 1257/2012 z 17.12.2012 r. wprowadzajace wzmocniong wspdiprace
w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej”, 2) rozporzadze-
nie Rady (UE) 1260/2012 z 17.12.2012 r. wprowadzajace wzmocniona wspdtpra-
ce w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej w odniesieniu
do majacych zastosowanie ustaleri dotyczacych ttumaczei?, 3) porozumienie
w sprawie Jednolitego Sadu Patentowego®.

Wskazane akty prawne sa zZrédlem powolania do Zycia nowego typu ,pa-
tentu europejskiego o jednolitym skutku” (patentu jednolitego), réznego od
wezesniejszego ,tradycyjnego” patentu europejskiego®. Cechg patentéw euro-
pejskich o jednolitym skutku jest to, ze obowiazuja we wszystkich parstwach

Przeglad Sadowy” 2016/10, s. 36 i n.; A. Frackowiak-Adamska, Wspétpraca sqdowa w spra-
wach cywilnych w Unii Europejskiej [w:] System prawa Unii Europejskiej, t. 8, Wspétpraca...,
red. J. Barcz, s. 220-221.

3 Por. P. Mostowik, Kwestia praystapienia..., s. 43.

32 Por. A. Nowicka, Patent Europejski o jednolitym skutku — konstrukcja prawna i tresé, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013/4, s. 19 i n.

3 Dz.Urz. UE L 361, s. 1-8.

3 Dz.Urz. UE L 361, s. 89-92.

% Dz.Urz. UE C 175 2 2013 1., s. 1 — dalej: porozumienie JSP.

3¢ Por. o tym patencie ]J. Ozegalska-Trybalska, Ograniczenia ochrony patentowej a naruszenie
patentu, Warszawa 2019, s. 28-30.
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cztonkowskich uczestniczacych we wzmocnionej wspétpracy, bez potrzeby ich
walidacji w poszczegélnych paristwach. Wymagany jest jedynie wpis do rejestru
jednolitej ochrony patentowej. Jedng z najwazniejszych cech omawianego systemu
jest to, ze scentralizowana ochrong patentowa zapewnia Jednolity Sad Patentowy,
ktéry ma wylaczna jurysdykcje w sprawach dotyczacych egzekwowania i unie-
wazniania patentéw europejskich o jednolitym skutku.

Porozumienie JSP zostalo ratyfikowane przez 16 paristw, w tym 3 kraje z naj-
wicksza liczba zgloszert patentowych. Jednolity Sad Patentowy rozpoczyna dzia-
falnos¢ z poczatkiem 2023 r.

Kwestia uczestnictwa Polski w omawianej wzmocnionej wspélpracy byla od
poczatku przedmiotem ozywionej dyskusji. Polska przystapita do wzmocnionej
wspotpracy w zakresie dwoch powotanych rozporzadzen z 2012 r., natomiast nie
podpisata porozumienia JSP. Oznacza to, ze polscy wynalazcy i przedsi¢biorcy
beda mogli w nowym trybie uzyskiwaé patenty europejskie o jednolitym skut-
ku obejmujacym terytorium krajéw uczestniczacych w systemie i egzekwowad je
przed Jednolitym Sadem Patentowym. W Polsce nie bedg jednak obowigzywad
patenty europejskie o jednolitym skutku objete jurysdykeja Jednolitego Sadu Pa-
tentowego. Tradycyjne patenty europejskie obejmujace Polske nadal beda walido-
wane w Polsce i thumaczone na jezyk polski, a spory beda rozpoznawane przez
sady polskie, nie za$ Jednolity Sad Patentowy”.

Zagadnienie, czy dla Polski i dla prawa polskiego byloby korzystne podpi-
sanie i ratyfikowanie porozumienia JSP, jest sporne. Wyrazane sa poglady i wy-
suwane argumenty zaréwno za takim rozwiazaniem®, jak i przeciwko niemu®.

Po trzecie, w 2016 r. zostala ustanowiona wzmocniona wspélpraca w dzie-
dzinie malzenskich ustrojéw majatkowych par miedzynarodowych oraz skutkéw
majatkowych zarejestrowanych zwiazkéw partnerskich®. Podstawa prawna sa
dwa rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej z 2016 r., ktére majg zastosowanie
od 2019 r.*' We wzmocnionej wspéipracy w tej dziedzinie uczestniczy 18 padstw
cztonkowskich, bez Polski.

% A. Nowicka, Patent europejski..., s. 23, 34.

3% K. Szczepanowska-Koztowska, Czy patent jednolity jest potrzebny — glos w dyskusji, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2013/4, s. 4 i n. Por. tez ostrozne rozwazania J. Ozegalska-Trybalska, Ogranicze-
nia ochrony..., s. 32-35.

% A. Nowicka, R. Skubisz, Pakiet patentowy (ocena z perspektywy Polski), ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2013/4, s. 12 i n.

9 A. Frackowiak-Adamska, Wipdtpraca sqdowa. .., s. 129-132.

1 Rozporzadzenie Rady (UE) 2016/1103 z 24.06.2016 r. wdrazajace wzmocniona wspotprace
w dziedzinie jurysdykcji, prawa wlasciwego oraz uznawania i wykonywania orzeczedt w sprawach
dotyczacych malzeriskich ustrojéw majatkowych (Dz.Urz. UE L 183, s. 1) oraz rozporzadzenie Rady
(UE) 2016/1104 z 24.06.2016 r. wdrazajace wzmocniona wspéiprace w dziedzinie jurysdykeji, prawa
wlagciwego oraz uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach dotyczacych skutkéw majatkowych
zarejestrowanych zwiazkéw partnerskich (Dz.Urz. UE L 183, s. 30). Por. obszerna charakterystyke
tych rozporzadzen — A. Koziol, P. Twardoch, Ku europejskiemu majatkowemu prawu matzeriskiemn
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Przyczyna odmowy przystapienia przez Polske do wzmocnionej wspélpracy
bylo to, ze rozporzadzenia stanowiace jej podstawe obejmuja takze malzeristwa
inne niz miedzy kobietg a m¢zczyzna, a takze zwiazki partnerskie, czyli rozwia-
zania prawne niewyst¢pujace w naszym panstwie. Wyrazana byla zatem obawa
co do koniecznos$ci uznawania w Polsce skutkéw malzenstw homoseksualnych
oraz zwigzkéw partnerskich zarejestrowanych w innym panstwie. Stanowiloby
to rodzaj ,importu” do polskiego porzadku prawnego niepozadanych skutkéw
materialnoprawnych®. Wypowiadane s3 jednak takze inne poglady. Zawiera-
ja krytyke decyzji o nieuczestniczeniu we wzmocnionej wspdtpracy i wskazuja,
ze zastrzezenia zglaszane przez Polske sa niezasadne i stanowia przeszkode do
ujednolicania prawa prywatnego miedzynarodowego w skali Unii Europejskiej*.

Po czwarte, najwicksze znaczenie ma jak dotad ustanowienie wzmocnionej
wspdlpracy dotyczacej utworzenia Prokuratury Europejskiej**. Prokuratura Euro-
pejska zostata powotana do zycia na podstawie rozporzadzenia Rady 2017/1939%
wydanego w trybie okreslonym w art. 86 TFUE, uproszczonym w stosunku do
og6lnych zasad ustanawiania wzmocnionej wspétpracy.

We wspélpracy tej uczestnicza obecnie 22 pafstwa cztonkowskie. Wéréd nich
nie ma Polski“®. Prokuratura Europejska rozpoczeta dzialalnos¢ 1.06.2021 r.

Stosownie do art. 86 ust. 1 TFUE Prokuratura Europejska moze by¢ utwo-
rzona ,w oparciu o Eurojust” w celu zwalczania przestgpstw przeciwko intere-
som finansowym Unii. Zadania Prokuratury Europejskiej zostaly rozwiniete
w art. 86 ust. 2 TFUE. Zgodnie z tym przepisem Prokuratura jest wlasciwa do
spraw dochodzenia, $cigania i stawiania przed sadem, w stosownych przypadkach
w powiazaniu z Europolem, sprawcéw i wspdlsprawcéw przestepstw przeciwko
interesom finansowym Unii. Zadania Prokuratury Europejskiej polegaja zatem
na prowadzeniu postgpowan przygotowawczych, wnoszeniu i popieraniu oskar-
zel oraz wytaczaniu powddztw przeciwko sprawcom przestgpstw naruszajacym

bez Polski, czyli o unijnym rozporzqdzeniu z 24.06.2016 r. w sprawie matzesiskich ustrojéw majatko-
wych, cz. 1, ;Rejent” 2016/12, s. 74 i n., oraz cz. II, ,Rejent” 2017/1, 5. 49 i n.

42 P. Mostowik, O wuzasadnionych powodach nieprzystqpienia Polski do rozporzqdzerr UE
nr 2016/1103 i 2016/1104 dotyczqcych wewngtrznych i zewngtrznych relacji matzonkdéw i rejestrowa-
nych partnerdw [w:] Kolizyjne i procesowe aspekty prawa rodzinnego, red. J. Golaczyriski, W. Popiolek,
‘Warszawa 2019, s. 105 i n.

 A. Koziol, P. Twardoch, Ku europejskiemu..., cz. 1, s. 78 i n.; A. Sojat, J. Gotaczynski, Prawo
wlasciwe dla majatkowych ustrojéw matzenskich w ujeciu krajowym oraz unijnym, ,Monitor Prawni-
czy” 2018/9, s. 468 i n.

# G. Stronikowska, Prokuratura Europejska jako instytucja ochrony intereséw finansowych Unii
Europejskiej, Warszawa 2020; T. Ostropolski, Wspdtpraca wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach kar-
nych [w:] System Prawa Unii Europejskicj, t. 8, Wipdtpraca..., red. J. Barcz, s. 406 i n.

# Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z 12.10.2017 r. wdrazajace wzmocniona wspétprace
w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (Dz.Urz. UE L 283, s. 1, ze zm.) — dalej: rozpo-
rzadzenie 2017/1939.

4 We wzmocnionej wspélpracy nie uczestnicza: Polska, Wegry, Szwecja, Irlandia i Dania.
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interesy finansowe Unii na mocy dyrektywy 2017/1371% i przestepstw nieroze-
rwalnie z nimi zwiazanych*®. Zadania Prokuratury Europejskiej moga zostaé roz-
szerzone.

Podkresla si¢, ze Prokuratura Europejska ma dziala¢ w pelnej niezaleznosci
od Komisji Europejskiej, innych instytucji i organéw Unii Europejskiej, a takze
panstw cztonkowskich. Bedzie wspdtpracowaé z innymi organami i agencjami
Unii, takimi jak OLAF, Eurojust i Europol, a takze z organami panstw czlon-
kowskich, ktére nie przystapity do tego programu.

Struktura Prokuratury Europejskiej jest ztozona. Na szczeblu centralnym or-
ganami sa Europejski Prokurator Generalny i Kolegium. Na szczeblu zdecentra-
lizowanym funkcjonuja w poszczegélnych paristwach cztonkowskich dwaj (lub
wigcej) delegowani prokuratorzy europejscy. Majg oni takie same uprawnienia
jak prokuratorzy krajowi, jesli chodzi o prowadzenie postgpowari przygotowaw-
czych, wnoszenie i popieranie oskarzeri oraz doprowadzenie do osadzenia sprawcy.
Delegowani prokuratorzy europejscy moga tez sprawowaé funkeje prokuratoréw
krajowych, o ile nie uniemozliwia im to wykonywania obowiazkéw.

Postgpowania przygotowawcze prowadzone przez delegowanych prokurato-
réw europejskich oraz oskarzenia wnoszone i popierane przez nich s monitoro-
wane przez stale izby, ktére kieruja tymi postgpowaniami i oskarzeniami. Stale
izby podejmuja rézne istotne decyzje procesowe, m.in. o wniesieniu sprawy do
sadu albo o umorzeniu postgpowania.

Istotnym zagadnieniem w konteks$cie niniejszego opracowania jest podziat
kompetencji migdzy Prokuratur¢ Europejska a organy krajowe. Rozporzadzenie
2017/1939 wprowadza system kompetencji dzielonych w zwalczaniu przestgpstw
naruszajacych interesy finansowe Unii, przy czym Prokuratura Europejska dys-
ponuje prawem do przejecia sprawy. W rozporzadzeniu tym wprowadzono kilka
kryteriéw dla wskazania spraw, w ktdrych jest wlasciwa Prokuratura Europejska®.
Naleza do nich: kwotowy prég dotyczacy przestgpstw zwiazanych z podatkiem
VAT (szkoda ponad 10 mln euro i zwigzanie przestgpstw z terytorium dwéch lub
wigcej paristw), kwotowy prég uniwersalny powyzej 10 tys. euro, prég dotyczacy
przestgpstw ,,nierozerwalnie” zwiazanych z przestgpstwami przeciwko interesom
finansowym Unii Europejskiej oraz prég zwiazany z proporcja szkody dla budze-
tu Unii oraz dla innego pokrzywdzonego.

Powyzsza charakterystyka rozwigzad prawnych dotyczacych prokuratury
europejskiej, jakkolwiek skrétowa, jest i tak szersza od innych przedstawionych

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 z 5.07.2017 r. w sprawie zwal-
czania za posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkodg intereséw finansowych Unii (Dz.Urz.
UE L 198, s. 29), https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32017L137
1&from=PL (dost¢p: 1.03.2022 r.).

 Por. szczegdlowo T. Ostropolski, Wspdtpraca wymiaréw. .., s. 410 i n.

¥ Szczegbtowo T. Ostropolski, Wipdtpraca wymiaréw..., s. 411 i n.

102



W kierunku dobrego czy ztego prawa?

wyzej przypadkéw wzmocnionej wspétpracy. Jest to uzasadnione przekonaniem,
ze przystapienie Polski do Prokuratury Europejskiej mogloby si¢ przyczyni¢ do
poprawy stanu prawnego w Polsce. Wypracowane na forum europejskim formy
zwalczania przestgpczosci przeciwko interesom finansowym Unii bylyby zapewne
efektywne takze w Polsce, jak réwniez pozyteczne dla polskiej prokuratury. Poza
tym umozliwienie funkcjonowania Prokuratury Europejskiej w naszym padstwie
bytoby dowodem na to, ze wladze polskie nie zamierzaja ukrywa¢ ewentualnych
nieprawidlowosci i przejawiaja lojalnos¢ wobec Unii.

Na temat powodéw, dla ktérych Polska miataby nie przystapi¢ do wzmocnio-
nej wspolpracy, wypowiadali si¢ wielokrotnie Minister i wiceministrowie Spra-
wiedliwosci. Wysuwane argumenty mozna podzieli¢ na dwie grupy.

Pierwsza grupa argumentéw odnosi si¢ do niezaleznosci polskiej prokuratury,
ktéra miataby by¢ zagrozona w wyniku dziatalno$ci Prokuratury Europejskiej. Tak
wiec Minister Sprawiedliwosci w jednej z wypowiedzi wyrazil obawe, ze ,,Prokura-
tura Europejska powoli zagarniataby obszar dzialalnosci polskiej prokuratury. Nasza
prokuratura stalaby si¢ pachotkiem Prokuratury Europejskiej”. Z kolei wicemi-
nister sprawiedliwosci w odpowiedzi na zapytanie poselskie stwierdzil, ze szeroko
ujety zakres whasciwosci niesie za soba ryzyko glebokiej ingerencji zewnetrznego
podmiotu, jakim bedzie Prokuratura Europejska, w uprawnienia paristw cztonkow-
skich, co budzi sprzeciw z uwagi na tradycyjnie umocowana wylaczna kompetencje
panistw do ksztattowania polityki penalnej’’. Dodal, ze mechanizm wzmocnionej
wsp6lpracy zawiera niekorzystne dla Polski rozwiazania zagrazajace niezaleznosci
krajowych organéw zajmujacych si¢ walka z przestgpczoscia na szkode intereséw
finansowych Unii Europejskiej. Argumenty dotyczace ochrony niezaleznosci pol-
skiej prokuratury brzmia malo przekonujaco, jesli si¢ zwazy na daleko posunigte jej
podporzadkowanie politykom, z Ministrem Sprawiedliwosci na czele.

Druga grupa argumentéw dotyczy zbednosci Prokuratury Europejskiej w wa-
runkach polskich. Jeden z wiceministréw ocenil, ze ,Europejska Prokuratura
miataby niewielka warto$¢ dodana. Mamy juz wystarczajaco rozwiniety system
wspotpracy miedzynarodowej w sprawach karnych”. Podkreslit, ze réznice w mo-
delach postgpowania karnego miedzy paristwami czonkowskimi sprawilyby,
ze wsp6lny prokurator nie bylby w stanie ,dziata¢ w sposéb réwny i sprawiedliwy
dla wszystkich™?. W przytoczonej juz odpowiedzi na zapytanie poselskie znalazto

>0 Wypowiedz ta zostala przytoczona w: Prokuratura Europejska rozpocznie dziatalnosé 1 czerw-
ca. Czym sig bedzie zajmowac?, Onet z 31.05.2021 r., https://wiadomosci.onet.pl/swiat/prokuratura-
europejska-rozpocznie-dzialalnosc-1-czerwca/j2r4plp (dostgp: 1.03.2022 r.).

! hteps://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp’key=565CAI1EC (dostep:
1.03.2022 r.).

2 Wypowiedz t¢ cytuje M. Cedro, Europejska Prokuratura przekonuje. Polska nadal na
wnie”, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 25.01.2021 r., https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/
artykuly/8076241,europejska-prokuratura-sciganie-przestepstw-finansowych.html (dostep:
1.03.2022 r.).
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si¢ stwierdzenie, ze Polska nie moze poprze¢ rozwiazan, ktére wykluczaja Sciganie
przestepstw VAT z wylacznej kompetencji paristw czlonkowskich.

Przytoczone stwierdzenia wysokich urzednikéw ministerialnych $wiadcza
o tym, ze nie znajg oni przepiséw rozporzadzenia 2017/1939 okreslajacych kom-
petencje Prokuratury Europejskiej ani jej relacji z prokuraturami panstw czton-
kowskich albo celowo przekazujg znieksztalcone informacje®. Ogodlnie rzecz
ujmujac, politycy i wysocy urzednicy z resortu sprawiedliwosci demonstruja
niech¢¢ wobec Prokuratury Europejskiej i jakiegokolwiek jej udzialu w $ciganiu
przestgpstw przeciwko interesom Unii w Polsce™. Jest to fragment szerszego za-
gadnienia nieprzyjaznego nastawienia do Unii Europejskiej.

Brak uczestniczenia Polski w przedsigwzigciu, jakim jest Prokuratura Euro-
pejska, spotyka si¢ z krytyka. W zwiagzku z naptywem funduszy unijnych do
Polski z budzetu Unii, jak réwniez — miejmy nadziej¢ — takze z nowego Fun-
duszu Odbudowy (Next Generation EU) wzrasta potrzeba obiektywnej kontroli
wydawania $rodkéw finansowych zgodnie z prawem®. Wtadze wyrazaja sprzeciw
wobec unijnych procedur kontroli przestrzegania zasad pafstwa prawa. Dla wy-
kazania, ze nie wystepuja w tym wzgledzie nieprawidlowosci, pozadane byloby

w duchu lojalnej wspélpracy przystapienie do omawianej wzmocnionej wspél-
56

pracy™°.
Nalezy przyjaé, ze przystapienie Polski do wzmocnionej wspdtpracy dotycza-
cej Prokuratury Europejskiej przyczynitoby si¢ do poprawy stanu prawa w Polsce.

5. ZALAMANIE SIE ZASAD PANSTWA PRAWNEGO
W POLSCE

Rozwazajac dazenie do polepszenia prawa, nalezy odnotowaé w ostatnich latach
bardzo istotne wydarzenia, ktére prowadza do odwrotnych nastgpstw. Sg to zja-
wiska wielowatkowe, ktére ponizej moga by¢ jedynie zasygnalizowane.

%3 Dalszych przykladéw dezinformacji dostarcza powolana wyzej odpowiedz wiceministra na
zapytanie poselskie.

> Ministerstwo Sprawiedliwosci przygotowalo projekt nowelizacji Kodeksu postepowania kar-
nego przewidujacy wspétprace prokuratury z Prokuratura Europejska. Zob. https://www.prawo.pl/
prawnicy-sady/prokuratura-europejska-polska-bedzie-wspolpracowac-jest-projek,510222.html  (do-
step: 1.03.2022 r.). Projekt ten zostal nastgpnie wycofany z niewiadomych powodéw.

% J. Lacny, System warunkowosci majacy chronic budzet UE przed naruszeniami zasady parstwa
prawnego przez panstwa cztonkowskie, ,Panistwo i Prawo” 2021/11,s. 5 i n.

>¢ A. Bodnar, M. Taborowski, Uczciwi nie muszq si¢ baé. Ratyfikacja Funduszu Odbudowy
to tez dyskusja o kontroli wydatkéw i akcesji do Prokuratury UE, ,Rzeczpospolita” z 10.04.2021 r.,
https://www.rp.pl/opinie-prawne/art186701-adam-bod nar-maciej-taborowski-uczciwi-nie-musza-sie-
bac (dostep: 1.03.2022 r.); E. Rutynowska, Prokuratura Europejska, czyli czego boi si¢ prokuratura
PiS?, Komunikat Forum Obywatelskiego Rozwoju 25/2020, https:/for.org.pl/pliki/artykuly/8004_
komunikatfor-252021prokuratura-europejska-czyli-czego-boi-sie-prokuratura-pis.pdf (dostep:
1.03.2022 r.).
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Chodzi tu w pierwszej kolejnosci o zatamanie si¢ polskiego porzadku konsty-
tucyjnego, nastgpujace stopniowo od korica 2015 r. Proces ten rozpoczat si¢ od
wprowadzania niezgodnie z Konstytucja RP zmian w skfadzie Trybunalu Kon-
stytucyjnego, a nast¢pnie uchwalenia niezgodnych z Konstytucja RP ustaw do-
tyczacych Trybunalu”. W uksztaltowanym na nowy sposéb stanie ustawowym
i w wyniku zmian w skfadzie 0séb orzekajacych Trybunat Konstytucyjny zmienit
w istocie swoja role. W miejsce organu czuwajacego nad zapewnieniem hierar-
chicznej zgodnosci porzadku prawnego i chronieniem konstytucyjnych wolnosci
i praw obywateli Trybunat stat si¢ w duzej mierze organem legitymujacym usta-
wy budzace watpliwosci konstytucyjne, orzekajac o ich zgodnosci z Konstytu-
cja RP na wniosek grup postéw partii rzadzacej, Prokuratora Generalnego lub
innych organéw panstwowych®®, albo odwrotnie: eliminujacym przepisy ustaw
niewygodnych dla wiladzy politycznej. Inng rola Trybunalu Konstytucyjnego
stalo si¢ zastgpowanie i wyreczanie parlamentu, tj. wydawanie kontrowersyjnych
orzeczei w miejsce niepopularnych ustaw®. Od niedawna mozna zauwazy¢ wy-
korzystanie Trybunalu w jeszcze inny sposéb. Polega on na sztucznym konstru-
owaniu wnioskéw kierowanych do Trybunatu, a dotyczacych badania zgodnosci
z Konstytucja RP norm traktatéw unijnych albo Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, a w rzeczywistosci: kwestionowania wyrokéw Trybunalu Sprawied-
liwoséci Unii Europejskiej®’ i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®. W ten

>7 Por. wyroki TK stwierdzajace niezgodnos¢ z Konstytucja RP kolejnych ustaw dotyczacych Try-
bunatu Konstytucyjnego, albo w calosci, albo ich poszczegélnych przepiséw: z 9.12.2015 r., K 35/15,
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A” 2015/11, poz. 186; z 9.03.2016 r., K 47/15, ,Orzecz-
nictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Seria A” 2016, poz. 2; z 11.08.2016 r., K 39/16, ,Orzecznictwo
Trybunatlu Konstytucyjnego, Seria A” 2016, poz. 71. Dwa ostatnie wyroki nie zostaly do tej pory
prawidlowo ogloszone w Dzienniku Ustaw.

%% Por. np. wyroki TK: z 16.03.2017 r., Kp 1/17, ,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego,
Seria A” 2017, poz. 28 (ustawa z 24.07.2015 r. — Prawo o zgromadzeniach, Dz.U. z 2019 r. poz. 631);
z 24.10.2017 r., K 1/17, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A” 2017, poz. 79 (usta-
wa z 30.11.2016 r. o organizagji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, Dz.U.
22019 r. poz. 2393); z 25.03.2019 r., K 12/18, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A”
2019, poz. 17 (ustawa z 12.05.2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa, Dz.U. z 2021 r. poz. 269).

> Por. np. wyroki TK: 20.06.2017 r., K 5/17, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Se-
ria A” 2017, poz. 48 (ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa); z 25.03.2019 r., K 12/18, ,Orzeczni-
ctwo Trybunatlu Konstytucyjnego, Seria A” 2019, poz. 17 (ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa);
2 2.06.2020 r., P 13/19, P 13/19 (ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U.
z 2021 r. poz. 1805 ze zm.); z 15.04.2021 r., K 20/20, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Seria A” 2021, poz. 31 (ustawa z 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz.U. z 2020 r.
poz. 627 ze zm.).

¢ Wyrok TK z 22.10.2020 r., K 1/20, ,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Seria A”
2021, poz. 4.

' Wyroki TK: z 14.07.2021 r., P 7/20, ,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Seria A”
2021, poz. 49; z 7.10.2021 r., K 3/21 (Dz.U. z 2021 r. poz. 1852).

0 Wyroki TK: z 24.11.2021 r., K 6/21, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A”
2022, poz. 9 iz 10.03.2022 r., K 7/21, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A” 2022,
poz. 24.
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sposob prébuje si¢ pozbawi¢ w Polsce mozliwosci powolywania si¢ przez sady
na niewygodne dla wladzy wyroki trybunaléw luksemburskiego i strasburskiego.

Ogdlng konkluzja, istotng w kontekscie gléwnego tematu niniejszych rozwa-
zaf, jest to, ze w wyniku opisanych pokrétce dzialari nie funkcjonuje obecnie
w Polsce realna kontrola zgodnosci z Konstytucja RP ustaw, a takze innych aktéw
prawnych. Nie ma zatem zadnych hamulcéw czy ograniczen dla prawodawcéw.
Rezultatem jest znaczne, wrecz dramatyczne, pogorszenie stanu prawa w Polsce.
Mimo nienaruszonej litery Konstytucji RP nastapita zmiana ustroju paristwa
w strong autorytaryzmu za pomoca ustaw niezgodnych z Konstytucjg RP%. Wy-
dawane sa bowiem w ostatnim czasie ustawy z réznych dziedzin, ktérych prze-
pisy w warunkach prawidlowego funkcjonowania Trybunatlu Konstytucyjnego
zostalyby zapewne przezeri zakwestionowane. Sg to zwlaszcza ustawy dotyczace
wladzy sadowniczej** oraz wolnosci i praw obywateli®.

Dochodzi ponadto do czestego naruszania wynikajacych z Konstytucji RP
i regulaminu Sejmu wymagan dotyczacych procesu ustawodawczego, nie méwiac
juz o ustalonych zwyczajach parlamentarnych czy dobrych obyczajach. Doty-
czy to np. trybu rozpatrywania projektéw ustaw, sposobu spelnienia wymagania
trzech czytari, wnoszenia rzekomo poselskich projektéw ustaw, uchwalania ustaw

% Literatura na ten temat jest nader obszerna. Por. np.: M. Wyrzykowski, , Wrogie przejecie”
porzadku konstytucyjnego [w:] Wyzwania dla ochrony konkurencji i regulacji rynku. Ksigga jubileu-
szowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Skocznemu, red. M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomulka,
M. Namystowska, A. Piszcz, Warszawa 2017, s. 831 i n.; W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny,
1.6dz 2020.

¢ Por. ustawy: z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2072 ze zm.); z 8.12.2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1904 ze zm.), w szcze-
gdlnosci po zmianach wprowadzonych w tzw. ustawie kagaricowej (ustawa z 20.12.2019 r. o zmia-
nie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz nicktorych
innych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 190 ze zm.); z 12.05.2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa
(Dz.U. z 2021 r. poz. 269).

% Por. ustawy: z 13.12.2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2017 r.
poz. 579); z 16.12.2016 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuiby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzadu, Pafistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz.U. poz. 2270);
2 9.03.2017 r. o szczegblnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych do-
tyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2021 r. poz. 795);
z 2.03.2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.); z 14.10.2021 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1918); z 29.09.2021 r. o rekompensacie w zwiazku z wprowa-
dzeniem stanu wyjatkowego na obszarze czgsci wojewddztwa podlaskiego oraz czgéci wojewddztwa
lubelskiego w 2021 r. (Dz.U. z 2022 r. poz. 425); z 29.10.2021 r. o budowie zabezpieczenia granicy
paistwowej (Dz.U. poz. 1992); z 17.11.2021 r. o zmianie ustawy o ochronie granicy parstwowej
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2191). Za pomoc w sporzadzeniu powyzszej listy ustaw
dzickuje prof. Monice Florczak-Wator.
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lub odrzucania uchwal Senatu w blyskawicznym tempie, thumienia dyskusji
w komisjach sejmowych i na plenum Sejmu, braku konsultacji spotecznych itd.

Innym przyktadem obnizenia jako$ci prawa jest wydawanie rozporzadzen Ra-
dy Ministréw lub ministréw na podstawie szeroko i nieprecyzyjnie formutowa-
nych upowaznieri ustawowych. W ten sposéb ostabia si¢ role ustaw. Oznacza to
zmiang relacji migdzy wladza ustawodawcza a wladza wykonawcza.

Kontrowersyjne rozwiazanie zostalo przyjete w czasie kryzysu na granicy
polsko-biatoruskiej w drugiej polowie 2021 r. Wprowadzono stan wyjatkowy*®
najpierw na jeden miesiac, a nast¢pnie przedtuzono na dwa dalsze miesiace.
Na obszarze trzech kilometréw od granicy polsko-biatoruskiej zostata ustanowio-
na strefa, w ktérej obowiazywaly surowe ograniczenia konstytucyjnych wolnosci
i praw obywateli. Polegaly one m.in. na ograniczeniu wolnosci poruszania si¢
(art. 52 ust. 1 Konstytucji RP), a takze wolnosci pozyskiwania i rozpowszech-
niania informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP). Wprowadzenie tych ograni-
czeni bylo w istocie racja dla wprowadzenia omawianego stanu nadzwyczajnego®.
Po uplywie czasu, na jaki mdgl by¢ stosownie do Konstytucji RP ustanowiony
stan wyjatkowy, zostata znowelizowana ustawa z 12.10.1990 r. o ochronie gra-
nicy paristwowej®®, w ktérej wprowadzono przepisy umozliwiajace przedtuzenie
ograniczen bardzo zblizonych do tych, jakie obowiazywaly w czasie stanu wy-
jatkowego®. Scislej rzecz biorac, podstawa ograniczeri wolnosci i praw stafo sie
rozporzadzenie ministerialne wydane na podstawie upowaznienia ustawowego
niespelniajacego konstytucyjnych wymagan i zawierajacego przepisy, ktére po-
winny byly ewentualnie znalez¢ si¢ w samej ustawie”.

6. WPLYW PANDEMII KORONAWIRUSA NA STAN PRAWA

Wydarzeniem, ktére wptyneto w duzej mierze na pogorszenie stanu prawa w Pol-
sce, jest pandemia koronawirusa, rozpowszechniajaca si¢ od pierwszych miesiecy
2020 r. Zagadnienie to wymaga skomentowania w kontekscie gléwnego tematu
niniejszych rozwazan, jakkolwiek w bardzo skondensowanej postaci.

¢ Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 2.09.2021 r. w sprawie wprowadzenia
stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci wojewddzewa lubelskie-
go (Dz.U. poz. 1612).

¢ Rozporzadzenie Rady Ministréw z 2.09.2021 r. w sprawie ograniczedi wolnosci i praw
w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego (Dz.U. poz. 1613 ze zm.).

8 Ustawa z 17.11.2021 r. o zmianie ustawy o ochronie granicy paristwowej oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. poz. 2191).

% Por. krytyczna analize stanu prawnego z perspektywy konstytucyjnej: P. Tuleja, Czaso-
wy zakaz przebywania w strefie nadgranicznej a fkryzys humanitarny, ,Monitor Konstytucyjny”
z 10.12.2021 r., https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/20423.

7 Por. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 30.11.2021 r. w sprawie
wprowadzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przy-
leglej do granicy padstwowej z Republikq Bialorusi (Dz.U. poz. 2193).
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Wiréd wielu nastgpstw tego nieszezeécia o globalnym zasiggu nalezy wymie-
ni¢ wzmozong dziatalno$¢ prawotworcza organéw paristwowych. Byta to reakcja
na potrzebg stworzenia ram normatywnych w celu dostosowania zycia zbiorowe-
go do zupelnie nowej sytuacji. Z trudnych do usprawiedliwienia wzgledéw Rada
Ministréw nie zdecydowala si¢ jednak na ogloszenie w 2020 r. w calym kraju
stanu kleski zywiotowej, mimo wystapienia wszelkich konstytucyjnych przesta-
nek niezbednych do tego, aby to uczyni¢’!. Nie przeszkodzito to jednak wiha-
dzy publicznej we wprowadzaniu restrykeji w zyciu spotecznym i gospodarczym
w wyniku proklamowania stanu epidemicznego, a potem stanu epidemii’?. Nale-
zy podkresli¢, ze restrykcje te byly zbiezne z tymi, jakie sg charakterystyczne dla
(niewprowadzonego) stanu kleski zywiotowej’. Podstawe prawna stanowily prze-
pisy wielokrotnie nowelizowanej ustawy z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwal-
czaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi™, jak réwniez ustawy z 2.03.2020 r.
o szczegblnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowych”, a takze rozporzadzen wydawanych na podstawie tych
ustaw. W rezultacie powstat stan, ktéry bywa okreslany jako hybrydowy” albo
pozakonstytucyjny’” stan nadzwyczajny.

Ponadto od 2020 r. byty wydawane liczne nowe lub nowelizowane ustawy
dotyczace zagadnien z wielu dziedzin, np. ochrony zdrowia, zagadnien sanitar-
nych, porzadkowych i gospodarczych (w tym pomocy dla przedsi¢biorcéw)™.
Cechami tych ustaw sg ich szeroki i niejednorodny zakres tematyczny oraz cz¢-
sto nieprecyzyjne sformulowania i rozwiazania prawne. Inna uderzajaca cecha
omawianych ustaw czasu pandemii jest zamieszczanie w nich licznych upowaz-
nieft do wydawania rozporzadzen przez Rade¢ Ministrow lub poszczegélnych

"t Por. np.: P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra’
2020/9, s. 15; ]J. Pasnik, Kilka refleksji o regulacji stanu epidemii jako sui generis pozakonstytucyjnego
stanu nadzwyczajnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2020/11, s. 78 i n.; M. Florczak-Wator, Nie-
konstytucyjnos¢ ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwigzku z epidemiq COVID-19
Jjako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej parstwa, ,Pafistwo i Prawo” 2020/12, s. 7 i n;
S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, wstep.

72 Por. rozporzadzenia Ministra Zdrowia: z 13.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433 ze zm.); z 20.03.2020 r.
w sprawie odwolania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U.
poz. 490); z 20.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(Dz.U. z 2022 r. poz. 340). Por. tez P. Tuleja, Pandemia COVID-19...,s. 13 i n.

73 Por. obszerne zestawienie ustaw i rozporzadzen stanowigcych podstawy prawne dla omawia-
nych restrykcji, J. Pasnik, Kilka refleksji..., s. 81 i n.

74 Dz.U. 2 2021 r. poz. 2069 ze zm.

7 Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.

76 P. Tuleja, Pandemia COVID-19...,s. 15 i n.

77 ]. Pasnik, Kilka refleksji. .., s. 84.

78 Por. przeglad tych ustaw w: J. Pasnik, Kilka refleksji..., s. 76 i n.
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ministréw’’. Analiza tych upowaznient wykazuje, ze nie spelniaja one wymagan
przewidzianych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP*. Przedmiot rozporzadzen jest
w nich czgsto nieprecyzyjnie okreslony, a ponadto w ustawach brakuje meryto-
rycznych wytycznych dotyczacych tresci przysztych aktéw. Nalezy wige stwier-
dzi¢, ze sa to upowaznienia blankietowe, a nie szczegétowe®'.

Badanie prawa stanowionego w czasie pandemii wykazuje, ze podstawa ogra-
niczenia czy nawet wylaczenia wolnosci i praw jednostek sa czesto whasnie przepisy
rozporzadzen, nie za$ ustaw. Migdzy innymi, cho¢ nie wylacznie, ta okoliczno$é¢
powoduje powstanie i utrzymywanie si¢ stanu niezgodnego z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. Nie zostalo bowiem spelnione wymaganie, aby ograniczenia wolnosci
i praw byly ustanawiane w ustawie. Ponadto intensywno$¢ ograniczeri wprowa-
dzanych w ustawach i rozporzadzeniach przesadza o nieposzanowaniu wymaga-
nia ich proporcjonalnosci, a niekiedy nawet o naruszaniu istoty wolnosci i praw.
Niezgodnos¢ wielu aktéw prawnych z okresu pandemii z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP stanowi obecnie jeden z najwazniejszych probleméw prawnych, szeroko
omawiany w literaturze®’. Problem ten jest szczeg6lnie doniosty, jesli si¢ zwazy,
jak wiele, i to réznych, wolnosci i praw jednostek podlega czy podlegalo ograni-
czeniom w wyniku obowiazywania prawa ustanowionego w zwiazku z pandemia
i jak glebokie moga by¢ to ograniczenia®.

Trudna sytuacja, jaka byla i jest nadal pandemia koronawirusa, nie uspra-
wiedliwia pogorszenia stanu praw, czego mozna bylo unikna¢, a i naruszania
Konstytucji RP, a zwlaszcza jej art. 31 ust. 3 i art. 90 ust. 1, a tym samym wol-
nosci i praw jednostek, zwlaszcza wobec zaniechania wprowadzenia stanu kleski
zywiotowe;j.

7 ]. Pasnik, Kilka refleksji..., s. 81; F. Morawski, Zakaz przemieszczania si¢ w zwiqzku z pan-
demig COVID-19 w swietle konstytucyjnego prawa do poruszania si¢, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2020/9, s. 12.

8 D. Tuleja, Pandemia COVID-I9..., s. 14; F. Morawski, Zakaz przemieszczania sig..., s. 141 n.;
S. Trociuk, Prawa i wolnosci. .., rozdz. 1.

81 Szersze mozliwosci unormowan zawartych w rozporzadzeniach istnialyby w razie ogloszenia
stanu kleski zywiotowej. Por. P. Tuleja, Pandemia COVID-19..., passim.

82 Por. np.: P. Tuleja, Pandemia COVID-19..., s. 14, 19-20; M. Florczak-Wator, Nickonstytucyj-
nos¢ ograniczer. ..., s. 10 i n.; F. Morawski, Zakaz przemieszczania sig. .., s. 8 i n.; P. Uzigblo, Odpowie-
dzialnos¢ organdw wiadzy panstwowej i ich czlonkéw za nickonstytucyjne ograniczenia praw i wolnosci
Jednostki w czasie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii, ,Przeglad Konstytucyjny” 2021/1,
s. 81in.; S. Trociuk, Prawa i wolnosci. .., rozdz. 1.

8 Por. przeglad wolnosci i praw objetych ograniczeniami np. S. Trociuk, Prawa i wolnosci...,
rozdz. II-VIII; Prawa cztowicka w dobie pandemii, Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka, Warsza-
wa 2021, hteps://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2021/01/Prawa-czlowiecka-w-dobie-pandemii.pdf
(dostep: 1.03.2022 r.). Co do ograniczeli wolnosci poruszania si¢ por.: F. Morawski, Zakaz prze-
MieszCIANIA Sig. . ., PaAssim.
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7. REFLEKSJA KONCOWA

Trudno byloby krétko podsumowaé powyisze wiclowatkowe rozwazania. Przed-
miotem analizy byly zaréwno te rozwiazania prawne i procesy, ktére otwierajg
perspektywy polepszenia stanu prawnego w Polsce, jak i te, ktére powoduja jego
pogorszenie. Przyszlo$¢ pokaze, ktora tendencja przewazy. Rolg prawnikéw jest nie
tylko obserwowanie obowiazujacego prawa i zachodzacych w nim zmian, lecz tak-
ze ich komentowanie i wplywanie, w miar¢ mozliwosci oraz umiejetnosei i etyki,
na przezwyci¢zenie zjawisk szkodliwych dla naszego parnstwa.

Staniseaw BiernaT [ORCID: 0000-0001-8923-0766] — profesor doktor habilito-

wany nauk prawnych, emerytowany profesor w Katedrze Prawa Europejskiego Uni-
wersytetu Jagiellofiskiego; sedzia Trybunalu Konstytucyjnego w stanie spoczynku.
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GDY WEADZE BURZA KONSTYTUCYJNY
EAD PRAWNY, NIE MA WARUNKOW
DO TWORZENIA DOBREGO PRAWA

,Kiedy przywddcy polityczni daja negatywny przyklad,
wynikajace z etyki zawodowej zobowigzania

do whasciwego postgpowania

nabieraja dodatkowego znaczenia.

Trudno jest zniszczy¢ pafstwo prawa bez prawnikéw
lub urzadzi¢ procesy pokazowe bez s¢dziéw”.

T. Snyder, O tyranii. Dwadziescia lekcji z dwudziestego wieku,
Krakéw 2017, s. 39

Pojecie ,,dobre prawo” jest z punktu widzenia prawnika nieostre, bowiem nie jest
nigdzie pozytywnie zdefiniowane (bo i nie moze). W wielu miejscach znajdujemy
oczywiscie wytyczne do poprawnego tworzenia prawa', ale finalnie ,,dobre prawo”
oznacza zupehnie co$ innego dla ekspertéw (wybitnych prawnikéw, specjalistow
z dziedzin, ktére to prawo reguluje), prawnikéw stosujacych obowiazujace normy
prawne, obywateli i wreszcie rzadzacych politykéw. Nawet przy tych zastrzezeniach
mozna jednak analizowaé przestanki niezbedne to tworzenia dobrego prawa, je-
go poprawnego stosowania i wreszcie wskazywa¢ dzialania prowadzace do psucia
prawa.

Wigkszo$¢ panstw europejskich (ale przeciez nie tylko) weszla w XXI w. ja-
ko demokracje parlamentarne opierajace swdj ustrdj na konstytucjach uwzgled-
niajacych tréjpodzial wladzy panstwowej, zwierzchno$¢ narodu, gwarancje praw
obywatelskich. Ustroje te sa rozwini¢ciem rozwiazan ustrojowych zapoczatkowa-
nych w Europie i Stanach Zjednoczonych Ameryki w drugiej potowie XVIII w.
W monarchiach i republikach opierajacych od tego czasu swéj ustréj na zasadach

' Np. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz.U. z 2016 . poz. 283).
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gloszonych przez policystéw, Monteskiusza i ].J. Rousseau, rosta rola uczonych
prawnikéw, a malalo znaczenie monarchy i jego urzednikéw w tworzeniu syste-
mu prawa powszechnie obowiazujacego. Do czasu przejecia wylacznosci w two-
rzeniu prawa przez parlamenty wplyw politykéw byl wprawdzie istotny, ale jako
element nacisku na wladce (zniechgcajacy go lub zachegcajacy do przyjecia projek-
tow przygotowanych przez prawnikéw). Sytuacja zmieniala si¢ jednak na przelomie
XIX i XX w., gdy w wigkszosci panistw parlamenty staly si¢ wylaczna wladza usta-
wodawcza, a w ich sklad wchodzili politycy; oni tez decydowali o ksztalcie whadzy
wykonawczej (jego strukturze i obsadzie personalne;).

Od tego momentu system prawny byl narazony na ciagle zmiany powodo-
wane nie tyle rzeczywista potrzeba dostosowania go do zmieniajacych si¢ potrzeb
i oczekiwan obywateli (rozwdj cywilizacyjny), ile najczesciej krétkowzrocznymi
potrzebami elit rzadzacych krajem. W zmianach wprowadzanych w ordynacjach
wyborczych do parlamentu obok niewatpliwie nadazajacych za oczekiwaniami spo-
fecznymi (objecie nim kobiet, zabezpieczenie wolnosci glosu i réwnosci) znalazly sig
réwniez takie, ktdre utatwialy przejecie wladzy partiom (lub koalicjom partyjnym)
nieuzyskujacym 50% gloséw (np. systemy d’Hondta czy Sainte-Lagué). W sklad
parlamentéw wchodzili coraz czgdciej przedstawiciele partii populistycznych przy-
rzekajacych poszezegdlnym grupom obywateli — potencjalnym wyborcom — ko-
rzystne dla nich zmiany w porzadku prawnym, czyli przedkladajacy interes partii
nad interes paristwa. Przejmowanie wladzy przez ugrupowania populistyczne pra-
wie zawsze doprowadza do psucia prawa.

Obecnie, na poczatku trzeciej dekady XXI w., istnieja w Europie kontynentalnej
utrwalone — i akceptowane przez wigkszo$¢ prawnikéw, politykéw, ale takze oby-
wateli — reguly funkcjonowania paristwa, tworzenia i stosowania prawa. Zapoczat
kowaly je teorie gloszone przez filozoféw i prawnikéw i stopniowo wdrazane przez
panujacych. Obecnie tamanie przez rzadzacych tych utrwalonych w spoteczen-
stwach regul wywoluje zaniepokojenie obywateli, bowiem kwintesencjg ,,umowy
spolecznej” ].J. Rousseau dzisiaj jest konstytucja, a jej famanie, bez jasno wyrazonej
zgody wickszo$ci obywateli, stawia rzadzacych (wickszosci parlamentarne i wyta-
niane przez nie wladze wykonawcze) w pozycji uzurpatoréw. Niestety naruszanie
konstytucji odbywa sie po to, aby bez przeszkdd wprowadza¢ do porzadku praw-
nego akty normatywne wprawdzie z nia sprzeczne, ale potrzebne dla utrzymania
wladzy. Zacierajq si¢ w tym procesie wlasciwe relacje migdzy wladza ustawodawcza
a wykonawcza. Wladza sadownicza, dotychczas chlubiaca si¢ niezaleznoscia, a se-
dziowie niezawistoscia, staje si¢ narzedziem w rekach politykéw realizujacych swoje
interesy poprzez organy ustawodawcze i wykonawcze.
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1. TWORCY TEORII, KTORE DOPROWADZILY
DO WSPOLCZESNEGO USTROJU PANSTW

Ustr6j wspélczesnych panistw europejskich ma swoje fundamenty, a wiec i poczat-
ki, w doktrynach i ideach, ktére w XVIII w. pozwolily na odejscie od dotychczas
dominujacych form rzadéw typowych dla ustroju feudalnego do zupetnie nowego
pojmowania relacji zachodzacych miedzy wladza (monarchia i jej aparatem urzed-
niczym oraz sadowym) a poddanymi (w tym stanami uprzywilejowanymi) oraz
zbudowanie od podstaw, wedtug nowych zasad, wladzy ustawodawczej, wykonaw-
czej i sadowniczej.

Az do XVIII w. wladcy feudalni tworzyli prawo (lub potwierdzali obowiazy-
wanie na terenie krolestwa prawa zwyczajowego) i sprawowali wladz¢ wykonaw-
czg (po czgdci i sadowa), opierajac si¢ na przyzwoleniu stanéw uprzywilejowanych,
szlachty i duchowieristwa. W polowie tego wieku, w znacznej mierze dzicki Umo-
wie spotecznej ].]. Rousseau? (pierwsze wydanie w 1762 r.), zaczgto postrzegaé spra-
wowanie wladzy jako dorozumiany kontrakt wladcy ze wszystkimi poddanymi.
Wprawdzie J.J. Rousseau nie dozyt tego (zmart w 1778 r.), ale jego teoria umowy
spolecznej znalazta odbicie w art. 3 Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela francu-
skiego Zgromadzenia Narodowego z 26.08.1789 r.: ,Zrédlo wszelkiego zwierzch-
nictwa spoczywa catkowicie na Narodzie. Zadne cialo, zadna jednostka nie moze
wykonywa¢ wladzy, ktéra nie pochodzitaby wyraznie od Narodu™.

Monteskiusz (Charles Louis de Secondat, baron de La Brede et de Montesquieu)
w swoim dziele O duchu praw (pierwsze wydanie w 1748 r.), poddajac krytycznej
analizie formy sprawowania wiadzy i zasady tworzenia prawa od starozytnosci po
wspdlczesne mu ustroje feudalne, wyodrebnit trzy rodzaje rzadéw: republikariskie,
monarchiczne i despotyczne. Dwa pierwsze okreslat jako umiarkowane. Analizu-
jac przeszle i aktualne formy zarzadzania pafdstwami, doszedt do wniosku, ze brak
w nich elementarnego uporzadkowania. W ksiedze jedenastej Monteskiusz zawarl
swoje najwazniejsze — jak czas pokazal — konstatacje:

1) ,Trzeba sobie wrazi¢ w umysl, co to jest niepodleglos¢ i co to jest wolnosé.
Wolnos¢ jest to prawo czynienia wszystkiego tego, na co ustawy pozwalaja:
gdyby za$ jeden obywatel mégt czyni¢ to, czego one zabraniaja, nie byloby juz
wolnosci, poniewaz inni posiadaliby z natury rzeczy t¢ sama mozno$¢™

2) ,Wolnos¢ polityczna istnieje jedynie w rzadach umiarkowanych. Ale nie zawsze
jest ona w panstwach umiarkowanych. Jest w nich jedynie wéwczas, kiedy si¢

2 ].J. Rousseau, Umowa spoteczna, Warszawa 1966. Tzw. kontraktywisci, czyli zwolennicy umo-
wy spolecznej, glosili swoje idee juz w starozytnej Grecji i byt to poglad majacy zwolennikéw réw-
niez w okresie odrodzenia i o$wiecenia; szerzej G. Jellinek, Ogdlna nauka o panstwie, ksiega druga,
thum. A. Peretiatkowicz, Warszawa 1924, s. 6/—83.

3 B. Lesinski, J. Walachowicz, Historia ustroju panstwa w tekstach zrédtowych, Warszawa—Po-
znan 1992, s. 124.
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nie naduzywa wladzy. Ale wickuiste doswiadczenie uczy, iz wszelki czlowiek,
ktéry posiada wladze, sklonny jest jej naduzy¢; posuwa si¢ tak daleko, az na-
potka granice. [...] Izby nie mozna bylo naduzywad wladzy, trzeba, aby przez
naturalng gre rzeczy wladza powsciggata wladze. Ustr6j moze by¢ taki, by nike
nie byl zmuszony do robienia rzeczy, ktérych prawo nie nakazuje, i do zanie-
chania tych, ktérych prawo dozwala”.

3) ,W kazdym paristwie istnieja trzy rodzaje wladzy: wladza prawodawcza, wladza
wykonawcza rzeczy nalezacych do prawa narodéw i wladza wykonawcza rzeczy
nalezacych do prawa cywilnego.

Moca pierwszej wladca albo prawodawca stanowi prawa na jakis czas albo na

zawsze i poprawia albo usuwa te, ktdre istnieja. Moca drugiej wydaje wojng

lub zawiera pokdj, wysyla lub przyjmuje poselstwa, umacnia bezpieczeristwo,
uprzedza najazdy. Mocg trzeciej karze zbrodnie lub sadzi spory poddanych.

Ta ostatnia wladz¢ mozna nazwa¢ wladza sadowa, druga za$ po prostu wyko-

nawcza panstwa’.

4) ,Nie ma réwniez wolnosci, jesli wladza sadowa nie jest oddzielona od wiadzy
prawodawczej i wykonawczej. Gdyby byla poltaczona z wladza prawodawcza,
wladza nad zyciem i wolnoscig obywateli bytaby dowolna; sedzia bowiem bytby
prawodawca. Gdyby byla potaczona z wladza wykonawcza, sedzia mdgtby mieé
sie ciemiezyciela™.

Dzielo Monteskiusza wywarlo wielki wplyw na myslicieli doby o$wiecenia,
a przede wszystkim stalo si¢ inspiracjq dla $rodowisk zmierzajacych do reformo-
wania swoich panstw’. Zasada tréjpodziatu wladzy paristwowej stata si¢ swoistym
fundamentem przy definiowaniu ustroju padstwa ,nowoczesnego”. Nalezy tez
podkresli¢, ze cale dzielo Monteskiusza skonstruowane jest na prezentacji relacji
zachodzacych miedzy wladza (wladcami) a obywatelami (poddanymi). Z jednej
strony przejecie z dziela Monteskiusza jego koncepcji tréjpodziatu wladzy publicz-
nej (panstwowej) przez wigkszo$¢ panistw z wladza ,umiarkowang” i trzymanie sie
jej do czaséw nam wspélczesnych budzi podziw dla przenikliwosci autora, z drugiej
za$ — coraz czgéciej pomijane sa sformulowane przez niego ostrzezenia. Z prawdzi-
wa, przykroscia nalezy skonstatowaé, ze przestroga zawarta powyzej w pkt 4 obecnie
w Polsce jest niestety aktualna.

W drugiej potowie XVI i w trakcie XVII w. rosnace wplywy u monarchéw
europejskich zyskiwali ,kameralisci” zachgcajacy monarchéw do szerokiego, ak-
tywnego regulowania spraw gospodarczych, w tym eksportu i importu, polityki
monetarnej. Przyjmowanie propozycji ,kameralistéw” szybko owocowalo zwigksze-
niem wplywéw do skarbu krélewskiego. Rozszerzony zakres interwencji i nadzoru

¢ Monteskiusz, O duchu praw, thum. T. Boy-Zeleﬁski, Warszawa 2002, s. 169—-171.
> Na dziefo Monteskiusza powotywal si¢ ks. S. Konarski, O skutecznym rad sposobie albo o utrzy-
maniu ordynaryjnych sejméw, pierwsze wydanie w 1760 r. (t. 1) i 1763 r. (t. 4) w Warszawie.
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wymagal tworzenia nowych urzedéw krélewskich i zmiany sposobu zarzadzania
panstwem; dotychczasowe struktury nie byty w stanie zapewni¢ skutecznosci dzia-
fania, a urzednicy krélewscy (przedstawiciele stanu szlacheckiego, kupowanie urze-
déw) razili nieckompetencja®.

Poczatek gruntownej zmiany podejscia do wykonywania funkgji publicznych
przez panistwo byl dzietem policystéw (koniec XVII i pierwsza potowa XVIII w.),
proponujacych zupetnie nowe zasady konstruowania organéw wladzy wykonawczej.
Ich prace doprowadzily do utrwalenia si¢ modelu wladzy wykonawczej dziatajacej na
podstawie norm powszechnie obowigzujacych, opartej na zasadach biurokratyzmu,
$cistego okreslenia kompetencji kazdego organu i jego relacji z organami wyzszej
instangji i rtéwnorzednymi’. Ich propozycje spotkaly si¢ z akceptacja m.in. wladcéw
Frangji, Austrii, Prus, a w trakcie XVIII w. byly przyjmowane jako wzorzec przy
reformach w innych parstwach. Policysci publikowali tez opracowania zawieraja-
ce bardzo szczegblowe przepisy normujace zachowania organéw wykonawczych.
Ich przyjecie (oczywiscie w wersjach zaakceptowanych przez panujacych) i wdraza-
nie w zycie powodowalo, ze w Europie zaczal — z czasem — dominowa¢ jednolity
w gléwnych zalozeniach model administrowania krajem.

Wprowadzanie w zycie koncepdji policystéw zaowocowalo nadmierna, ucigzliwg
dla ludnosci ingerencja wladz w ich zycie prywatne, publiczne i gospodarcze. A. Pe-
retiatkowicz tak to scharakteryzowal: ,absolutyzm o$wiecony przechodzit zwykle
w ten stan, ktéry nazywamy paristwem policyjnym, a ktéry polega na licznych
i szczegblowych zarzadzeniach wladz, motywowanych dobrem ogélnym, z czym
zwykle taczyla si¢ w czasach przed konstytucyjnych zasada, iz obywateli uwaza si¢
za ludzi politycznie podejrzanych, niepewnych, do ktérych winna by¢ zastosowa-
na surowa kontrola™. Zalozenia te (czyli stworzone przez policystéw) odnajdujemy
w prawie administracyjnym do dzisiaj.

2. PIERWSZE KONSTYTUCJE

Od drugiej potowy XVIII w. porzadkowanie systemu prawnego, w tym przepiséw
okreslajacych ustréj paristwa, rozpoczynalo uchwalanie konstytucji, czyli ustaw za-
sadniczych. Ich postanowienia zobowiazywaly ustawodawce, organy wykonawcze
i sadownicze do pilnowania zgodnosci swoich zachowari (ustaw, rozporzadzen wy-
konawczych, organizacji sadéw i gwarangji niezaleznosci sedziéw) z obowiazujaca
konstytugja.

Pierwszy taki akt prawny, konstytucje, uchwalit Kongres USA w 1787 r. (weszta
w zycie w 1789 r.) — 11 lat po uchwaleniu Deklaracji Niepodleglosci. Juz we wstepie

¢ 1. Murat, Colbert, Warszawa 1988, s. 183-205.
7 H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. 24 i n.
8 A. Peretiatkowicz, Paristwo wspdtczesne, Poznan 1920, s. 14.
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okreslono suwerena: ,,My, naréd Stanéw Zjednoczonych, pragnac udoskonali¢ Unig,
ustanowi¢ sprawiedliwo$¢, zabezpieczy¢ spokéj w kraju, zapewni¢ wspdlng obrong,
podnies¢ ogdlny dobrobyt oraz utrzyma¢ dla nas samych i naszego potomstwa do-
brodziejstwa wolnosci, wprowadzamy i ustanawiamy dla Stanéw Zjednoczonych
Ameryki niniejsza konstytucj¢™. O ile umowe spofeczna J.J. Rousseau mozna bylo
odczytywaé jako dorozumiany kontrakt poddanych z wladca, o tyle we wstepie do
konstytucji USA jednoznacznie wskazano, ze to naréd amerykanski jest suwerenem
i wszelkie organy paristwa pochodza z jego woli, dziataja zgodnie z zaakceptowana
przez naréd konstytucja i sa przed nim odpowiedzialne. W konstytucji wyraznie
unormowano ustrdj i kompetencje organu ustawodawczego (Kongres i Izba Re-
prezentantéw) i wykonawczego (prezydent). Niewiele uwagi poswigcono wymiaro-
wi sprawiedliwosci, oddajac szczegbly jego organizagji i pozycji sedziéw ustawom
(w konstytucji wskazano jedynie na pozycje Sadu Najwyzszego).

Chronologicznie druga na $wiecie konstytucja byta Ustawa rzadowa z 3.05.1791 .
(powszechnie nazywana w Polsce Konstytucja 3 maja) uchwalona przez Sejm Wiel-
ki. Nadanie temu fundamentalnemu aktowi prawnemu nazwy ,ustawa rzadowa’
wynikato z dotychczasowej polskiej praktyki parlamentarnej. Otéz ogét podjetych
w trakcie obrad poszczegblnych Sejméw Zwyczajnych i Nadzwyczajnych decyzji
(trudno nazwad inaczej uzgodnione z krélem nadania, stanowiska, potwierdzenia
zawartych traktatéw, wysokos$¢ podatkéw itp.) nazywano konstytucjami danego
Sejmu (rzadziej uchwatami). W przeciwienistwie do konstytucji Stanéw Zjednoczo-
nych nasza ustawa rzadowa utrzymywala zaréwno ustéj monarchiczny, jak i podsta-
wy stosunkéw feudalnych. Na tle dotychczas obowiazujacych Praw Kardynalnych
(z 1768 i 1775 r.) byla jednak bardzo postgpowa (szczegdlnie w cz¢sciach dotycza-
cych mieszczan i chlopéw). Przelomowe znaczenie mogla mie¢ (gdyby konstytucja
przetrwala) czeé¢ piata ,Rzad czyli oznaczenie wladz publicznych™

~Wszelka wladza spolecznosci ludzkiej poczatek swéj bierze z woli narodu. Aby
wicc calo$¢ panstw, wolno$¢ obywatelska i porzadek spofecznosci w réwnej wadze
na zawsze zostawaly, trzy wladze rzad narodu Polskiego skfada¢ powinny, i z woli
prawa niniejszego na zawsze sklada¢ beda, to jest:

wladza prawodawcza w stanach zgromadzonych, wladza najwyzsza wykonaw-
cza w krolu i strazy, i wladza sadownicza w jurysdykcjach na ten koniec ustanowio-
nych, lub ustanowi¢ si¢ majacych™.

Twércy konstytucji wykorzystali dorobek pozostawiony przez policystéw (wi-
da¢ to w czesci siddmej ,Krél, wladza wykonawcza”), a takze przez Monteskiusza
i].J. Rousseau.

W ogarnigtej rewolucja Francji konstytucja z 3.09.1791 r. utrzymywala monar-
chig (krélestwo), z 24.06.1793 r. ustanawiala republike, z 22.08.1795 r. utrzymywata

% Konstytucja Standw Zjednoczonych Ameryki, ttum. A. Pullo, Warszawa 2002.
1 Volumina Legum, t. 9, Krakow 1889, s. 221.
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republike, a z 13.12.1799 r. wprowadzata w republice zasadnicze zmiany dotyczace
wladzy ustawodawczej, ustanowienie Senatu Zachowawczego, Trybunatu i Ciala
Ustawodawczego. Natomiast calo$¢ wladzy wykonawczej powierzono trzem kon-
sulom wybranym na 10 lat. Niespotykana w innych aktach rangi konstytucyjnej
regulacja bylo wskazanie, kto ma petni¢ w pierwszej, 10-letniej kadengji funkcje
pierwszego (tu wskazano na ,,obywatela” Bonapartego), drugiego i trzeciego konsu-
la. Podtrzymano zasadnicze regulacje z poprzednich konstytucji o zwierzchnictwie
ludu (obywateli), o tréjpodziale wladzy i wolnosciach obywatelskich. Niewatpliwie
wyjatkowo potoczyt si¢ los tej konstytucji, bowiem w maju 1804 r. Napoleon Bo-
naparte przejat wladze jako cesarz Francuzéw (na mocy enigmatycznego ,Senatus-
-Consultum Organicznego”). Po upadku Napoleona konstytucja z czerwca 1814 r.
restytuowano we Francji monarchig, jej ustrdj nawiazywat do pozycji kréla Francji
sprzed rewoludji, ale znalazly si¢ w niej zapisy, ktére mialy gwarantowaé Francu-
zom réwno$¢, dostep do stanowisk publicznych i wolno$¢ wyznania.

Przytoczone wyzej przyklady pokazuja, ze zasady ustrojowe wspéiczesnych
panistw maja swoje fundamenty w koncepcjach i ideach z drugiej potowy XVIII w.

3. EWOLUCJA ZRODEL PRAWA

Po upadku Cesarstwa Rzymskiego na terenach opanowanych (lub odzyskanych)
przez tzw. ludy germariskie stopniowo zanikalo prawo rzymskie, a w jego miej-
sce stosowane byly miejscowe zwyczaje, z ktérych czg$¢ przybrata postaé prawa
zwyczajowego. Bylo to prawo poczatkowo niespisane, ale z pokolenia na pokolenie
egzekwowane w przypadku sporéw o charakterze cywilnym lub karnym. Wyksztal-
cajace sie struktury polityczne, wladcy i ich urzednicy, najczesciej (a co najmniej
przez dhugi czas) nie ingerowali w to prawo, zabezpieczajac jedynie interesy panu-
jacego oraz wspierajacych go feudaléw. Wladcy tworzonych paristw plemiennych
zlecali jednak spisywanie tych praw w celu ujednolicenia praktyki jego stosowania.
Dodatkows trudnoscia byla respektowana zasada, ze kazdy ma prawo by¢ sadzony
wedlug ,,swojego prawa” (dotyczylo to przybyszéw, ale i zamieszkujacych czgéci
krélestw innoplemieficéw). Stad tez spisywano takze prawa zwyczajowe tych grup
mieszkancéw!'. W zwiazku z tym na przewazajacych obszarach Europy faktyczny-
mi twércami prawa (zwyczajowego) byli mieszkanicy danego terytorium (podobnie
jak to bylo w antycznej Gregji). Uzupelnieniem byly akty krélewskie (nosity one
w $redniowieczu rézne nazwy, np. w paristwie frankoriskim za Merowingéw byly
to edykty, a za czaséw Karola Wielkiego — kapitularze). Mialy one charakter aktéw
normatywnych obowiazujacych na calym terenie paristwa i dotyczyly spraw ustro-
jowych, finansowych, gospodarczych (w dobrach krélewskich), a takze regulowaly
relacje migdzy wladzami $wieckimi a koscielnymi.

" 1. Jaworski, Zarys powszechnej historii panstwa i prawa, Warszawa 1978, s. 50 i n.

117



Bogpan CyBULSKI

Réwniez na ziemiach podlegltych wladcom polskim (ksiazetom i krélom) od
powstania paristwa podstawowym zrédlo prawa stanowily zwyczaj i prawo zwycza-
jowe, a wicc prawo pochodzace od samych mieszkaricéw tych ziem. Dodatkowym
zrédlem prawa byly decyzje krélewskie (ksiazece). Az do XIV w. polscy whadcy nie
prébowali tego prawa ,nowelizowac”, a jedynie interweniowali w obszarach dla nich
istotnych, stad np. prawa dla osiedlajacych si¢ Zydéw (edyke kaliski z 1264 r.)"? czy
wyrazanie zgody na osadzanie miast i wsi na prawie niemieckim. Pod presja szlach-
ty i duchowienistwa krél Kazimierz Wielki oglosit dla Wielkopolski i Matopolski
statuty, w ktérych dokonano spisania prawa zwyczajowego stosowanego do tego
czasu w tych dwéch dzielnicach. Byt to krytyczny przeglad praw zwyczajowych
zmierzajacy do uzyskania przez wladcg, jego urzednikéw, szlachte i duchowieristwo
pewnosci co do obowiazujacego stanu prawnego. Statuty byly zatwierdzane na
zjazdach moznych i duchowieristwa z udziatem kréla w Piotrkowie Trybunalskim
i Wislicy”. W XV w. (prawdopodobnie na polecenie kréla Wihadystawa Jagielty)
oba statuty scalono w tzw. dygesta i wlasciwie az do rozbioréw materie regulowane
w tych statutach (czyli prawo zwyczajowe spisane) ulegaly tylko fragmentarycznym
zmianom, ktére wprowadzane byly badZ to decyzjami kréléw, badz regulacjami za-
wartymi w konstytucjach sejmowych. Natomiast w miastach, ktére byty lokowane
na prawie niemieckim (lub za zgoda kréla takie prawo stosowaly), obowiazywalo
najczeéciej prawo magdeburskie (lub jego odmiany — Sredzka lub chelminska).

Prawo zwyczajowe tracito na znaczeniu, gdy pojawity si¢ pierwsze wielkie kody-
fikacje. Prusy poszty droga zebrania wszystkich obowiazujacych w paristwie praw
(Landrecht Pruski z 1794 r.)", natomiast monarchia habsburska i Francja tworzyly
kodeksy cywilne i karne oraz towarzyszace im kodeksy proceduralne®. Wickszo$¢
panistw europejskich wchodzita juz w XIX w. z prawem stanowionym obejmujacym
wigkszo$¢ stosunkéw prawnych, a prawo zwyczajowe bylo stosowane jako uzupel-
niajace (gdy nie bylo Zrédet prawa stanowionego przez monarchéw lub wladze usta-
wodawecze).

12 Wydat go ksigz¢ Bolestaw Pobozny dla Wielkopolski, ale obowiazywanie statutu na terenie
Krélestwa Polskiego potwierdzali Kazimierz Wielki w 1334 r., Kazimierz Jagiellodczyk w 1453 r.
i Zygmunt Stary w 1539 r. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na powazne watpliwosci badaczy co do
jego (i nastepnych potwierdzen) rzeczywistej tresci; por. R. Hube, Przywilej zydowski Bolestawa i jego
potwierdzenia, t. 1, Warszawa 1880, s. 438 i n.

' W. Uruszczak, Statuty Kazimierza Wielkiego jako Zrédto prawa polskiego, ,Studia z Dziejow
Panstwa i Prawa Polskiego” 1999/3, s. 97-115; W. Uruszczak, Zwyczaje ziemskie w Statutach Kazi-
mierza Wielkiego, ,Studia z Dziejéw Paristwa i Prawa Polskiego” 1999/4, s. 177-187.

], Pauli, Allgemeines Landrecht fiir die Preussischen staaten, Berlin 1796. W jezyku polskim byt
wydany w Poznaniu: Powszechne prawo krajowe dla pasistw pruskich, wyd. 2 z 1826 r.

5 W monarchii habsburskiej byla to m.in. slynna ,jézefina” (Powszechny kodeks karny
o zbrodniach i karach z 1787 r.) i Kodeks cywilny z 1811 r. (ABGB), a we Francji Kodeks cywilny
z 1804 r. (zwany powszechnie kodeksem Napoleona).
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4. STANOWIENIE DOBREGO PRAWA

Prawnicy pracujacy nad kodeksami doprowadzili do utrwalenia zasad niezb¢dnych
do tworzenia dobrego prawa: zespoly wybitnych fachowcéw, uwzglednianie przy-
jetych regul tworzenia norm prawnych, niezaleznos¢ od czynnikéw politycznych
(co najmniej w fazie prac nad projektami ustaw), respektowanie wywodzacych si¢
jeszcze z prawa rzymskiego zasad, takich jak: prawo nie dziala wstecz, nie mozna
kara¢ dwa razy za to samo przestgpstwo, czy stosowanie vacatio legis. Wielki wklad
w porzadkowanie prawa, a takze we wprowadzanie nowoczesnych rozwiazan praw-
nych wniedli na przefomie XIX i XX w. przede wszystkim prawnicy niemieccy,
tworzac zwarty system zachowan obowiazujacych przy tworzeniu prawa i jego sto-
sowaniu (pozytywizm prawniczy).

Przez wiele lat wydawalo si¢, ze w pafistwach o ustroju demokratyczno-parla-
mentarnym istnieja wystarczajace gwarancje tworzenia, stanowienia i stosowania
»dobrego” prawa. Od lat nie ma w wigkszo$ci paristw (co najmniej europejskich)
probleméw z przygotowywaniem dobrych projektéw aktéw normatywnych, bo-
wiem gwarantujg to gruntownie do tego przygotowani prawnicy (naukowcy
i praktycy) oraz eksperci z dziedzin objetych zakresem przedmiotowym przygoto-
wywanych aktéw normatywnych. Niestety w niektdrych krajach stabym punktem
okazalo si¢ stanowienie prawa przez parlamenty.

Przyklad III Rzeszy, w ktérej utrzymano (do 1945 r.!) demokratyczng Kon-
stytucje Weimarska i ,,obok niej” przeksztalcono padstwo w dyktature monopar-
tyjna z atrapa wladzy ustawodawczej (Reichstag), wodzowskim systemem whadzy
wykonawczej i catkowitym podporzadkowaniem sadownictwa woli jednej partii
(NSDAPY), postawil otaczajace Niemcy demokracje w trudnej sytuacji. Okazalo
si¢ bowiem, ze korzystajac z demokratycznych gwarangji zawartych w konstytucji,
mozna legalnie przeja¢ wladzg (dochodzac do niej zresztg przez famanie wielu prze-
piséw zawartych w ustawach szczegélowych), a nastgpnie wprowadzaé niezgodne
z konstytucja ustawy'®. Po II wojnie $wiatowej podobny zabieg przeprowadzono
w paristwach, ktére znalazly si¢ w kregu oddziatywania ZSRR (tzw. obéz paristw

' Tworzenie w Cesarstwie Niemieckim nowego Kodeksu cywilnego (BGB) bylo wzorcowym
przykladem tworzenia dobrego prawa. W 1874 r. Reichstag powotat komisje kodyfikacyjna, ktéra
po 14 latach opublikowala projekt Kodeksu. W 1890 r. powolano nowa komisje, ktéra do 1895 r.
przygotowala drugi projeke i przedlozyla Reichstagowi, ktory przyjat go w 1896 r. Kodeks wszedt
w zycie 1.01.1900 r. (czyli vacatio legis trwalo ponad 3 lata) i do dzisiaj (oczywiscie z licznymi zmia-
nami i uzupelnieniami) obowiazuje w Niemczech, i byl recypowany w wielu paristwach $wiata.

7 Narodowosocjalistyczna Niemiecka Partia Robotnikéw (niem. Nationalsozialistische Deu-
tsche Arbeiterpartei).

'8 F. Ryszka, Pasistwo stanu wyth/eowego. Rzecz o systemie paristwa i prawa Trzeciej Rzeszy, Os-
solineum 1974. Ramy tego artykulu uniemozliwiaja odniesienie si¢ do razacych naruszeri zastanych
ustrojéw w innych padstwach, np. w Rosji po zwycigstwie bolszewikéw czy we Wloszech po dojsciu
do wladzy faszystéw Mussoliniego.
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socjalistycznych): w Polsce, Czechostowacji, Rumunii, Bulgarii i w NRD (Niemiecka
Republika Demokratyczna utworzona na obszarze radzieckiej strefy okupacyjnej).
W tych paristwach zachowano w konstytucjach ,sztafaz” paristw demokratyczno-
-parlamentarnych (parlamenty, rzady, niezalezne sady), a w praktycznym dzialaniu
zrédlem wszelkiego prawa i wszelkiej wladzy wykonawczej byly najwyzsze whadze
miejscowych partii zaleznych od decyzji rzadzacej w ZSRR Komunistycznej Partii
Zwiazku Radzieckiego”.

Aby w paristwie moglo by¢ tworzone ,dobre prawo”, a nastgpnie dobrze (czyli
zgodnie z nim) stosowane prawo obowiazujace, nie wystarcza gwarancje zawarte
w demokratycznych (w swojej tresci) konstytucjach. Doswiadczenia XX w. — i nie-
stety takze wspdlczesne — dobitnie wskazuja, ze ,,dobre prawo” moze by¢ tworzo-
ne tylko wowcezas, gdy wickszo$¢ oséb sprawujacych wladze (cztonkéw whadzy
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej) stoi konsekwentnie na strazy swoich
konstytucji, zawartych w niej rozwiazan ustrojowych i gwarancji obywatelskich
wolnosci oraz ma w tej postawie wsparcie wickszosci obywateli. Gdy do wiadzy
dochodzg polityczni populisci, koriczy si¢ ,dobre prawo”. Konsekwentnie wypie-
rane sg (przez ich nowelizacj¢ lub nierespektowanie) normy prawne gwarantujace
réwno$¢ traktowania obywateli, niezalezno$¢ sadéw i pozostatych organéw ochro-
ny prawnej. Priorytetem staje si¢ interes partyjny. Przy takim podejsciu do whadzy
stabilno$¢ prawa, jako$¢ jego stosowania i wreszcie zachowanie regul tworzenia
nowego prawa schodza na dalszy plan. Nieuchronnie jako$¢ tworzonego prawa
(i calego porzadku prawnego) jest coraz gorsza. Coraz mniejsze znaczenie ma
,ograniczona” praca wybitnych prawnikéw i ekspertéw nad projektami nowych
ustaw i nowelizacjami, a coraz wigksze majg urzednicy (najczgéciej tez prawni-
cy) podlegli ministrom (najczgéciej czynnym politykom). Coraz czgéciej ,wladza”
(czyli politycy) reaguje na pojawiajace si¢ problemy tzw. szybkimi $ciezkami legis-
lacyjnymi, aby Parlament uchwalal ustawy bez doglebnego zbadania przedktada-
nych projektéw. Przy takich procedurach nie ma miejsca na tworzenie ,dobrego
prawa”, bo wymaga ono pracy fachowcéw, czasu i dobrych intengji rzadzacych.
Naduzywanie szybkich §ciezek legislacyjnych jest jasnym sygnatem, ze wladzy nie
chodzi o tworzenie dobrego prawa, tylko o osigganie doraznych celéw politycz-
nych bez ogladania si¢ na zasady konstytucyjne, prawa nabyte przez obywateli czy
wreszcie interes panistwa.

Mielismy w Polsce przyklady wrecz wzorowego przygotowywania projekeéw
ustaw. Od 1919 r. do wybuchu II wojny §wiatowej dzialala Komisja Kodyfikacyj-
na Rzeczypospolitej Polskiej (powolana ustawa z 3.06.1919 r.*°), ktérej zadaniem

1 W tych paristwach po II wojnie §wiatowej do wladzy doszly partie gloszace idee komuni-
styczne (czgsto pod przykrywka partii socjalistycznych), wspierane czynnie przez funkcjonariuszy
i wojska ZSRR i brutalnie tlumiace dziatania istniejacych czesto po kilkadziesiat lat partii.

2 Ustawa z 3.06.1919 r. o komisji kodyfikacyjnej (Dz.Pr.P.P. Nr 44, poz. 315).
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byta unifikacja prawa karnego i cywilnego”. Zlozona ze znakomitych prawnikéw
Komisja przygotowata Parlamentowi m.in. projekty Kodekséw: karnego i postepo-
wania karnego, zobowiazan i postgpowania cywilnego, handlowego, a takze pro-
jekt prawa o ustroju sadéw. Autorytet cztonkéw Komisji Kodyfikacyjnej niestety
nie studzit zapedéw éwezesnych politykéw (w tym Ministra Sprawiedliwosci, ktéry
przejmowal przyjete przez Komisje projekty w imieniu rzadu do dalszych prac) do
dokonywania zmian w tych projektach przed zlozeniem ich do Sejmu lub w trak-
cie prac sejmowych”. Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze w PRL-u wybitni prawnicy
byli w stanie przygotowaé wiele bardzo dobrych aktéw normatywnych — trzeba tu
wspomnie¢ o Kodeksie cywilnym z 1964 r. (nadal obowiazuje, oczywiscie z liczny-
mi zmianami) czy Kodeksie karnym z 1969 r. (obowiazujacym do 1998 r.).

5. STOSOWANIE PRAWA

Porzadek prawny, rozumiany jako ogét powszechnie obowiazujacych aktéw norma-
tywnych, moze by¢ oceniany w jego poszczegdlnych regulacjach réznie, ale w pani-
stwie prawnym musi by¢ przestrzegany. Kazde wspélczesne pafistwo tworzy system
organéw, ktérych zadania ustawowe sprowadzaja si¢ do ochrony obowiazujacego
systemu prawnego (najwazniejsze z tych organéw najczgéciej majg status organéw
konstytucyjnych). Czg$¢ z nich dla whasciwego wykonywania obowiazkéw ma za-
gwarantowana w konstytucji niezalezno$¢ od innych organéw wladzy wykonawczej
(sady), sedziowie — niezawistos¢ (wykonywaniu funkgji orzeczniczych), a funkcjo-
nariusze pozostatych organéw ochrony prawnej (i same urzedy) — zapisane w usta-
wach ustrojowych gwarancje wykonywania swoich obowiazkéw ustawowych bez
ingerencji czynnikéw politycznych.

Jezeli partia (lub koalicja partii) majaca wickszo$¢ w Parlamencie i wyloniony
przez nig rzad zdominuja organy ochrony prawnej (Trybunal Konstytucyjny, sa-
dy, prokurature, organy kontroli) przez obsadzanie ich swoimi sympatykami lub
zastraszanie ich funkcjonariuszy, mamy do czynienia juz nie tylko z psuciem pra-
wa na etapie jego stanowienia, lecz takze z wywieraniem presji na takie jego sto-
sowanie, aby zabezpieczalo ono interesy rzadzacych (i te polityczne, i te osobiste
cztonkéw partii rzadzacej). Nie jest dzielem przypadku, ze w trakcie takiego spra-
wowania wladzy dorobek wielu pokoleri prawnikéw jest lekcewazony, a dotychczas
stosowane zasady interpretacji obowiazujacego prawa (wykladnia systemowa, funk-
cjonalna, jezykowa) sprowadzane sa do rozumienia przepisu (normy prawnej) przez
rzadzacych.

2 S. Grodziski, Komisja Kodyfikacyjna Rzeczypospolitej Polskiej, ,Czasopismo Prawno-Historycz-
ne” 1981/1(XXXIII), s. 47 i n.

22 B. Cybulski, Stosunek Komisji Kodyfikacyjnej RP do laikéw w skladach orzekajacych sqdéw
powszechnych (sedzidw pokoju, prazysigglych i tawnikéw), ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo”
1992/CCXIIL s. 85 i n.
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W Polsce od kilku lat mamy do czynienia wlasnie z taka sytuacja. Z przykros-
cig nalezy zwréci¢ uwage na to, ze juz od poczatku lat 90. XX w. nie przyktadano
nalezytej wagi do zabezpieczenia wlasciwego stosowania prawa. Sady, ale takze, nie-
stety, znaczna cz¢$¢ wybitnych prawnikéw ,zapomnialy” o wyktadni autentyczne;j.
Konstytucja RP z 1997 r. nie wskazata organu whasciwego do stosowania wykfadni
legalnej”?, a stosowanie wykladni systemowej i funkcjonalnej, ktére wymagaja duzej
wiedzy prawniczej, zaczelo by¢ wypierane przez wykladnie jezykowa. Mozna od-
nie$¢ wrazenie, ze w tej sytuacji najlepiej potrafia interpretowaé przepisy filolodzy
(filologii polskiej oczywiscie). Trudno si¢ dziwié, ze politycy z duza pewnoscia sie-
bie ,,po swojemu” (kazdy umie czytad)* interpretuja przepisy uchylane lub wprowa-
dzane w zycie. Sady prébuja ratowa¢ si¢ tzw. linig orzecznictwa, ale i ta droga jest
chybotliwa, bowiem przy aktualnie dostgpnych internetowych programach kazdy
sedzia, radca prawny, prokurator czy adwokat, a takze przedstawiciel wladzy bez
klopotu znajduje orzeczenia, na ktére moze si¢ powola¢ jako na przejaw utrwalonej
linii orzeczniczej (jak mu z jakich§ powodéw nie pasuje, to znajdzie pasujace!)®.

Warto w tym miejscu przywola¢ wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 16.09.2008 r., SK 76/06*, w ktérym sklad orzekajacy zbadal zgodnos¢ art. 101
ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym z Konstytucja RP. Skarzacy — grupa
obywateli — zarzucali organom sadowym jego zawgzajace stosowanie przez odrzuca-
nie skarg na uchwaly rad gmin, nie doszukujac si¢ u skarzacych interesu prawnego.
W istocie nie wnosili oni o stwierdzenie niewaznosci tego przepisu, ale o ochrong
przez Trybunal Konstytucyjny ich prawa do skargi na podstawie tego przepisu.
Trybunal zawarl w uzasadnieniu nast¢pujaca konstatacje: ,, Irybunat wielokrotnie
stwierdza, ze jezeli okreslony sposéb rozumienia przepiséw ustawy utrwalit si¢ juz
w sposéb oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazt jednoznacznie autorytatywny wy-
raz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego,

» Do 1989 r. takie uprawnienia w Polsce miata Rada Paristwa, a do uchwalenia Konstytucji
w 1997 1. Sad Najwyzszy.

2 Mozna oczywiscie twierdzi¢, ze przewaznie w parlamentach o ksztalcie uchwalanego prawa
decydowali parlamentarzysci, ktérzy nie byli prawnikami (ci byli bowiem w mniejszosci), ale szeroko
korzystano (na posiedzeniach komisji) z ekspertéw, a opinie parlamentarnych biur legislacyjnych,
keére wskazywaly postom na niedoskonalosci projektéw, traktowano powaznie. W ostatnich latach
i wobec tych opinii postowie czgsto przechodza bez zadnej reakji!

» Np. w lutym 1998 r. zapadlo orzeczenie NSA w Rzeszowie, SA/Rz 1678/96, LEX nr 32739,
w ktérym sad stwierdzil, ze zwrot VAT-u za kupiony przez przedsigbiorce samochéd cigzarowy
(stynne wéwczas auta osobowe ze wstawiong kratka, aby byly uznane za ciezarowe) nie nalezy sie,
gdy pojazd ten nie ma indywidualnej homologacji jako ,ci¢zaréwka” (a prawie nikt takiej homo-
logacji nie mial, bo dilerzy aut ich nie wystawiali, a izby skarbowe wczesniej ich nie wymagaly!).
To jedno orzeczenie (po latach niekwestionowania zwrotu VAT-u przez izby skarbowe) wykorzystalo
Ministerstwo Finanséw do masowej akcji zadania zwrotu ,nienaleznie zwréconego VAT-u” (z odset-
kami). Wywolalo to ogromny kryzys, bowiem duzo firm wykorzystujacych takie pojazdy znalazto
si¢ na skraju bankructwa. W efekcie ,,pafistwo” wycofalo si¢ wowczas z odzyskiwania do budzetu
tych kwot (a orzeczenie przestato by¢ ,przydatne”).

% Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A” 2008/7, poz. 121.
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to nalezy uznaé, ze przepis ten — w praktyce swojego stosowania — nabral takiej
whasnie tresci, jaka odnalazty w niej najwazniejsze instancje sadowe naszego kraju”
W tym orzeczeniu Trybunal ukazat swoja bezradno$¢ wynikajaca z obowiazujace-
go go umocowania ustawowego. Nie mégt dokonaé wlasnej oceny prakeyki orzecz-
niczej, bo nie mial prawa do stosowania obowiazujacej wykladni legalnej (zaden
organ w Polsce jej nie posiada!) i musial pozostawi¢ skarzacych obywateli w prze-
konaniu, ze w Polsce nie istnieje zaden organ sadowy, ktéry jest w stanie meryto-
rycznie rozstrzygnaé ich watpliwosci. To obywatele, ale przeciez takze Parlament,
znalezli si¢ w podobnej sytuacji. Wielokrotnie postowie i senatorowie stwierdzali,
ze uchwalane przez nich przepisy sa interpretowane, réwniez przez organy sadowe
i kontrolne, niezgodnie z intencja ustawodawcy. Przykladem moze by¢ nowelizacja
z 2007 r.?” ustawy z 29.07.2005 r. o sporcie kwalifikowanym?, w ktérej zmienio-
ny art. 2 przewidywal mozliwo$¢ dofinansowania klubéw sportowych przez samo-
rzad (w czeéci szczegblowej ustawy zawarto szczegllne sposoby wspierania oséb
uprawiajacych sport: stypendia, nagrody). Rady wielu gmin podejmowaty uchwaty
o wsparciu sportu kwalifikowanego na swoim terenie na podstawie tego artyku-
tu. Okazalo si¢ jednak, ze czg¢é¢ regionalnych izb obrachunkowych (pojawily si¢
tez orzeczenia sadéw administracyjnych kwestionujacych takie wydatki jako nie-
dopuszczalne, bowiem nie s3 to zadania publiczne!) stwierdzala niewaznos¢ tych
uchwal, bowiem podstawa prawna byla wadliwa, gdyz art. 2 zawarty jest w czesci
og6lnej ustawy i nie moze by¢ samodzielng podstawg prawng. Efekt: ustawodawca
dokonal nastgpnej nowelizacji, poniewaz nie przyjelo si¢ jego ,stanowisko” wsréd
organéw nadzoru i sadéw administracyjnych. A wystarczyloby przeciez, aby organy
orzekajace i kontrolne siggnety do drukéw sejmowych, stenograméw posiedzen ko-
misji, ktdre pracowaly nad tymi przepisami, czy wreszcie do uzasadnienia projektu
ustawy (w tym przypadku nowelizacji) i orzekaly zgodnie z wola ustawodawcy”.
Gdy podmioty, stosujac obowiazujace przepisy, interpretujg je, abstrahujac od woli
ustawodawcy (czyli dyspozycji zawartych w normach prawnych), nieuchronnie na-
stepuje niebezpieczna alienacja interpretatoréw od podmiotu, ktdry jest tworca tego
prawa.

Wiadza ustawodawcza opanowana przez populistycznych politykéw i wsparta
przez lojalnych wobec niej ministréw i ich urzednikéw jest w stanie skutecznie
uniemozliwia¢ obywatelom obrong ich praw przed niezawistymi sadami. Moze tez

77 Ustawa z 23.08.2007 r. o zmianie ustawy o sporcie kwalifikowanym oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U. Nr 171, poz. 1208).

2 Dz.U. Nr 155, poz. 1298 ze zm.

¥ Zagadnienia dotyczace wykladni prawa maja bogatg literatur¢ réwniez w Polsce. Niestety
liczne prace teoretykoéw prawa zajmujacych si¢ tym zagadnieniem maja niewiclkie przelozenie na
praktyke stosowania prawa, bowiem autorzy, budujac skomplikowane definicje i wprowadzajac nowe
pojecia, nie osiagaja niezbednej zgodnosci pogladéw, a to uniemozliwia skuteczne korzystanie z ich
dorobku przez osoby i instytucje stosujace prawo; por. J. Nowacki, Z. Tobor, Witep do prawoznaw-
stwa, Krakéw 2000, s. 222-245.
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postawi¢ sedziéw, prokuratoréw, inspektoréw organéw kontroli przed fundamen-
talnym dylematem: czy wykonywaé swoje obowiazki zgodnie z Konstytucja RP
i etyka zawodowa, czy wykonywaé nowe ustawy i rozporzadzenia oraz decyzje
zwierzchnikéw, chociaz sa one niezgodne z postanowieniami obowiazujacej Kon-
stytucji RP?

Przeciez urzednicy ci majg sta na strazy obowiazujacego prawa, ktore w zalo-
zeniu ,,zawsze jest dobre”. Obywatela obowiazuja z kolei dwie zasady: przestrzeganie
prawa i nieznajomo$¢ prawa nie uwalnia od odpowiedzialnosci. Obie te zasady da
si¢ przestrzegaé, gdy prawo jest stabilne, przepisy zredagowano poprawnie, a dla ich
zrozumienia (interpretacji) nie trzeba szuka¢ pomocy prawne;.

Naruszanie przez wladze ustawodawcza i wykonawcza Konstytucji RP (bez jej
zmiany dokonanej zgodnie z przepisami tej Konstytucji) oznacza zerwanie przez
nie ,umowy spofeczne;j”, co w konsekwencji prowadzi¢ musi do wypowiadania jej
postuszeristwa przez obywateli.

Bogpan Cysurskr — doktor nauk prawnych; w latach 1972-1995 pracownik na-
ukowy w Instytucie Historii Paristwa i Prawa Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Wroctawskiego; autor okoto 100 publikacji naukowych dotyczacych
ustroju i prawa II Rzeczpospolitej oraz filii KL Gross-Rosen, jak réwniez nadzoru
i kontroli regionalnych izb obrachunkowych nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego.
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W TROSCE O JAKOSC PRAWA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Samorzad terytorialny jest cz¢scig architektury padstwa ograniczajaca model
scentralizowanej wladzy publicznej. Zakres jego uprawnien oraz stopieri decentra-
lizacji wladztwa publicznego zalezy od sity panowania opinii publicznej, tradycji
demokratycznych, przekonania do potrzeby korzystania z subsydiarnych rozwia-
zan w realizacji zadan publicznych, ktére sa najblizej obywatela i jego zbiorowosci.
Jest oczywiste, ze samorzad wszelkiego typu uwaza si¢ za ,zagrozenie” dla rzadéw
autorytarnych i populistycznych. Stad tez stosunek wladz publicznych czy partii
tworzacych w danym momencie wigkszo$¢ parlamentarng do samorzadu nalezy
traktowad jako barometr rzeczywistej akceptacji dla decentralizagji i regut panstwa
demokratycznego, ktére na jednym z pierwszych miejsc stawia troske o bezpieczen-
stwo prawne obywatela.

W paristwie wynegocjowanym' w jednej z jego form — opartych na duchu
i prawie biorgcym swoj rodowdd z konstytucji — tworzenie prawa powszechnie obo-
wigzujacego poddawane jest regutom wynikajacym z ustawy zasadniczej, zaréwno
co do jego tresci, jak i formy, w ktérej powinno ono funkcjonowaé. Oznacza to,
ze bez zmiany konstytugji nie mozna w drodze ustaw tak modyfikowad rzeczywi-
stosci prawnoustrojowej, aby postronny obserwator mial watpliwosci, czy przyjete
regulacje sa zgodne z jej duchem i litera, czy tez temu przecza. Dla obywatela za$
solidne prawo charakteryzuje si¢ jasnoscig i konkretnoscia, pewnym uniwersali-
zmem, precyzyjnoscia i stabilnoscia®. Oczywiste jest, ze powinno ono by¢ doglebnie
przemyslane. Jest to wazne nie tylko dla obywatela, lecz takze dla organéw parnistwa
i samorzadu, ktére przez to buduja swoja powage i swdj autorytet. Jeszcze inng
kwestia jest autorytet instytucji prawnych, ktore stojg na strazy praworzadnosci
w danym panistwie. Niewatpliwie spory polityczne o rozumienie kanonéw paristwa

' Rozwazania na ten temat zob. J. Holéwka, O paristwie wynegocjowanym, Warszawa 2021,
s.9in.

? Na ten temat zob.: L. Fuller, Moralnos¢ prawa, thum. S. Amsterdamski, Warszawa 2004,
s. 27-41, a takze H. Hart, Pojecie prawa, thum. J. Wolenski, Warszawa 2020; T. Snarski, Debata
Hart — Fuller i jej znaczenie dla filozofii prawa, Gdansk 2018.
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demokratycznego spolaryzowalo spoleczenistwo i doprowadzito moim zdaniem do
najwickszego kryzysu prawnego w wolnej Polsce, przede wszystkim w sferze prawa
publicznego, do ktdrej zalicza si¢ réwniez prawo samorzadowe.

Wydaje si¢, ze w pewnym momencie politycy partii rzadzacych zaczeli postrze-
gaé samorzad terytorialny jako rywala w walce o rzad dusz w Polsce, a uprawia-
na propaganda ma na celu marginalizowanie osiagni¢¢ samorzadu terytorialnego
i podkreslanie sukceséw wladzy panstwowej. Z punktu widzenia socjotechnicznego
takie postgpowanie w polityce moze by¢ zrozumiale (co nie znaczy akceptowane),
jednak w wielu przypadkach ma ono niewiele wspdlnego z rzeczywistoscia®. Po raz
pierwszy w exposé premiera w 2007 r. nie znalazta si¢ wzmianka o samorzadzie,
spolecznosciach lokalnych, decentralizacji. Takich przypadkéw bylo jeszcze kilka.
Brak dziatari na rzecz poprawy warunkéw instytucjonalnych funkcjonowania sa-
morzadu czy stwarzanie powaznych konfliktéw politycznych nie sprzyja stabilno-
§ci systemu organizacyjnego paristwa ani nie buduje administracji kooperatywnej
opartej na zaufaniu spolecznym. Problem jakosci prawa, w tym prawa samorzadu
terytorialnego, jest w chwili obecnej konsekwencja burzenia rozwiazan instytu-
cjonalnych funkcjonujacych wezesniej w pafstwie na rzecz doraznych intereséw
politycznych. Niestety w ostatnim czasie zwyci¢za przede wszystkim ideologia,
a jej gléwnym przejawem jest zwigkszanie wladzy paristwa nad prawie wszystkimi
przejawami zycia spolecznego, ekonomicznego, kulturalnego. Symptomatyczna jest
ostatnia ocena Freedom House dla krajéw w fazie transformacji, zawarta w raporcie
Nations in Transit 2021: The Antidemocratic Turn*. Polskg (obok Wegier) uznano za
kraj najbardziej destrukcyjny dla podstaw demokracji. Czytamy w raporcie: ,Dwa
kraje, Polska i Wegry, wyrdzniaja si¢ niezréwnanym pogorszeniem stanu demokra-
cji w ciagu ostatniej dekady. [...] Partie rzadzace w Budapeszcie i Warszawie od
dawna nasladuja si¢ nawzajem w rozprawianiu si¢ z autonomia sadownictwa, nieza-
leznymi mediami, sektorem obywatelskim i wrazliwymi mniejszosciami. Ostatnio
jednak przeszli od atakowania liberalnych zasad, ktére lezg u podstaw demokra-
Gji, do samodzielnego ustanawiania nowych norm i otwartego rozpowszechniania
praktyk antydemokratycznych”.

2. Probleméw istotnych dla stanu samorzadnosci terytorialnej w Polsce mozna
wskaza¢ wiele. Oczywiscie maja one rézng site oddziatywania na stan samorzad-
nosci w naszym kraju i jego konstytucyjna samodzielno$¢®. Skupie si¢ wigc na tych

3 Przykladowo przedstawianie dokonania przekopu pod Swing w Swinoujéciu. Oczywiscie decyzje
w tym zakresie podjela wladza paristwowa, sfinansowano za$ przedsigwzigcie o wartosci 912 mln zt
ze $rodkéw UE w wysokosci 775 mln zt, a w pozostalym zakresie ze $rodkéw samorzadowych.

4 https://freedomhouse.org/sites/default/files/2021-04/NIT_2021_final_042321.pdf (dostep:
1.04.2022 1.

> R.P. Krawczyk, Samodzielnos¢ w praktyce dziatania samorzadu terytorialnego oraz w orzecs-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego
istnienia, red. R.P. Krawczyk, A. Borowicz, £.6d7z 2016, s. 43—82.
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najistotniejszych, ktére w sposéb bezposredni lub posredni wplywaja na jakos¢ pra-
wa tworzonego w Polsce, zaréwno w jego aspekcie materialnym, jak i formalnym.
Pierwsza kwestia to stan finanséw samorzadu terytorialnego i pewien rozsad-
ny balans mie¢dzy dochodami wlasnymi a $rodkami ,znaczonymi”, stanowiacymi
transfer z budzetu paristwa, a wigc dotacjami i subwencjami. Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.° w zakresie finasowania zadari wykonywanych
przez samorzad nawiazuje do idei adekwatnosci, ale praktyka ostatnich lat temu
przeczy, co powoduje wzrost zaleznosci finansowej od administracji rzadowej’.

Tabela nr 1. Dochody wlasne, dotacje i subwengje dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 2014-2020°

Rok Dochody Dotacje w % Subwencje w %
wlasne w %

2014 50,7 22,9 26,4

2015 52 22,2 25,8

2016 49,9 25,3 24,8

2017 49,3 27,1 23,6

2018 49,2 28,3 22,5

2019 48,7 29,1 22,2

2020 48 30 22

Dane zamieszczone w tabeli w sposéb jednoznaczny wskazuja na zmniejszanie
si¢ dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, zmniejszanie si¢ sub-
wencji na zadania wykonywane przez samorzad w imieniu paristwa oraz wzrost
dotagji, ktére charakteryzuja si¢ duza uznaniowoscia dotujacego, czyli budzetu
panistwa. Samorzady nie s3 wigc wspierane przez rzad poprzez dodatkowe Zrédia
dochodéw, ale przeciwnie — prébuje si¢ wyméc na nich wigksze zaangazowanie
w finansowanie zadan, ktére wprost do nich nie naleza lub naleza do samorza-
déw wyzszego szczebla, jak réwniez ogranicza si¢ wpltywy podatkowe samorzadéw.
Przenosi si¢ takze kompetencje z jednostek samorzadu terytorialnego do admini-
stracji rzadowej’. Proces recentralizacji nie jest jednak tylko domena rzadéw po

¢ Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej: Konstytucja RP.

7 Zob. wywiad z prezesem Zwiazku Miast Polskich Z. Frankiewiczem [w:] Ostabienie samorzq-
déw to wprost psucie paristwa, ,Rzeczpospolita” z 22.11.2021 r., nr 271, s. R3.

8 Dane za: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budze-
tu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2020 roku, Warszawa 2021, https:/rio.gov.pl/130/
sprawozdanie-krrio-za-2020-rok.html (dostgp: 1.04.2022 r.), s. 167.

? Ustawa z 7.06.2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych Zrédlach energii oraz niektd-
rych innych ustaw (Dz.U. poz. 1276 ze zm.) znowelizowano pojecie budowli zawarte w ustawie
2 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.) oraz ponownie znowelizowano
pojecie elektrowni wiatrowej zawarte w ustawie z 20.05.2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni
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2016 r. — cho¢ tu wystepuje ze szczegdlnym nasileniem. Pierwszym przejawem re-
centralizacji byla w 2001 r. ustawowa rezygnacja z zasiadania w komisjach rady
os6b spoza jej skladu. Ustawodawca nie wzigt pod uwage braku fachowosci rad-
nych (szczegélnie w maltych gminach) ani potrzeby wigkszej wiedzy merytorycznej
(szczegblnie w sprawach finansowych). W 2005 r. ustawodawca ujednolicit pojecie
gminy uzdrowiskowej, a w 2016 r. dokonat nowelizacji Prawa o$wiatowego'. Jesz-
cze pod rzadami regulacji z 1991 r."" ograniczono uprawnienia jednostek samorzadu
terytorialnego, wprowadzajac zasadg, ze pewne rozstrzygnigcia organéw stanowia-
cych uzaleznione s3 od pozytywnej opinii kuratora o$wiaty. Instytucja opinii znana
jest prawu ustrojowemu, ale zawsze jej charakter byt proceduralny, co powodowa-
Yo, ze organy uchwalodawcze zachowywaly samodzielno$¢ w podejmowaniu de-
cyzji. Nowa regulacja ubezwlasnowolnia organy samorzadowe, poniewaz intencja
wyrazona w uchwale organu musi by¢ w wigkszosci przypadkéw zgodna z opinia
kuratora o$wiaty. To oznacza, ze samorzad traci swoja samodzielnos¢ w kwestii
utworzenia jednostki o$wiaty, przekazania jej do prowadzenia innemu podmioto-
wi, ustalenia sieci publicznych przedszkoli i szkét podstawowych, likwidacji szkoty
lub placéwki publicznej.

W 2018 r. ustawodawca przeszed} sam siebie i zabral gminom prawo do uchwa-
lania nazw ulic i placéw oraz zdecydowal o potrzebie powolywania w samorzadach
wojewddzkich tzw. klubéw opozycyjnych. To, ze ustawodawca dazy do ujednolice-
nia struktur i zakresu kompetencyjnego samorzaddéw, jest az nadto widoczne. Wi-
doczny jest réwniez odwrét od decentralizacji. Trybunal Konstytucyjny wyraznie
zaznaczyl, ze ,Uszczuplanie istniejacych kompetencji gmin na rzecz kompetencji

wiatrowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 724) — art. 3 pke 1. Zmiang wprowadzono z mocg wsteczna,
co oznacza, ze podatnicy beda zadali zwrotu nadplaconego podatku, bo bedzie on mniejszy, placo-
ny od czgdci, a nie od calej budowli — zob. stanowisko Zrzeszenia Gmin Wojewddztwa Lubuskie-
go nr 11/2018 z 3.09.2018 r., ZGWL.WZU.0007.11.2018, https://www.lubuskiegminy.pl/images/
Stanowiska2018/11_2018%20Stanowisko%20ws.%20nowelizacji%20ustawy%200ZE.pdf (dostep:
1.04.2022 1.

Na podstawie ustawy z 20.07.2018 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podat-
kach i oplatach lokalnych oraz ustawy o podatku lesnym (Dz.U. poz. 1588), ktéra weszla w zycie
1.01.2019 r. grunty lesne oraz rolne, na ktérych posadowiono infrastrukture elektroenergetyczna,
maja by¢ opodatkowane podatkiem rolnym lub lesnym, a nie — jak dotychczas — podatkiem od nieru-
chomosci. Ustawa zostala uchwalona pomimo tego, ze NSA uksztaltowal juz jednolita lini¢ orzeczni-
ctwa, zgodnie z ktdra grunt pod liniami energetycznymi powinien by¢ kwalifikowany jako zajety na
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej przez whasciciela infrastruktury i tym samym opodatkowany
podatkiem od nieruchomosci. W efekcie ustawowa regulacja zmierza wprost do obnizenia zrédla
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego — zob. stanowisko Zrzeszenia Gmin Wojewd6dztwa
Lubuskiego nr 12/2018 z 3.09.2018 r., ZGWLWZU.0007.12.2018, https://www.lubuskiegminy.
pl/images/Stanowiska2018/Stanowisko%20nr%2012_2018%20nowelizacji%20ustawy%200%20
zmianie%20ustawy%200%20podatku%20rolnym%20ustawy%200%20podatkach%20i%20
opatach%20lokalnych%200raz%20ustawy%200%20podatku%20lenym.pdf (dostep: 1.04.2022 r.).

10 Ustawa z 14.12.2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 1082 ze zm.).

" Ustawa z 7.09.1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. z 2021 r. poz. 1915 ze zm.).
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organéw administracji rzadowej lub powolanych ustawowo (a nie z woli zainte-
resowanych gmin) szczebli ponadgminnych dozwolone jest tylko wéwczas, gdy
ma to uzasadnienie w wartosciach konstytucyjnych i pozostaje w zgodzie z zasa-
da pomocniczoéci”?. Propagowanie wigc haset politycznych ,nalezy odzyska¢ sa-
morzad” doskonale wskazuje na zamierzenia obecnej wladzy panstwowej. Zmiany
ustawodawcze w tym zakresie sa tak istotne, ze nie jest trudno zauwazy¢ intendji.
Samorzad traktuje si¢ jako powaznego konkurenta wladzy centralnej, ktérej efek-
tywno$¢ dziatania jest niestety coraz mniejsza. Ostabianie wladztwa samorzadéw
dokonuje si¢ m.in. poprzez odbieranie zadan jednostkom samorzadu terytorial-
nego i przekazywanie ich organom administracji rzadowej lub podmiotom im
podlegtym.
W ostatnich latach poprzez zmiang ustaw przeniesiono wiele kompetenciji z sa-
morzadu na organy administracji rzadowej. Do tych najbardziej istotnych naleza':
1) pozbawienie wpltywu samorzadu wojewddztwa na funkcjonowanie Wojew6dz-
kich Funduszy Ochrony Srodowiska i przekazanie kontroli nad nimi ministro-
wi ochrony $rodowiska oraz zarzadzanie ich finansami';
2) likwidacja samorzadowych jednostek budzetowych, jakimi byty Wojewddzkie
Zarzady Melioragji i Urzadzert Wodnych;

2 Wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1998/3,
poz. 31.

'3 Podaj¢ za: Forum Obywatelskiego Rozwoju, J. Paczocha, Raport Parstwo Antyobywatel-
skie. Postgpujacy demontaz samorzqdnosci terytorialnej w VIII kadencji Sejmu RP, Warszawa, paz-
dziernik 2018, https://for.org.pl/pl/publikacje/raporty-for/raport-panstwo-antyobywatelskie (dostep:
1.04.2022 r.).

14 Wprowadzone w 2018 r. rozwiazania prawne eliminujg udziat i wplyw wiladz samorzado-
wych na dzialalno§¢ Wojewddzkich Funduszy, naruszajac zasade decentralizacji wladzy oraz inge-
rujac w samodzielno$¢ samorzadows tej osoby prawnej, wlaczajac Wojewddzkie Fundusze de facto
w struktury administracji rzadowej.

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej z kolei rezygnuje z dziatati an-
tysmogowych — poprzez wycofanie si¢ z programu Kawka oraz niewdrozenie planowanego wezes-
niej programu Rys. Projekt zmian w ustawie z 27.04.2021 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
poz. 1703 ze zm.) trafif do Sejmu 7.12.2016 r. jako projekt grupy postéw. Taki tryb nowelizacji
pozwala na pominigcie konsultacji spotecznych. Projektu tego nie skonsultowano ani z samorzadow-
cami, ani z zarzadami wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska, ani z ekologami. Projeke po-
selski wprowadzil do Prawa ochrony $rodowiska bardzo istotng zmiang, a mianowicie tryb wyboru
whadz 16 wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej oraz ich skladu. Naste-
puje zasadnicza zmiana obowiazujacego od lat modelu, w ktérym fundusze s niezalezne od rzadu
i powiazane z samorzadami wojewddzkimi. O skladzie wladz funduszy przed nowelizacja decydo-
waly sejmiki wojewddzkie. Wybieraly siedmioosobowe rady nadzorcze, a te powolywaly zarzady.
W radach wickszo$¢ mieli przedstawiciele samorzadéw i organizacji pozarzadowych (ekologicznych
oraz gospodarczych), ale zasiadali w nich takze przedstawiciele ministerstwa oraz podlegltych mini-
strowi Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska czy Wojewédzki Inspektorat Ochrony Srodowi-
ska. Wezesniej odebrano juz samorzadom wplyw na osrodki doradztwa rolniczego. Rozwiazanie
to wydaje si¢ paradoksem, bo fundusz ma zgodnie z ustawa realizowa¢ cele okreslone przez sejmik,
a samorzad pozbawia si¢ kontroli nad realizacja polityki regionalnej w zakresie ochrony $rodowiska.
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3) przejecie przez nowo utworzone Pafstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Pol-

4)

5)

6)

7

~

8)

9)

10)

11

~

skie zarzadzania wodami istotnymi dla potrzeb rolnictwa oraz zapobiegania
powodziom;

uzaleznienie uchwalania regulaminéw dostarczania wody i odprowadzania Scie-
kéw od opinii Padstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, wydawa-
nej w drodze postanowienia;

uzaleznienie przeksztalcania lub likwidacji szkdl, uchwalania planéw sieci
przedszkoli i szkét od obowiazkowej i pozytywnej opinii kuratora oswiaty;
wydawanie zezwoleri na prowadzenie prywatnych szkét publicznych przez ku-
ratora;

przejecie przez ministra rolnictwa zadani zwiazanych z modernizacja terenéw
wiejskich i rolnictwa, poltaczone z odebraniem samorzadom Osrodkéw Doradz-
twa Rolniczego (przymusowe przeksztalcenie samorzadowych oséb prawnych
w pafistwowe osoby prawne);

ingerencja w organizacj¢ wewnetrzng rad gmin oraz powiatdw, a takze sejmikéw
wojewddztw poprzez narzucenie obowiagzku powolania dodatkowych komisji
skarg, wnioskéw i petycji, niezaleznie od obligatoryjnych komisji rewizyjnych;
odebranie prawa do zatrudniania na czas okreslony asystentéw i doradcéw przez
wojtéw, burmistrzow, prezydentéw miast, starostéw powiatowych i marszatkéw
wojewddztw, mylnie okreslane jako likwidacja gabinetéw politycznych;
odebranie prawa do kandydowania na trzecia kadencj¢ urzedujacym woéjtom,
burmistrzom i prezydentom miast, czyli pozbawienie ich biernego prawa wy-
borczego oraz ograniczenie czynnego prawa wyborczego wyborcéw w gminach;
ograniczenie prawa do ustalania wynagrodzeri osobom na kierowniczych stano-
wiskach w samorzadzie rozporzadzeniem Rady Ministréw z 15.05.2018 r. w spra-
wie wynagrodzenia pracownikéw samorzadowych® obsadzanych z wyboru albo
powolania poprzez obnizenie o ok. 20% kwot minimalnego wynagrodzenia
do limitu 7-krotnosci kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej. Ustawa
2 17.09.2021 r. o zmianie ustawy o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze
stanowiska paristwowe oraz niektérych innych ustaw'® zwigkszono maksymalne
wynagrodzenie do 11,2-krotnosci kwoty bazowej. Niejako ,,przy okazji” podnie-
siono wynagrodzenie niektérym grupom wyzszych urzednikéw panstwowych.
To ostatnie wydawalo si¢ z politycznego punktu widzenia i niewypowiedziane-
go buntu tej grupy koniecznoscia. Biorac pod uwagg fake, ze rok 2021 oznacza
zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, termin wprowadze-
nia tego rozwigzania w samorzadzie wydaje si¢ wysoce niefortunnys;

12) préba podporzadkowania regionalnych izb obrachunkowych rzadowi poprzez

zmiane wyboru prezesa izby oraz wprowadzenie kontroli samorzadéw po
¢ wyb by d kontrol ad d

B Dz.U. poz. 936 ze zm.

¢ Dz.U. poz. 1834.

130



W trosce o jakos¢ prawa samorzadu teryrorialnego

wzgledem gospodarnosci. Préba ta skoriczyla si¢ wetem Prezydenta RP, ktére do
konica VIII kadengji nie zostalo rozpatrzone przez Sejm". Nie oznacza to jednak,
ze zapomniano o wzglednej samodzielnoéci regionalnych izb obrachunkowych.
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych zostala poinformowana
o koniecznosci przedstawienia uwag do projektu ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych™ do 15.11.2021 r. Tym razem motywem rozpoczecia zmian
jest troska o zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu si¢ samorzadéw ukrywane-
mu w spétkach komunalnych, dostosowanie potrzeb regionalnych izb obrachun-
kowych do zadari samorzadu i potrzeba informatyzacji izb na miarg XXI w.";
13) od 1.01.2022 r. obstuga programu 500 plus przeszta z gmin do Zaktadu Ubez-
pieczent Spolecznych. Projektowana nowelizacja ustawy z 11.02.2016 r. o pomo-
cy panistwa w wychowywaniu dzieci®® wprowadza centralizacj¢ i automatyzacje
przyznawania i wyplaty §wiadczenia wychowawczego, co moze by¢ racjonalne
w przypadku, gdy przyznane $wiadczenie nie jest uzaleznione od sytuacji docho-
dowej rodziny. Watpliwosci moze natomiast budzi¢ fake, w jaki sposéb Zaktad
Ubezpieczeri Spotecznych bedzie badal przestanki przystugiwania $wiadczenia.
Nie ma watpliwosci, ze w tym przypadku gmina jest blizej potencjalnego bene-
figjenta niz Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, ktéry obecnie obstuguje ponad
70 $wiadczen. Podkresli¢ nalezy, ze gminy w Polsce na obstuge tego zadania
zatrudnily ok. 12 000 pracownikéw — niewatpliwie cz¢$¢ z nich bedzie musiata
by¢ zwolniona. Wiaze si¢ to z koniecznoscia stosowania ustawy o zwolnieniach
grupowych?" i zabezpieczeniem $rodkéw w budzetach na odprawy.
Ustawodawca proponuje takze zmiany w ustawie z 15.09.2000 r. o referendum
lokalnym?®. Projekt zostal wniesiony do Sejmu 29.10.2021 r.” z zalozeniem, ze no-
welizacja bedzie obowiazywa¢ od 1.01.2024 r. Charakter zmian wyraznie wskazuje
na rozmijanie si¢ oczekiwan samorzadowcéw i przedstawicieli instytucji obywa-
telskich*!. Niewatpliwie propozycja likwidacji progu frekwencji, ktéry dotychczas

7 Por. D. Szescito, Recydywa centralizmu? Zmiany w polityce paristwa wobec samorzadu po 2015
roku, Warszawa, styczen 2018 r., https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/
Masz%20Glos/D_Szescilo%20Recydywa%20centralizmu.pdf (dostgp: 1.04.2022 r.).

'8 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz nie-
kedrych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 1409.

¥ Zob. wywiad wiceministra w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych i Administracji P. Sze-
fernakera dla ,,Gazety Prawnej” w dniu 30.09.2021 r., https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-
finanse/wieksze-kompetencje-dla-rio-ws-samorzadow,316187.html (dostgp: 1.04.2022 r.).

2 Dz.U. 2 2019 r. poz. 2407 ze zm.

! Ustawa z 13.03.2003 r. o szczeg6lnych zasadach rozwiazywania z pracownikami stosunkéw
pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1969).

22 Dz.U. 2 2019 r. poz. 741.

# Druk sejm. nr 1768, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1768 (dostep:
1.04.2022 r.).

2 Zob. Postowie wprowadzq (nie)tad w referendach lokalnych, ,Dziennik Gazeta Prawna”
z 17.11.2021 r., nr 222, s. B7.
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m.in. skutkowal uznaniem referendum za wazne, czy wydluzenie terminu do
szesciu miesigcy (dotychczas 60 dni) na zbieranie podpiséw obywateli o przepro-
wadzenie referendum jest zmiang bardzo istotna. To niewatpliwie zmiana ustro-
jowa, ktéra wymaga doktadnej analizy z uwagi na skutki, jakie moze przynies¢.
Z tego tez powodu skierowanie projektu na $ciezke legislacyjna bez uprzedniego
przeprowadzenia konsultacji spolecznych nie stuzy stabilizowaniu wspdlnoty samo-
rzadowej. Jak si¢ wydaje, jednym z celéw projektu jest zmuszenie spoleczeristwa do
udziatu w referendach lokalnych.

W 2020 r. rzad w zwiazku z pandemiag COVID-19 i malejacymi dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego postanowil je wspiera¢ poprzez finansowanie
niektérych lokalnych inwestycji ze stworzonego Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych kwotg ok. 13 mld zt*. Niestety samorzadowcy zarzucili rzadowi nie-
obiektywny rozdzial srodkéw finansowych i wspieranie przede wszystkim tych
gmin, w ktérych rzadza czlonkowie partii politycznej Prawo i Sprawiedliwo$¢ lub
ich sympatycy. Warto zacytowal in extenso w tym zakresie fragment opracowania
Fundacji Batorego. Autorzy opracowania stwierdzaja, ze ,w realizowanym w latach
2008-2014 podobnym programie wsparcia budowy drég lokalnych (tzw. «sche-
tynéwki») gminy rzadzone przez «odpowiednia opcj¢ polityczng» dostawaly cza-
sem o kilkanascie czy nawet kilkadziesiat procent wyzsze wsparcie niz samorzady
z wlodarzami (wéwczas) opozycyjnymi, ale réznica nie byta nigdy kilkunastokrotna
(jak to bywa w przypadku cze¢sci naszych zestawiet odnoszacych si¢ do realizowa-

126

nego w 2020 roku Funduszu Inwestycji Lokalnych)”*¢. Dalej zauwazaja ,,[...] malo
gdzie (przynajmniej w Europie Zachodniej) zjawisko przybiera tak drastyczna skale.
«Premia polityczna» ma raczej charakter delikatnej modyfikacji, a nie dominanty
rozkladu dotacji. [...] Tak wigc naganne, ale majace stosunkowo niewielka skale,
zjawisko «wspierania swoich», zauwazalne w latach ubieglych, nie zostalo wyelimi-
nowane, lecz zwielokrotnione przez obecny rzad”?.

Merytoryczne zmiany w obowiazujacym prawie samorzadowym prowadza wiec
przede wszystkim do zahamowania rozwoju spofeczeristwa obywatelskiego. Kon-
cepcja omnipotencji wladzy centralnej zostata odrzucona w Polsce w 1990 r. Wyda-
je sie, niestety, ze ten sposéb myslenia o sprawach paristwa powraca.

Obok kwestii merytorycznych dotyczacych tresci obowiazujacego prawa nie-
zwykle istotne sa réwniez kwestie formalne dotyczace tempa i sposobu tworzenia
prawa i jego stosowania w praktyce.

» Zob. https://www.gov.pl/web/premier/rzadowy-fundusz-inwestycji-lokalnych (dostep:
1.04.2022 r.).

% Zob. ]J. Flis, P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych — reguty podziatu,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Rzadowy-Fundusz-Inwestycji-Lokalnych-
regu%C5%82y-podzia%C5%82u.pdf (dostep: 1.04.2022 r.).

7 ]. Flis, P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz. ..
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Wydawalo si¢, ze w tej materii po 1990 r. osiagni¢to pewien kompromis ustro-
jowy, polegajacy na opiniowaniu przez przedstawicieli samorzadu w ramach Komi-
sji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego projektéw dotyczacych samorzadu
terytorialnego, a zglaszanych przez rzad w ramach inicjatywy legislacyjnej Rady
Ministréw. Opiniowanie przez samorzad projektéw, ktére maja go bezposrednio
dotyczy¢, jest moim zdaniem pewnym rodzajem kontroli wstgpnej, ktéra konfron-
tuje postanowienia ustaw z ich obowigzywaniem.

Tak wigc od 1993 r. stalym miejscem uzgadniania wspdlnych stanowisk strony
rzadowej z reprezentantami ogdlnopolskich organizacji jednostek samorzadu te-
rytorialnego byla Komisja Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Komisja
poczatkowo dziatala na podstawie wewnetrznego zarzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistréw?®, a od 1996 r. na podstawie rozporzadzenia w sprawie powolania Komisji
Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®, od 2005 r. na podstawie ustawy™.
Zasadniczo wszystkie ustawy dotyczace problematyki samorzadowej przed ich
uchwaleniem powinny by¢ opiniowane przez przedstawicieli samorzadu. Prakeyke
t¢ ograniczono, aby nie powiedzie¢ zerwano, po 2017 r., kiedy czg$ciowo zaprzesta-
no wystuchiwania opinii samorzadu.

Mankamentem prakeyki ostatnich lat jest réwniez zglaszanie antysamorzado-
wych projektéw ustaw jako inicjatyw poselskich, co pozwolilo na omijanie uzgod-
nieri i opiniowania przez Komisj¢ Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
Szybkie rozpatrywanie takich projektéw ustaw pozbawia stron¢ samorzadowa szans
na przedkladanie postom i wlasciwym komisjom sejmowym swojego stanowiska.
Przestanie do Sejmu rzadowego projektu ustawy godzacej w kompetencje i upraw-
nienia jednostek samorzadu terytorialnego, z pominieciem Komisji Wspdlnej Rza-
du i Samorzadu Terytorialnego, pokazuje takze stosunek organéw pafstwowych do
obowiazujacego w Polsce prawa.

Ostatnie 20 lat to znaczny przyrost liczby tworzonego prawa liczonego w stro-
nach tekstu. Apogeum nastapito w 2016 r., kiedy uchwalono ponad 35 000 stron
nowego prawa, w latach 2017-2019 przeci¢tnie uchwalano 21 000-23 000 stron.
Pewne ograniczenie ,produkcji prawa” nastapito w 2020 r., kiedy w zycie weszto
0 34% mniej rozporzadzen i o 30% mniej ustaw niz w 2019 r. Autorzy danych
publikowanych na ten temat w ,Barometrze Prawa” upatruja jednak spowolnie-
nia liczby tworzonego prawa w trwajacej w tym czasie pandemii COVID-19.

% Zarzadzenie nr 20 Prezesa Rady Ministrow z 22.07.1993 r. w sprawie powolania Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

» Rozporzadzenie Rady Ministréw z 15.07.1997 r. w sprawie powolania Komisji Wspélnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (Dz.U. Nr 91, poz. 558 ze zm., a takze Dz.U. z 2002 r. Nr 13,
poz. 124).

30 Ustawa z 6.05.2005 r. o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przed-
stawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 90,
poz. 759).
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Niewatpliwie nalezy zwréci¢ réwniez uwage na fakt, ze po 2019 r. Senat jako druga
izba polskiego parlamentu znalazt si¢ w rekach opozycji.

W programie Prawa i Sprawiedliwo$ci wskazywano, ze ,,Iworzenie prawa nie
moze by¢ ekspresowym, interwencyjnym reagowaniem na biezace zdarzenia™'.
Niestety Polska, wchodzac w stan pandemii COVID-19, okazala si¢ catkowicie
nieprzygotowana, zaréwno pod wzgledem logistycznym, jak i medycznym oraz
prawnym. Prace nad ustawami ,,covidowymi” trwaly 25 dni, a sama systematyka
ustaw wskazuje, ze sa one zlepkiem réznych propozycji legislacyjnych opracowa-
nych w réznych ministerstwach i innych os$rodkach.

Przykladowo w ustawie z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych oraz niektérych innych ustaw®® wprowadzono poprzez art. 15zn oraz 15zo
ustawy z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotlanych nimi sytuacji kryzysowych® postanowienia, ktérych celem bylo uspraw-
nienie proceséw zwiazanych z prowadzeniem gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego w okresie pandemii. Istota tych przepiséw sprowadzata
si¢ do umozliwienia wéjtom (burmistrzom, prezydentom miast), zarzadom powiatu
lub wojewddztw dokonywania zmian w planie dochodéw i wydatkéw budzetu jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w tym przeniesien migdzy dziatami klasyfikacji
budzetowej. Izby stanely na stanowisku, ze wobec uchylenia z dniem 1.01.2021 r.
postanowien art. 15zn niemozliwe jest stosowanie art. 15zo pkt 1, ktéry odsytat do
uchylonego artykutu ustawy. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych
proponowala znowelizowanie art. 15zo w taki sposdb, aby przyja¢ podstawe praw-
na dla rozszerzenia kompetencji organom wykonawczym samorzadu w zakresie
prowadzonej gospodarki finansowej**. Minister Finanséw, wyjasniajac logiczno-
-merytoryczng konstrukeje kwestionowanych przepiséw, zaznaczyl, ze art. 15zn
odnosi si¢ do sytuacji zwiazanych z COVID-19, a ,przepis 15z0 ma zastosowanie
w okresie wystgpowania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii™.
Przecigtny czytelnik méglby dojs¢ do wniosku, ze COVID-19 nie jest stanem epi-
demii. Dlaczego uchylony przepis obowiazuje nadal, dowiadujemy si¢ z interpre-
tacji uzasadnienia do ustawy. Odpowiedz na pismo Krajowej Rady Regionalnych
Izb Obrachunkowych do Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej

3" Za S. Sekowski, T. Pulrdl, Upadta praworzqdnosé. Jak ja podniesé, Warszawa 2021, s. 152.

3 Dz.U. poz. 568 ze zm.

% Dz.U. 2 2021 r. poz. 2095 ze zm.
Zob. pismo przewodniczacego Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych do Mi-
nistra Spraw Wewngtrznych z 17.02.2021 r., KRRIO/0011/07000-1/4/2021 (w zasobach KRRIO).

% Zob. pismo Ministra Finanséw, Funduszy i polityki Regionalnej do przewodniczacego Krajo-
wej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 7.04.2021 r., ST9.470.4.2021 (w zasobach KRRIO).
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wskazuje: ,,Z uzasadnienia projektu ustawy nie wynika, aby zamiarem ustawodaw-
cy bylo ograniczenie kompetencji przewidzianych w art. 15zo, wskutek utraty mocy
obowiazujacej art. 15zn. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze analizowana utrata mocy
art. 15zn z dniem 1 stycznia 2021 r. réwniez zostala przewidziana w tej samej no-
welizacji, poprzez odpowiednie zmiany w art. 36 ustawy z 2.03.2020 r. Art. 15zn,
art. 15zo wraz z przepisem derogujacym stanowia kompleks regulacji zawartych
w jednym akcie prawnym”. Podkreslono réwniez, ,ze miedzy tymi przepisami nie
ma zaleznosci powodujacej, ze utrata mocy obowiazujacej przez jeden z przepiséw
powoduje niemozno$¢ stosowania drugiego. Za przyjeciem powyzszej wykladni
przemawiaja argumenty natury celowosciowej. Nalezy bowiem podkresli¢, ze prze-
pis art. 15zo odwotluje si¢ do zmian i czynnosci wymienionych w art. 15zn pkt 1
i 2 tylko po to, aby ich nie powiela¢ w ustawie. Jest to zalecenie wynikajace z zasad
techniki prawodawczej, tak aby zachowaé skrétowos¢ i przejrzystosé tekstu usta-
wy i nie powiela¢ wielokrotnie tych samych zapiséw, ktére sa w innej jednostce
organizacyjnej”*°. Trudno jednak kontestowa¢ takie przypadki, kiedy sam proces
legislacyjny zostal zmarginalizowany i ograniczony do kilkunastu dni, co wskazuje
ponizsza tabela.

Tabela nr 2. Czas trwania procesu legislacyjnego w Polsce w wybranych latach®”

Rok 2005 | 2010 | 2014 | 2015" [2016™ | 2019 | 2020

Przecigtny czas trwania

procesu ustawodawczego 198 170 151 122 77 ) 77

(od wniesienia projektu do

podpisu prezydenta)

* Koniec rzadéw SLD i poczatek rzadéw koalicji PiS, LRP i Samoobrony.
** Koniec rzadéw PO-PSL.
*** Poczatek rzadéw PiS.

Powaznym mankamentem polskiego procesu legislacyjnego jest fake, ze zaledwie
znikoma czgé¢ projektéw ustawodawczych przechodzi poprzez trzy czytania legis-
lacyjne z zachowaniem terminéw wskazanych przez regulamin Sejmu. W 2000 r.
52% projektéw ustaw przebylo te Sciezke legislacyjna, niestety juz w 2020 r. tylko
13% ustaw Sejm uchwalit po trzecim czytaniu odbytym zgodnie z procedura wy-
znaczong przez Regulamin Sejmu. W ostatnich latach zdarzaly si¢ sytuagje, ze po-
sel sprawozdawca nie byl w stanie przedstawi¢ na posiedzeniu komisji gléwnych

36 Zob. pismo Ministra Finanséw, Funduszy i polityki Regionalnej do przewodniczacego Kra-
jowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 7.04.2021 r., $T9.470.4.2021.

37 Barometr prawa 2021 RAPORT Grant Thornton, 4.03.2021 r., s. 15, https://grantthornton.pl/
wp-content/uploads/2021/03/Barometr-prawa-2021-RAPORT-Grant-Thornton-04-03-2021-1.pdf
(dostep: 1.04.2022 r.).
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tez regulacji, bo ich nie znal, albo mylit nazwy instytucji paristwowych, ktérych
miata dotyczy¢ ustawa nowelizujaca (to m.in. dotknelo w 2016 r. regionalne izby
obrachunkowe, kiedy jeden z postéw usilnie opowiadal si¢ za nowelizacja ustawy
o regionalnych izbach rozrachunkowych).

Tabela nr 3. Dane statystyczne wskazujace na korzystanie z instytucji czytan le-

gislacyjnych?
Rok Zakoriczenie prac po I czytaniu Zakoriczenie prac po II czytaniu
Odsetek ustaw, w przypadku ktérych Odsetek ustaw, w przypadku ktérych
po I czytaniu przystapiono niezwlocznie | po II czytaniu przystapiono niezwlocznie
do II czytania lub komisja juz pierwsze- | do III czytania lub komisja juz pierwsze-
go dnia obrad sporzadzita sprawozdanie | go dnia obrad sporzadzita sprawozdanie
ze swojej pracy (w %) ze swojej pracy (w %)
% %
2000 18 30
2005 17 34
2010 11 64
2014 27 53
2015 32 50
2016 46 39
2017 40 30
2018 13 63
2019 31 49
2020 42 45

Niepotrzebny pospiech w tworzeniu prawa, bagatelizowanie potrzeby korela-
¢ji migdzy podobnymi regulacjami dotyczacymi tych samych instytucji prawnych,
brak czasu na przedstawienie opinii zainteresowanych podmiotéw stosujacych pra-
wo i unikanie dyskusji spolecznej, a takze monopol na stuszno$¢ proponowanych
rozwiazani to podstawowe mankamenty niestuzace tworzeniu dobrego prawa. Wy-
stepuja one powszechnie po 1989 r. i uwidaczniajg si¢ z réznym nasileniem w po-
szczegblnych kadencjach Sejmu. Trzeba przyzna¢, ze regionalne izby obrachunkowe
jako organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym maja z tego powodu wiele kio-
potdéw organizacyjno-prawnych.

3. Izby w zakresie wnioskéw de lege ferenda, ktére sa czgécia sprawozdania z dzia-

falnosci regionalnych izb obrachunkowych, przedktadaja corocznie Sejmowi wnio-
ski zmierzajace do racjonalizacji stosowanych rozwiazan prawnych dotyczacych

%% Dane podajg za raportami przygotowanymi przez Barometr Prawa, Grand Thornton.
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samorzadu terytorialnego. W ostatnim czasie, w przeciwieristwie do ostatniej deka-
dy XX w., mozna zauwazy¢, ze izby o swoich niezrealizowanych wnioskach przy-
pominaja nie dtuzej niz przez kolejne 3—4 lata. Sadze, ze jest to sygnal niewiary
w to, iz w zakresie podniesienia standardéw jakosci tworzonego prawa moze si¢ cos
zmieni¢. Trudno doszukiwaé si¢ w zakresie sktadanych propozycji intencji, ktére
wymagalyby konsensusu politycznego zawieranego poza podzialami politycznymi
istniejacymi w Sejmie. Mozna zalozy¢, ze przedstawiane Sejmowi wnioski sa uwa-
gami technicznymi dotyczacymi brzmienia uchwalonych przepiséw, ktére nie za-
wsze sprawdzaja si¢ w konfrontacji z rzeczywistoscia. Tak wigc nalezy je traktowad
w kategoriach sugestii o podnoszenie jako$ci uchwalonego prawa. Przykladowo,
zgodnie z dyspozycja art. 13 pkt 4 ustawy z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach ob-
rachunkowych®, regionalne izby obrachunkowe opiniuja przedktadane przez zarza-
dy powiatéw i wojewddztw oraz przez wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast)
informacje o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pétrocze. Z kolei zgodnie
z brzmieniem art. 266 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych® zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia organowi stanowigcemu jednostki
samorzadu terytorialnego i regionalnej izbie obrachunkowej, w terminie do dnia

31 sierpnia:

1) informacjg o przebiegu wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
za pierwsze polrocze;

2) informacjg o ksztaltowaniu si¢ wieloletniej prognozy finansowej, w tym o prze-
biegu realizacji przedsigwzig¢, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3 u.fp;

3) informacj¢ o przebiegu wykonania planu finansowego za pierwsze pétrocze
samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, instytucji kultury,
innych samorzadowych 0séb prawnych utworzonych na podstawie odr¢bnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych.

Kiedy zwrécimy uwage na korelacje logiczna miedzy art. 13 pkt 4 u.r.i.o.

a art. 266 u.f.p., to dojdziemy niewatpliwie do wniosku, ze ona tutaj nie wystepuje.
Informacja skfadana jest w terminie do 31 sierpnia, a wigc na miesiac przed

zakoriczeniem trzeciego kwartatu roku budzetowego. Cel tego rozwiazania to spra-
wowanie biezacej kontroli wykonania budzetu przez organ stanowiacy. Wydaje si¢
jednak, ze termin skladania informacji ja deprecjonuje, poniewaz w tym momencie
obraz gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest juz zupelnie
inny niz zawarty w informagji. Przedstawienie negatywnej opinii przez regionalne
izby obrachunkowe o wykonaniu budzetu za pierwsze péirocze nie niesie za sobg
zadnych negatywnych skutkéw prawnych. Podobnie wyglada sytuacja po stronie
organu stanowigcego. Nie mozna pomina¢ faktu, ze opracowanie tego dokumentu
absorbuje powaznie stuzby finansowo-ksiggowe jednostek samorzadu terytorialnego,

¥ Dz.U. 2 2019 r. poz. 2137 ze zm. — dalej: u.r.i.o.
“ Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm. — dalej: u.fp.
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organy stanowigce samorzadu oraz regionalne izby obrachunkowe. Izby w ramach
biezacego monitoringu posiadaja dostep do miesi¢cznych i kwartalnych sprawozdan,
a wykonanie budzetu samorzady przedstawiaja izbom w rocznych sprawozdaniach.
Nie wiadomo wigc, po co izby wydaja na cztery miesiace przed zakornczeniem roku
budzetowego opini¢ dotyczaca wykonania budzetu za pierwsze pétrocze.

Inny przykfad zmian legislacyjnych, ktdry nie rozwiazuje poczatkowego prob-
lemu, to zagadnienie tzw. przedsigwzi¢é, ktére powinny by¢ wykazane w wielolet-
nich prognozach finansowych. Okreslenie to pojawia si¢ w art. 226 ust. 1 pke 8,
ust. 3 i4, art. 228 ust. 1 i art. 266 u.f.p. i jest na tyle nieprecyzyjne, ze samorzady
wielokrotnie, nie chcac narusza¢ prawa, pytaja o zakres tego pojecia regionalne
izby obrachunkowe. Tekst pierwotny ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
w art. 226 ust. 4 pkt 2 wskazywal, ze umowy, ktérych realizacja w roku bu-
dzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna dla zapewnienia ciagloéci dzia-
fania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy,
sa uznawane za przedsiewzigcia. W pismiennictwie zwracano jednak uwagg, ze ta-
kie zdefiniowanie przez ustawodawce przedsiewzigcia powoduje powazne trud-
nosci interpretacyjne, ktére wiaza si¢ z ujeciem w ramach przedsiewzie¢ uméw,
ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastgpnych jest niezbedna dla
zapewnienia ciaglosci dzialania jednostki i z kedrych wynikajace platnosci wykra-
czaja poza rok budzetowy. Takie umowy ,stanowia po prostu koszt funkcjono-
wania jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu terytorialnego (np. umowa
o wywdz nieczystosci, dostawe energii, gazu, ustugi internetowe, itp.)™!. Nalezy
zauwazy¢, ze ,w wickszoéci przypadkéw przy tego typu umowach nie jest mozliwe
bowiem spelnienie wymogéw art. 226 ust. 3 pke 3 i 4 u.f.p., tj. wskazanie facz-
nych nakladéw finansowych na przedsigwzigcie oraz okreslenie limitu wydatkéw
w poszczegdlnych latach. Sa to elementy wykluczajace tego typu umowy z katego-
rii przedsiewzieé — i stusznie™?. Autorka, konkludujac, zauwaza: ,w praktyce wiele
JST stusznie przyjelo, ze kategoria uméw niezbednych do zapewnienia ciaglosci
dzialania jednostki dotyczy tych uméw, ktére sq realizowane przez jednostki orga-
nizacyjne JST, ale zwiazane z ciagloscia dzialania JST jako osoby prawnej, tj. re-
alizacja obligatoryjnych zadan whasnych. Sa to np. umowy o zimowe utrzymanie
i czyszczenie drég, umowy o przewozy pasazerskie, itp. Stanowia one przedsie-
wziccia biezace i niekiedy s podpisywane na kilka lat™. Do podobnej konklu-
zji doszta L. Lipiec-Warzecha, ktéra zauwaza: ,istnieje kategoria uméw, ktérych
realizacja jest niezbedna do zapewnienia ciaglosci dzialania jednostki i z kt6-
rych wynikajace platnosci wykraczajg poza rok budzetowy, nieobjetych definicja

K. Czolpiniska, Wieloletnia prognoza finansowa — doswiadczenia po roku stosowania. Przewidy-
wana praktyka i wnioski de lege ferenda, ,Finanse Komunalne” 2011/12, s. 28.

2 E. Czolpiniska, Wieloletnia prognoza. .., s. 28.

# Cyt. za E. Czolpinska, Wieloletnia prognoza..., s. 28.
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przedsiewziecia z art. 226 ust. 4™4. Z kolei R. Trykozko stwierdzal: ,Kierownik
kazdej jednostki organizacyjnej posiada wiele tego typu uméw (np. na dostawe
wody, energii elektrycznej, cieplnej, artykuldéw papierniczych, uméw o prace),
do tego niepozwalajacych na przewidzenie poziomu wydatkéw w poszczegélnych
latach i zawartych w przypadkach dopuszczonych prawem zaméwien publicz-
nych na czas nieoznaczony. Jak wobec tego zastosowa¢ regulacj¢ z art. 227 ust. 2,
wskazujaca, ze okres objety wieloletnia prognoza finansowa nie moze by¢ krétszy
niz okres, na jaki przyjeto limity wydatkéw na podstawie art. 226 ust. 3 pkt 4,
skoro nie da si¢ okresli¢ «okresu realizacji i facznych nakladéw finansowych»™.
Niewatpliwie do$¢ powszechna krytyka rozwiazania problematyki ,,przedsiewzie¢”
spowodowala, ze ustawodawca w 2012 r. zrezygnowat z umieszczania w katalogu
przedsigwzig¢ umoéw, kedrych realizacja jest niezbedna dla zapewnienia ciaglosci
dzialania jednostek samorzadu terytorialnego®®. Obecnie wigc zacigganie zobowia-
zan wieloletnich na podstawie upowaznienia wynikajacego z wieloletniej prognozy
finansowej moze mie¢ dwojaki charakter. Zgodnie z art. 228 ust. 1 u.f.p. moga to
by¢ zobowiazania zwiazane z realizacja zamieszczonych w wieloletniej prognozie
finansowej przedsiewzie¢ badZ zobowigzania z tytulu uméw, ktérych realizacja
w roku budzetowym i w latach nastgpnych jest niezbedna do zapewnienia cia-
glodci dzialania jednostki i z ktérych wynikajace platnosci wykraczaja poza rok
budzetowy. A wigc kryterium rozgraniczajacym te dwa rodzaje zobowiazan wy-
nikajacych z zawartych uméw bedzie kryterium osiggniecia celu”. Oznacza to,
ze odpowiedZ na najczgsciej zadawane pytanie przez samorzady organom nadzoru
(jakie umowy moga by¢ zawierane w trybie upowaznienia wynikajacego z art. 228
ust. 1 pkt 2 u.fp.?) nie jest mozliwa w oderwaniu od tresci konkretnej umowy.
Niewatpliwie kryterium wieloletnosci realizacji umowy nie jest kryterium rozréz-
niajacym*®. Samorzady obawiajg si¢ zatem zarzutu zaciagniecia zobowiazania przez
jednostki samorzadu terytorialnego bez stosownego upowaznienia wynikajacego
z uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, co moze nastapi¢ w przy-
padku zakwalifikowania umowy jako umowy niezbednej do zapewnienia ciaglosci
dzialania jednostki, a bedzie ona miala cechy przedsigwzigcia. Trzeba przyznad,
ze nie ma uniwersalnych kryteriéw pozwalajacych na kwalifikacje okreslonej umo-
wy jako przedsiewzigcia — a wigc obecna regulacja nie zapewnia réwniez organom
wykonawczym bezpieczenistwa w zakresie ewentualnej odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych. Jak zauwaza P. Walczak, uznanie umowy

4 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LEX 2011, art. 228.

® Zob. R. Trykozko [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadu
terytorialnego, red. P. Walczak, Warszawa 2010, s. 375-376.

4 Ustawa z 7.12.2012 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z realizacjg ustawy budzetowej
(Dz.U. poz. 1456 ze zm.).

47 P. Walczak [w:] Wieloletnia prognoza. .., s. 201.

4 Zob. ]. Stgplowski, Opracowanie wykazu przedsiewzi¢é do wieloletniej prognozy finansowej
sprawia ktopoty, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 9.11.2016 r.
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za przedsiewzigcie ,wiaze si¢ ze sposobem planowania i prognozowania wydatkéw
budzetowych, jak réwniez uwarunkowaniami, w jakich planowanie i prognozo-
wanie ma miejsce. Co do zasady w przypadku budzetu opartego na wyznaczaniu
i realizacji zadan (budzet zadaniowy) kazda umowa moze by¢ powigzana z reali-
zacja przedsigwziecia wieloletniego™. Wpisywanie kazdej umowy do wieloletniej
prognozy finansowej i traktowanie jej jako przedsigwzigcia mija si¢ z celem i jest
po porostu nielogiczne, nie wspominajac juz o tym, ze sama wieloletnia prognoza
finansowa stanie si¢ nieczytelna. Tego zapewne chcialyby unikna¢ zaréwno samo-
rzady, jak i organy nadzoru.

Innym przykladem ustawy, ktéra od samego poczatku byla Zle napisana, le-
gislacyjnie nieprzygotowana i mimo kolejnych nowelizacji sprawia coraz to nowsze
trudnosci, jest ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gmi-
nach®. Juz w 2013 r. regionalne izby obrachunkowe wskazywaly, ze kognicja nad-
zorcza nad tego typu uchwalami i podzielenie jej migdzy wojewodéw i regionalne
izby obrachunkowe s3 nieprecyzyjne’'. Potwierdzone to zostalo orzecznictwem sa-
déw administracyjnych®. Firmy odbierajace odpady przy do$¢ duzej biernosci ad-
ministracji rzadowej szybko podzielity rynek, co nie sprzyjalo obnizaniu kosztéw
wywozu odpadéw komunalnych. Samorzady, reagujac na dyktat firm, doprowadzi-
ty do zmian legislacyjnych polegajacych na mozliwosci zlecania odbioru odpadéw
w trybie in house wlasnym jednostkom organizacyjnym.

Potem pojawit si¢ problem bilansowania strony dochodowej i wydatkowej
oplat za wywéz $mieci®®. Pierwotnie ustawa stala na stanowisku bilansowania
sic wydatkéw i dochodéw. W miedzyczasie obwieszczeniem Ministra Srodowiska
podniesiono stawki oplat za skladowanie odpadéw. Wzrost stawek oplat oraz po-
stepujaca inflacja spowodowata klopoty wylonienia w przetargach o zaméwienie
publiczne oferty na odbidr $mieci — na ogét sktadano jedna oferte przewyiszaja-
ca ceng kwoty zarezerwowane w budzecie. Przy nieuniknionym wzroscie cen za
tego rodzaju ustugi i stopniowym obnizaniu si¢ dochodéw wiasnych samorzadu
terytorialnego musiato to wywolywa¢ reakcje spoleczeristwa niechcacego ponosi¢
coraz wyzszych kosztéw. Organy nadzoru do kwestii bilansowania si¢ finansowe-
go systemu odbioru $mieci podchodzity dos¢ elastycznie, wskazujac ze musi si¢ to
odbywac¢ na etapie uchwalania budzetu i ustalania wysokosci stawek, niekoniecz-
nie wykonania budzetu. W 2021 r. dodatkowo si¢ okazalo, ze selektywna zbi6r-
ka odpadéw jest nieoplacalna bez rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta.

¥ . Steplowski, Opracowanie wykazu..., s. 206.

0 Dz.U. z 2021 1. poz. 888 ze zm. — dalej: u.c.p.g.

> Zob. pismo przewodniczacego Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych do Mini-
stra Administracji i Cyfryzacji M. Boniego z 4.01.2013 r., KRRIO-WA-0100/£/1/2013-2 (w zbio-
rach RIO w Lodzi).

52 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 28.12.2012 r., I SA/Lu 932/12, LEX nr 1279626.

% Zob. wyroki WSA w Olsztynie z 26.09.2019 r.. 1 SA/Ol 432/19, LEX nr 2724967,
i I SA/OI1 433/19, LEX nr 2724758.
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Faktyczna cena zebrania, transportu i przetwarzania posegregowanych odpadéw
jest wyzsza niz w przypadku odpadéw zmieszanych — oficjalnie jednak ceny za
przyjecie odpadéw z selektywnej zbidrki sa nizsze od cen odpadéw zmieszanych
,z uwagi na aspekty $rodowiskowe i edukacyjne™*. Wydaje si¢ jednak, ze wpro-
wadzenie do systemu prawnego ROP (rozszerzonej odpowiedzialnosci produ-
centa) nie opiera si¢ na kryteriach ekonomicznych, ale spolecznych — chodzi
o uruchomienie mechanizméw zmniejszajacych ilosci odpadéw opakowaniowych
i preferowanie innych rozwiazan, bardziej przyjaznych dla srodowiska. Oznacza
to, ze jak najwicksza cz¢$¢ materiatéw odpadowych ma by¢ surowcem dla pro-
dukgcji nowych opakowan. Moze to réwniez oznaczaé, ze Srodki finansowe od
producentéw opakowan nie wplyna w istotny sposéb na obnizenie optat §miecio-
wych wnoszonych przez mieszkaricéw.

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jest niewatpliwie ,cie-
kawa” ze wzgledu na zasady, jakie obowiazuja przy tworzeniu prawa w demokra-
tycznych paristwach prawa. Pierwsza kwestia to charakter stosunku, jaki zostaje
nawiazany miedzy whascicielem nieruchomosci ponoszacym oplaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi a gmina. Oplata nie jest $wiadczeniem wza-
jemnym, uiszczanym za wykonang ustuge przez gming. Wynika ona natomiast
z obowiazku nalozonego przez ustawodawce na whascicieli nieruchomosci party-
cypowania w kosztach gospodarowania odpadami komunalnymi przez gming”.
Niezaleznie od tego, czy gmina realizuje swéj obowiazek odbioru odpadéw ko-
munalnych, czy nie, wiasciciel nieruchomosci ma obowiazek uiszczenia oplaty.
W tym drugim jednakze przypadku, gdy gmina nie realizuje obowiazku odbio-
ru odpadéw, wlhasciciel nieruchomosci obowiazany jest do przekazania odpadéw
komunalnych na koszt gminy podmiotowi odbierajacemu odpady. Ze wzgle-
déw logicznych przyjmuje si¢, ze system ustalania oplat za gospodarowanie od-
padami komunalnymi oraz procedura prowadzenia postgpowania zamdwienia
publicznego na tego rodzaju ustugi winny by¢ ze soba powiazane. Wydaje sie,
ze ustawodawca tego problemu nie dostrzega. Samo ustalenie wysokosci oplaty
za gospodarowanie odpadami i metody, ktéra w tym przypadku bedzie stoso-
wana, nie wymaga realizacji obowiazku ustawowego polegajacego na uprzednim
wyborze wykonawcy zamoéwienia publicznego ani poznania ceny za realizacje
tego typu ustugi. Odwrotnie natomiast ustalenie opfat wymaga uwzglednienia
kosztéw funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi. Nie
oznacza to, ze musimy uwzgledni¢ ceng za wykonana ustuge po przeprowadzo-
nym przetargu. Zgodnie z nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku

54 Analiza Instytutu Ochrony Srodowiska — Panistwowy Instytut Badawczy dla Ministerstwa
Klimatu — cyt. za K. Nocun, Segregowanie odpadéw si¢ nie oplaca. Koszty zmniejszytyby ROP, ,Gazeta
Prawna” z 3.11.2021 r., s. B1.

% Zob. A. Turczyn, Wywdz Smieci musi odpowiednio kosztowaé, ,Rzeczpospolita” z 3.11.2021 r.,
s. F7.
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w gminach z 11.08.2021 r.>* gmina moze podja¢ uchwale o doplacie do systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi.

Kontrola wysokosci ustalanych stawek optat prowadzona przez regionalne izby
obrachunkowe w zasadzie nie wykazywala razacych dysproporcji migdzy koszta-
mi a hipotetycznymi wplywami z ustalonej stawki oplaty. Samorzady, zauwazajac
zmniejszajacy si¢ liczbe platnikéw (szczegélnie przy wzrastajacej liczbie ludnosci
zwigzanej z ruchami migracyjnymi), zaczelty poszukiwaé metod ustalenia stawki
oplaty w taki sposéb, ktéry uniemozliwitby jej unikanie. W wielu samorzadach
przyjeto wige metode okreslenia wysokosci oplaty opartg na ilosci zuzytej wody.
Niektére jednak samorzady™, stosujac t¢ metodg, ustalily rézne stawki wedtug kry-
terium gospodarstwa domowego, réznicujac je w zaleznosci od zabudowy. Spotkato
si¢ to z reakcjami organéw nadzoru®® albo skargami do sadéw administracyjnych®.
Samorzady wskazywaly, ze zgodnie z art. 6j u.c.p.g. posiadaja prawo réznicowania
stawki, zapominajac o konstytucyjnej zasadzie réwnosci podmiotéw znajdujacych
sic w takiej samej pozycji faktycznej i prawnej. W tym stanie rzeczy Rada Mi-
nistréw przyjela projekt ustawy nowelizujacej i skierowala go do Sejmu. Odbylto
si¢ to bez wymaganej prawem opinii Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Te-
rytorialnego. Projektu nie zaopiniowal takze w calosci zesp6t doradezy do spraw
systemowych rozwiazan w zakresie gospodarki odpadami dziatajacy przy Ministrze
Klimatu i Srodowiska. W $wietle znowelizowanego art. 6r ust. 2da u.c.p.g. rada
gminy moze w drodze uchwaly postanowi¢ o pokryciu czgéci kosztéw gospodaro-
wania odpadami komunalnymi z dochodéw whasnych niepochodzacych z pobranej
opflaty, gdy:

1) $rodki pozyskane z oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi s3 nie-
wystarczajace na pokrycie kosztéw funkcjonowania systemu gospodarowania
odpadami komunalnymi;

3¢ Ustawa z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz ustawy o odpadach (Dz.U. poz. 1648).

57 Zob. uchwala nr XXIV/671/2019 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z 12.12.2019 r. w spra-
wie wyboru metody ustalenia oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, ustalenia stawki
takiej oplaty oraz ustalenia stawki oplaty za pojemnik i worek o okreslonej pojemnosci (Dz.Urz.
Woj. Mazowieckiego poz. 15291 ze zm.) oraz uchwala nr XXXI1/1053/20 Rady Miejskiej w Lodzi
2 19.11.2020 r. w sprawie wyboru metod ustalenia oplaty za gospodarowanie odpadami komunalny-
mi oraz ustalenia stawek tej oplaty (Dz.Urz. Woj. Lédzkiego poz. 6294).

%8 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi —
uchwala nr 46/156/20290 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z 18.12.2020 r.,
,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2021/1, s. 58-72.

%% Zob. wyroki WSA w Warszawie z 27.01.2021 r.: IIT SA/Wa 1120/20, LEX nr 3173230;
IIT Sa/Wa 1121/20, LEX nr 3173185; III Sa/Wa 865/20, LEX nr 3179473; III SA/Wa 866/20,
LEX nr 3179493; 1II SA/Wa 867/20, LEX nr 3124202, oraz rozstrzygniccia kasacyjne NSA
z 14.10.2021 r., IIT FSK 4235/21, LEX nr 3279010; III FSK 4342/21, LEX nr 3279005;
IIT FSK 4141/21, LEX nr 3279030; III FSK 4248/21, LEX nr 3278953; III FSK 4249/21, LEX
nr 3278996.
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2) celem jest obnizenie opfat za gospodarowanie odpadami komunalnymi pobie-
ranych od wiascicieli nieruchomosci.

Sposéb konstrukeji powyzszego przepisu wskazuje, ze mamy do czynienia z ka-
talogiem zamknictym przypadkéw, w ktérych rada gminy moze przyja¢ uchwa-
fe w sprawie doptat. Powstaje pytanie, ktéra przestanka umozliwiajaca podjecie
uchwaly w sprawie doplat ma zastosowanie, gdy oplaty uchwalone przez rad¢ gmi-
ny s3 juz opfatami maksymalnymi, a srodkéw brakuje do zbilansowania systemu.
Poniewaz w $§wietle dyspozycji z pkt 1 art. 6r ust. 2da u.c.p.g. szacowanie wysokosci
$rodkéw odbywa si¢ na etapie wykonywania budzetu (co sugeruje sformufowanie
»Srodki pozyskane”), musimy przyja¢, ze brak §rodkéw na gospodarowanie odpa-
dami komunalnymi wynika nie tylko z faktu ustalenia zbyt malych oplat za od-
biér odpadéw, lecz moze by¢ takze konsekwencja ustalenia optat maksymalnych,
jakie dopuszcza ustawa, ale niewystarczajacych do zbilansowania systemu. Ostatnia
nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach jest bardzo lako-
niczna. Jednego mozna by¢ pewnym — wzrastajace stale koszty odbioru odpadéw
przenosi na gming, chronigc mieszkacéw, ustala gérne limity oplat, poza ktdre
przy ustalaniu stawki za odbiér odpadéw wyjs¢ nie mozna. Autorzy nowelizacji —
Ministerstwo Klimatu i Srodowiska — wskazujac na druga przestanke uzasadniajaca
doptaty z budzetu gminy (che¢ obnizenia optat), podkreslali, ze powinno to mie¢
miejsce w sytuacjach nadzwyczajnych, np. w przypadku wzrostu cen za zagospo-
darowanie odpadéw. Jednak teza wynikajaca z uzasadnienia do znowelizowanej
ustawy nie zostala juz przeniesiona do tekstu uchwalonej ustawy. Ustawa nie za-
wiera takze zadnych wytycznych dotyczacych tresci uchwaly o doplacie. Oznacza
to, Ze zainteresowana gmina moze przyja¢ uchwale o doplacie zawierajaca ogdlne
postanowienie o zamiarze doplaty, jak i podja¢ uchwale o doplacie wskazujaca na
konkretna kwote. Nie ma réwniez zadnych ograniczen dotyczacych Zrédet doplaty
(przyjeto, ze maja to by¢ dochody wiasne) ani sytuacji, w jakich gmina bedzie mo-
gla wprowadza¢ te doplaty, nie wspominajac juz o potrzebie uzasadnienia uchwaly
o doptatach. Potrzeba stosowania jednolitych standardéw postanowieri noweliza-
¢ji ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, niejasnos¢ przepiséw
ustawy oraz niepokéj samorzadéw odnosnie do tego, co jest dopuszczalne, a co
nie, wymogly na Krajowej Radzie Regionalnych Izb Obrachunkowych zajecia sta-
nowiska wobec niektérych probleméw, ktére pojawily sic w praktyce®. Krajowa
Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych w miarg swoich mozliwosci zawsze pel-
nita role uslugowa wobec samorzadu w zakresie wyjasniania zawitosci i niedopo-
wiedzen legislacyjnych. Przyjecie jednak tez, ze uchwaly o doplatach nie sa aktami
prawa miejscowego, a organami nadzoru wobec nich pozostaja regionalne izby

0 Zob. odpowiedz Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych na pismo Z. Frankie-
wicza — prezesa Zwiazku Miast Polskich, Krakéw, 26.11.2021 r., KRRIO-0011/0700-2/60-7/21
(w zbiorach KRRIO).
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obrachunkowe, opiera si¢ na domniemaniu wlasciwos$ci nadzorczej, co w demokra-
tycznym panstwie prawnym nie powinno mie¢ miejsca. Wymaga to oczywiscie
nowelizagji art. 11 u.r.i.o., okreslajacego kognicje nadzorcza izb.

Sprawa o zasadniczym obecnie znaczeniu dla samorzadu terytorialnego jest wy-
soko$¢ dochodéw, jakimi samorzady beda dysponowaé w 2022 r. W tym zakresie
wsréd samorzadéw panuje dos¢ duza niepewno$¢ wynikajaca z faktu podawania
innych danych przez Ministerstwo Finanséw, innych przez organizacje samorza-
dowe, wreszcie innych wynikajacych bezposrednio z zalozert dokonywanych przez
stuzby finansowe poszczegélnych samorzadéw terytorialnych. Niepewnos¢ ta wy-
nika z wielu przyczyn, wsrdéd ktérych wymienitbym: fiasko strategii na rzecz od-
powiedzialnego rozwoju, pogarszanie si¢ kondycji finansowej podmiotéw sektora
publicznego widocznej na gieldzie, zmiang ustawy z 13.11.2003 r. o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego®, przedstawianie przez niezalezne $rodki przekazu
programu Polski Lad jako propagandy sukcesu, obnizanie si¢ dochodéw wskutek
lockdownu, wzrost dtugu publicznego, niebezpiecznie wysoka inflacje i brak whas-
ciwej reakcji Narodowego Banku Polskiego, niska stope inwestycji, klopoty z opa-
nowaniem pandemii COVID-19. Wiadomo, ze gospodarki nie mozna odizolowa¢
od kultury, polityki, checi wspétpracy z instytucjami unijnymi ani innych zjawisk
spolecznych, z ktérymi przyszlo si¢ mierzy¢ przez ostatnie trzy lata obywatelom
i niektérym instytucjom publicznym. Wszystko to tworzy obraz dzialania w stanie
mniejszego zaufania, badZ wrecz nieufnosci do oficjalnych danych spoleczno-eko-
nomicznych przedstawianych przez instytucje rzadowe. Zdecydowana wickszo$¢
samorzadéw ustami swoich skarbnikéw jest przekonana o ubytku dochodéw
w 2022 r. Uchwalona jako czg$¢ programu Polskiego Ladu ustawa z 14.10.2021 r.
o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych
innych ustaw® w ograniczonym zakresie zrekompensuje ubytki dochodéw samo-
rzadu z udzialéw we wplywach z PIT. I mimo pewnych rozwiazan nowatorskich
zahamuje dynamike wzrostu dochodéw z PIT w nastgpnych latach. Do rozwiazan
nowych zaliczytbym: wprowadzenie dodatkowej cz¢sci subwencji ogélnej dla gmin,
powiatéw i wojewddztw, tzw. czgsci rozwojowej; przyjecie nowych zasad ustalania
kwot udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach PIT i CIT po-
przez oparcie ich na prognozach tych wplywéw; uelastycznienie regut fiskalnych
okreslonych w ustawie o finansach publicznych w odniesieniu do jednostek samo-
rzadu terytorialnego; stworzenie podstawy prawnej do przekazania jednostkom sa-
morzadu terytorialnego w 2021 r. z budzetu paristwa 8 mld zt na uzupelnienie
subwencji ogdlnej.

' Dz.U. z 2021 1. poz. 1672 ze zm. — dalej: u.d.js.t.
¢ Dz.U. poz. 1927 ze zm.
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Tabela nr 4. Prognoza dochodéw z udzialéw w PIT i CIT w wieloletniej prognozie
finansowej (stan na 5.05.2021 r.) oraz informacja Ministerstwa Finanséw o przy-
szforocznych dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z tych Zrédet w mld zt
(bez subwengji nadzwyczajnej)®

Rodzaj jednostek Wieloletnia prognoza Informacja Ministerstwa
samorzadu finansowa Finanséw
terytorialnego PIT CIT Razem PIT CIT Razem
Gminy 45 551 3 114 48 665 41 227 4453 45 680
Powiaty 12 143 622 12 765 11 022 929 11 951
Wojewédztwa 1836 6 680 8516 1720 9788 11 509
Wiszystkie JST 59 530 10 416 69 946 53 970 15 170 69 140

Jak zwrdécono uwage w opracowaniach analitycznych®, w zalozeniach budze-
towych na 2021 r. w jednostkach samorzadu terytorialnego zakladano stagnacje
wplywéw z CIT — co obrazuje powyzsza tabela, umiarkowany wzrost wplywéw
z PIT, wzrost gospodarczy na poziomie 3,4% (przy 4% w 2020 r.) oraz umiarko-
wang inflacje na poziomie 2,5%. W rzeczywistosci dochody jednostek samorzadu
terytorialnego w pierwszym pétroczu 2021 r. w PIT byly wyzsze o 15%, a w po-
datku CIT — o ponad 23%. Oznaczalo to dezaktualizacj¢ prognoz przyjetych
jesienig 2020 r. Niestety zostaly one przyjete jako tzw. kwoty referencyjne w no-
welizacji ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Analiza po-
ziomu dochodéw przeprowadzona przez Ministerstwo Finanséw w 8% jednostek
samorzadu terytorialnego po ich zwickszeniu o nadzwyczajng subwencje wyka-
zala jednak, ze beda one mniejsze niz prognozy z niedoszacowanych wieloletnich
prognoz finansowych z 5.05.2021 r. Wracajac do danych z tabeli, zauwazymy,
ze kwota dochodéw przysztorocznych z PIT jest nizsza o 5,560 mld zt niz zakla-
dana w wieloletnich prognozach finansowych. Kwota z CIT jest za$ wyzsza niz
zakladana w prognozach o 4,754 mld zt. Spadek dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego jest wicc konsekwencjg Polskiego Ladu, a wzrost CIT jest od niego
niezalezny®.

Do 15 listopada samorzady musza zglosi¢ swoje projekty budzetéw do zaopi-
niowania regionalnym izbom obrachunkowym. Jak skalkulowa¢ dochody i wydat-
ki na rok 2022? Nie znamy ostatecznych wynikéw wykonania budzetu parstwa
w 2021 r. Zauwazalny jest wzrost inflacji, do ktdrej poziomu nijak si¢ maja sza-
cunki Narodowego Banku Polskiego. Samorzady informuja o wzrastajacym koszcie
wykonywania zadan publicznych, rosnacych szybciej niz wzrost cen. Najbardziej

© Dane w tabeli podaje za: A. Nelicki, Pod rzqdami Polskiego Ladu samorzqdy czekajq raczej lata
stagnacji, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 3.11.2021 r., nr 213, s. C4-C5.

4 Zob. A. Nelicki, Pod rzqdami Polskiego £ad. .., s. C4-C5.

© Tak A. Nelicki, Pod rzqdami Polskiego £adu. .., s. C4-C5.
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widoczne jest to we wzrastajacych kosztach utrzymania czystosci i porzadku w gmi-
nach. Rzad prébuje tagodzi¢ skutki realnego obnizenia si¢ dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego poprzez zwickszenie o 4 mld zt funduszu na inwestycje
drogowe czy obiecujac uruchomienie w ramach Polskiego Ladu Programu Inwesty-
qji Strategicznych o wartosci 23 mld zk Jezeli spojrzymy na wysokos¢ obiecanych
srodkéw jednostkom samorzadu terytorialnego, to niewatpliwie strumien ich do-
chodéw wzro$nie. Z drugiej strony zmaleje ilo$¢ dochodéw otrzymywanych z PIT
przeznaczanych na wykonywanie zadan wlasnych. W efekcie niektére samorzady
beda dysponowaé srodkami, z ktdrych finansowane beda inwestycje (przy zaloze-
niu, ze beda dysponowa¢ nadwyzka operacyjng na pokrycie wkladu whasnego), przy
jednoczesnych brakach srodkéw na realizacje zadari whasnych. Czy w tej polityce
chodzi o ograniczenie zakresu samodzielnosci samorzadu terytorialnego? Czas nie-
watpliwie pokaze, jakie byly intencje polityczne.

Niewatpliwie zaistniala sytuacja wymaga¢ bedzie od samorzadéw optymali-
zowania nadwyzki operacyjnej, zwickszenia dochodéw i zmniejszania wydatkéw.
Podnoszenie wysokosci podatkéw i oplat lokalnych z politycznego punktu widze-
nia jest zawsze ryzykowne, a czynienie tego w okresie przedwyborczym — wrecz
samobdjcze. Zapewne cz¢$¢ samorzadéw w poczatkowym okresie przyjmie zaloze-
nie, aby pozyskiwa¢ jak najwiccej $rodkéw na dziatalnos$¢ inwestycyjna, co moze
prowadzi¢ do wzrostu zadtuzenia. Nalezy jednak pamicta¢, ze w dtuzszej perspek-
tywie taka polityka doprowadzi do wzrostu wydatkéw biezacych, ktére sg finan-
sowane ze srodkéw whasnych. Pozyskiwanie srodkéw na inwestycje wymagaé wiec
bedzie szacunkéw dotyczacych kosztéw utrzymania infrastrukeury. Te — szcze-
gblnie w matych gminach — moga przekracza¢ mozliwosci finansowe i prowadzi¢
do utraty ptynnosci finansowej. Przyklad budowy boisk pitkarskich zwanych po-
tocznie orlikami jest az nadto znamienny, a w wielu gminach okazalo si¢ pdzniej,
ze danej jednostki samorzadu terytorialnego nie sta¢ na utrzymanie tych obiektéw.
Pamieta¢ takze nalezy, ze od 2022 r. udzialy samorzadéw w PIT i CIT nie beda
odnoszone do biezacych wplywéw do urzedéw skarbowych, ale rozliczane beda na
podstawie prognozy wplywu z tytutu tych podatkéw w trakeie roku budzetowego,
wedtug ich stanu na 10 sierpnia roku poprzedzajacego dany rok budzetowy, a zwrot
nadmiernie wyplaconego udzialu w podatkach nastgpowalby ze strony jednostek
samorzadu terytorialnego po dwdch latach. Daje to wicksza pewno$é ochrony
dochodéw samorzadu. Ale przyjecie rozwiazai nawiazujacych do klasycznego
antycyklicznego dzialania systemu moze réwniez, obok jego funkcji ochronne;j,
powodowa¢ przy wysokim poziomie inflacji spadek realnej wartosci otrzymanego
wyréwnania.

W 2022 r. wejdzie w zycie takze znowelizowany art. 242 u.f.p. Z reguly dotycza-
cej zréwnowazenia wydatkéw biezacych dochodami biezacymi, nadwyzka budze-
towg z lat ubieglych i wolnymi $rodkami wylaczone zostang wolne $rodki. Pojecie
wolnych $rodkéw w praktyce bylo do$¢ opacznie rozumiane i czgsto spotykano sie
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z sytuacja, iz jednostka samorzadu terytorialnego zaciagala pod koniec roku niepo-
trzebny kredyt tylko po to, aby zwickszy¢ pule ,wolnych srodkéw™. Byt to przejaw
oczywistej niegospodarnosci.

Dazenie do optymalizacji nadwyzki operacyjnej oraz zmniejszania strumienia
wydatkéw biezacych mozliwe jest juz obecnie na gruncie obowiazujacej ustawy
o finansach publicznych. Bylo ono stosowane dotychczas w gospodarce duzych
jednostek samorzadu terytorialnego. Pierwszym rozwiazaniem jest przeksztalce-
nie gminnej jednostki budzetowej lub zakladu budzetowego w spétke komunalna.
Na ogdét srodki przekazywane do jednostki lub zakladu budzetowego kierowane
sa w formie dotacji, co jest kwalifikowane jako wydatek biezacy wplywajacy na
pogorszenie nadwyzki operacyjnej. Spétce komunalnej natomiast srodki przekazu-
jemy w formie tzw. podwyzszenia kapitatu zakladowego, co ksiegowane jest jako
wydatek majatkowy. Konsekwencje przeksztalcenia sa takie, ze ograniczenie wy-
datkéw biezacych wplywa na wzrost nadwyzki operacyjnej, co w efekcie podno-
si zdolno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego do obstugi dtugu z art. 243 u.fip.
Innym rozwiazaniem jest zwigkszanie nakladéw na $rodki trwale rozumiane jako
modernizacja, czyli ulepszenie, a nie remont. Wydatki na modernizacj¢ $rodkéw
trwatych nalezy klasyfikowa¢ jako wydatki majatkowe (inwestycyjne), wydatki na
remont klasyfikowane sa jako wydatki biezace. Samo rozréznienie migdzy tymi po-
jeciami wymaga jednak do$¢ duzej wiedzy fachowej i najlepiej wstepnej akceptacji
urzedu skarbowego.

Jeszcze inne sposoby obnizania wydatkéw biezacych to obnizanie wydatkéw
na obstuge zadtuzenia, szczegélnie poprzez zmniejszenie wysokosci odsetek, ktére
zaliczane sa do wydatkéw biezacych. Artykul 243 ust. 3b pke 1 u.fip. dopuszcza
dokonanie refinansowania zadtuzenia i poszukiwania banku o nizszych kosztach
obstugi. Operacja ta w efekcie poprawia poziom nadwyzki operacyjnej.

Ograniczeniem wydatkéw biezacych bedzie réwniez powotanie tzw. Centrum
Ustug Wspdlnych, $wiadczacych ustugi w zakresie ksiggowosci czy zamdwienn
publicznych, faczenie instytucji kultury czy placéwek oswiatowych w zespoty pla-
céwek oswiatowych. To ostatnie zapewne spotka si¢ z reakcja kuratora, nie mé-
wiac juz o negatywnej reakeji rodzicéw uczniéw. Samorzad moze takze rozwazad
podniesienie podatku od nieruchomosci, utatwia¢ przeksztalcenia dzialek rolnych
w dziatki budowlane, liczac na wyzszy podatek, stosowa¢ w wigkszym zakresie
malo popularng rent¢ planistyczng — trzeba jednak mie¢ $wiadomos¢, ze rozwia-
zania fiskalne zmierzajace do podnoszenia dochodéw sa malo popularne nie tylko
w spoleczeristwie polskim, lecz takze w kazdym. Podane wyzej przypadki maja
charakter przykladowy — rozwiazan optymalizujacych poziom nadwyzki operacyj-
nej i zwigkszenia dochodéw jest wigcej. Czg$¢ z nich zapewne z uwagi na koszty

¢ Zob. Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdowych, red. P. Wal-
czak, Warszawa 2021, s. 840.
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nie bedzie mogla by¢ zastosowana, inne — ze wzgledu na potrzebe wspétdziatania
z organami administracji rzadowej — tez moga okaza¢ si¢ niemozliwe do przepro-
wadzenia. Niewatpliwie potrzeba bedzie zrozumienia spotecznego dla konieczno-
§ci zmian oraz autentycznej samodzielnoéci jednostek samorzadu terytorialnego,
dajacej mozliwo$¢ decydowania w sposéb nieskr¢gpowany i niezalezny od woli
panistwa.

Praktycznie od momentu recepcji samorzadu terytorialnego w 1990 r. orga-
ny nadzoru dazyly do likwidacji zasady budzetowania wydatkéw srodkami po-
zostajacymi poza budzetem jednostek samorzadu terytorialnego. Dbaly réwniez
o to, aby budzety samorzadu bilansowaly si¢ na etapie uchwalania, wykonywania
oraz na zakoriczenie roku budzetowego. W tym zakresie wydawalo si¢, ze zasady
te maja szczegdlne znaczenie dla ustawodawcy, poniewaz m.in. zapobiegaja two-
rzeniu dlugu publicznego. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze pandemia COVID-19
zweryfikowala te zalozenia w sposéb negatywny. Niewatpliwie cz¢$¢ samorzadéw
zawsze z zadowoleniem przyjmie dodatkowe $rodki z budzetu paristwa na reali-
zacje zadani inwestycyjnych, cz¢$¢ zapewne wolataby, aby srodki te sptywaly do
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w postaci zwickszonych udziatéw
w podatkach z CIT i PIT. Pod koniec 2021 r. ustawodawca postanowil — na
podstawie ustawy z 14.10.2021 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego®” — przekaza¢ gminom dodatkowo kwote
1 mld z} na uzupelnienie subwencji ogélnej, z przeznaczeniem na wsparcie finan-
sowe inwestycji w zakresie wodociagéw i zaopatrzenia w wodg. Beneficjentami
subwengji zgodnie z art. 70e u.d.j.s.t. sa gminy, w ktérych udzial mieszkancéw
korzystajacych z sieci wodociagowej w ogdlnej liczbie mieszkancéw tej gminy
jest mniejszy niz 90%. Kwota $rodkéw przypadajacych na gming nie mogla by¢
nizsza niz 300 000 zt i wyzsza niz 5,604 mln z}. Ponadto gminy mogly réwniez
na podstawie art. 70f u.d,j.s.t. w 2021 r. otrzymaé z budzetu padstwa $rodki
finansowe w postaci subwencji w kwocie 3 mld zl z przeznaczeniem na wspar-
cie finansowe inwestycji w zakresie kanalizacji. W tym przypadku beneficjentami
srodkéw sa gminy, w ktérych udzial mieszkancow korzystajacych z sieci kana-
lizacyjnej w ogélnej liczbie mieszkancéw danej gminy jest mniejszy niz 60%.
Kwota $rodkéw przypadajaca na gming w tym przypadku nie moglta by¢ nizsza
niz 900 000 z} i wyzsza niz 5,186 mln zt. Z punktu wyréwnywania szans w do-
stepie do postepu cywilizacyjnego inicjatywa wydaje si¢ ze wszech miar stuszna,
cho¢ nalezy mie¢ $wiadomos$¢, ze beneficjentami moze bedzie 800-1000 gmin®®.
Problemem zasadniczym bylo jednak to, jak umiesci¢ te §rodki w budzetach

¢ Dz.U. poz. 1901.

8 W wojewddztwie 16dzkim w 2021 r. ceny budowy kanalizacji w drodze gruntowej wynosity
ok. 900 zt brutto za 1 m.b., kanalizacji w drodze asfaltowej — ok. 1200 z} za m.b., budowy wodo-
ciggu — 300-400 zf za m.b.
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gmin na kilka tygodni przed zakonczeniem roku budzetowego (byly wyplacane
3.12.2021 r.), tak aby nie naruszy¢ ustawy o finansach publicznych. Nad tym
juz ustawodawca si¢ nie zastanawial. Po pierwsze — niemozliwe (jednak nie nie-
prawdopodobne), aby ustawodawca zakladal wykonanie zwigkszonego budzetu
bez planu! Intencja ustawodawcy byto niewatpliwie wlaczenie $rodkéw do budze-
tu w 2021 r. To na pewno statystycznie poprawilo ogélne wskazniki dochodo-
we budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2021 r. Po drugie — $rodki
wprowadzone do budzetu — moga by¢ przeznaczone na dowolny cel w 2021 r.,
by zréwnowazy¢ strong dochodowo-rozchodowa budzetu, z tym jednakze,
ze subwencja do 2024 r. w przekazanej wysokosci musi by¢ wykorzystana na
whasciwy cel — subwencja ma charakter celowany. Ryzyko tego rozwiazania wiaze
si¢ z faktem, ze zaplanowany wydatek nie zostanie zrealizowany. Trzecie rozwia-
zanie, ktére by¢ moze réwniez rozwazal ustawodawca (cho¢ zapewne bedzie to
trudno przyznad), polegalo na wprowadzeniu do budzetu jakiego$ wydatku na
otrzymang kwotg subwencji (nazwijmy to wprost — wydatku fikcyjnego). W sy-
tuacji niemozliwosci wykonania fikcyjnego zadania na koniec roku w bilansie
wykazujemy nadwyzke. Jezeli wczesniej zaplanowalismy w budzecie kredyt na
deficyt, to zobowigzania realizujemy ze $rodkéw otrzymanej subwengji, a kwota
kredytu staje si¢ wolnymi $rodkami, ktére wykorzystujemy w latach nastgpnych.
Czwarte rozwiazanie, jakie mozna rozwazaé, to przelew otrzymanych Srodkéw
na rachunek celem zalozenia lokaty. Charakter tych $rodkéw w kolejnym roku
budzetowym (2022 r.) wynika¢ bedzie z rozliczenia budzetu (nadwyzka, wolne
$rodki). W nastepnym roku, majac jaka$ nadwyzke, mozemy skorzystaé z tych
$rodkéw na realizacje whasciwego celu okreslonego subwencja (budowa wodocia-
gu lub kanalizagji), ale aby to zrobi¢, musimy mie¢ deficyt w budzecie. Brak reali-
zacji takiego zadania w przypisanym terminie zrodzi w 2025 r. sankcj¢ w postaci
nieotrzymania §rodkéw z rezerw subwencji ogdlnej, zgodnie z dyspozycja art. 70e
ust. 8 u.d.j.s.t.

Niewatpliwie nie sa to wszystkie rozwiazania, jakie wymysli zycie. Pokazuje je
przykladowo, aby wskaza¢, jakie problemy w praktyce moze rodzi¢ niedopracowa-
na legislacyjnie ustawa.

4. Ramy opracowania nie pozwalaja przeanalizowa¢ wszystkich przypadkéw nie-
dopracowanego prawa (w tym prawa samorzadowego). Metoda, ktéra przyjeto
w poczatkach transformacji ustrojowej, byla w swych zalozeniach niezwykle pro-
sta — uchwalamy szybko zmiany, ktére pozwolg odrzuci¢ prawo ideologicznie nieak-
ceptowalne, a potem bedziemy je stopniowo poprawiaé w zaleznosci od biezacych
potrzeb. Metoda ta ma si¢ oczywiscie nijak do zasady stabilnosci prawa. Wydaje si¢
jednak, ze po uchwaleniu Konstytucji RP w 1997 r. od ustawodawcy nie wymaga
si¢ juz takiej szybkosci dzialania, ale przeciwnie — rozsadku w tworzeniu stabil-
nego prawa wzmacniajacego ustrdj polityczno-spoteczny i gospodarczy paristwa,
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ktérego ramy okredlita ustawa zasadnicza. Przykladem takiej niestabilnej ustawy
jest ustawa o finansach publicznych, ktéra réwniez dotyczy sfery finanséw samo-
rzadu terytorialnego. Jej ciagle zmiany nie moga by¢ tlumaczone nawet potrzebg
normatywizacji finanséw publicznych, waznej dla beneficjentdéw systemu finanséw
publicznych®. Analiza zmian w tej ustawie pozwala stwierdzi¢, ze zmiany sa na
og6t prébami uszczelniania systemu finanséw publicznych i poprawianiem nie-
precyzyjnosci postanowieri. W ostatnich latach zauwazalng tendencjq jest réwniez
powrét do zasad, ktére zwalczano w koricu XX w. — zasady niefunduszowania czy
funduszy pozabudzetowych.

Jak trudno bylo osiggna¢ konsensus polityczny na polu samorzadnosci teryto-
rialnej, wida¢ doskonale na przykladzie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, ktéra tak naprawde ostatecznie zostala uchwalona 13.11.2003 r.,
a wigc 13 lat po reaktywacji samorzadu terytorialnego — weze$niejsze ustawy miaty
charakter epizodyczny.

Poprawno$¢ legislacyjna polskiego systemu tworzenia prawa po 1990 r. nie by-
fa nigdy szczegdlna troska ustawodawcy. Latwos¢é zmiany kazdego uregulowania
ustawowego nie dyscyplinowata do tworzenia prawa doglebnie przemyslanego.
Brak zaplecza merytorycznego przy tworzeniu prawa niewatpliwie nie mobilizuje
postéw do tworzenia jasnych konstrukgji’®. Zupelnie nie mozna pogodzi¢ si¢ z fak-
tem, ze wskazywane przez cz¢$¢ postéw podczas postgpowania legislacyjnego bledy
legislacyjne sa bagatelizowane, co czasem prowadzi do sytuacji deprecjonujacych
powage polskiego parlamentu — nowelizowania ustawy jeszcze przed jej wejsciem
w zycie’! albo krétko po tym.

Mozna stwierdzi¢, ze niektére ministerstwa (np. Ministerstwo Finanséw) z gory
zakladaja, ze polskiego prawa w wielu przypadkach nie mozna stosowaé wprost —
potrzebna jest specjalna interpretacja i obarczane s nig instytucje, nad ktérymi to

® Na temat normatywizacji finanséw zob.: T. De¢bowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢
konstytucyjna wraz z czgsciq 0golng, Warszawa 2010, s. 16 i n.

70 Sytuacje t¢ pokazuje dokladnie stanowisko przewodniczacego komisji, ktéry na za-
rzut braku czasu przejrzenia 700-stronicowego projektu tzw. ustawy o Polskim Yadzie (ustawa
2 29.10.2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od o0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 2105 ze zm.) odpo-
wiedzial, ze w ustawie tak naprawde wazne sa trzy kwestie dla obywatela — podniesienie kwoty
wolnej od podatku, wzrost progéw podatkowych do 120 000 zl, obnizka podatku ryczaltowego
dla wybranych zawodéw.

7t W zakresie prawa samorzadowego taki przypadek mial miejsce w 2005 r., jesli chodzi o usta-
we z 26.11.1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.), w zakresie
przekazywania dotacji z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, w 2018 r., kiedy uchwalo-
no ustawe z 28.12.2018 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2538 ze zm.) — po dwéch miesiacach byla nowelizowana, czy w 2021 r., kiedy w przy-
padku tzw. ustawy o Polskim Ladzie w dwa dni po podpisaniu ustawy przez Prezydenta RP pojawit
si¢ projekt jej nowelizacji.
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ministerstwo sprawuje nadzér bezposredni, np. izby skarbowe, lub tez instytucje,
na ktérych dziatalno$¢ prébuje wplynaé, np. regionalne izby obrachunkowe’.

Nikt w Polsce, jak dotychczas, nie obliczyt strat Skarbu Panstwa, jakie ponosi-
my wskutek niewlasciwej legislacji, wynikajacych z angazowania czasu calej armii
prawnikéw, politykéw i organéw stosujacych prawo.

Ryszarp Pawer Krawczyk [ORCID: 0000-0002-7068-0676] — doktor nauk
prawnych; Katedra Prawa Konstytucyjnego, Uniwersytet £édzki; od 1993 r. prezes
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi, w latach 2008-2014 przewodniczacy
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych.

72 W przypadku regionalnych izb obrachunkowych nastapito to poprzez art. 13 pke 11 u.r.i.o.,
ke6ry podczas nowelizacji ustawy zostal wlaczony do jej treéci z inicjatywy Ministerstwa Finanséw,
lub tez obowiazek uzgadniania interpretacji przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunko-
wych z Ministerstwem Finanséw, ktére to zadanie zostalo nalozone na izby przez Ministerstwo
Finanséw w wyniku nowelizacji ustawy z 14.10.2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1927 ze zm.). W tym ostatnim
przypadku otwartym pytaniem pozostaje kwestia pogodzenia niezawistosci kolegiéw izb podczas
sprawowania funkcji nadzorczej z uzgadnianiem stanowiska z Ministerstwa Finanséw.
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PRAWO ADMINISTRACYJNE
MIEDZY POSTULATEM PRECYZJI JEZYKA
A ZARZUTEM HERMETYCZNOSCI

1. Prawo administracyjne ze wszystkich podstawowych galezi prawa uwazane jest za
najbardziej bliskie codziennemu do$wiadczeniu ludzi. W powszechnej $wiadomosci
prawo administracyjne dziala na co dzied. W odréznieniu od prawa cywilnego
i karnego czgsto doswiadczane jest przez uczestnika postgpowania w sposéb bezpo-
$redni. Prawne formy dzialania administracji stosowane w calej swojej réznorodno-
$ci dotykaja kazdego aspektu zycia czlowieka; juz przy samej definicji administracji
publicznej od czaséw O. Mayera wskazuje si¢ na t¢ specyfike, na towarzyszenie
spraw administracyjnych czlowiekowi od urodzenia az do $mierci, a $cislej rzecz
biorac — od aktu urodzenia do aktu zgonu'.

W okresie pandemii COVID-19 mieliSmy takze do czynienia z ogromna
ofensywa prawa publicznego i przewagi egzekutywy odnotowanej w bardzo wielu
krajach. Nasililo si¢, odczuwane jako publicyzacja zycia spolecznego, wkraczanie
w sfery uwazane wczesniej za domeng Zycia prywatnego — na co zwraca uwagge
J. Zielonka — regulowane obecnie prawem administracyjnym?. Czy rzeczywiscie
jest to zjawisko trwale i czy dhumaczy w ten sposob fake, ze coraz bardziej licznym
i drobiazgowym regulacjom administracyjnoprawnym towarzyszy czesto poczu-
cie wyobcowania jego adresatéw? Zarzut hermetycznosci jezyka regulacji admini-
stracyjnoprawnej, frustracji i rosnacej agresji jako jej skutku pojawia si¢ obecnie
m.in. w zwiazku z restrykcjami covidowymi i faczy si¢ z defensywna postawa wladz
publicznych. Argumentem obronnym wobec tego zarzutu jest m.in. postulat pre-
cyzji regulacji jako niezbywalnego wymogu i cz¢sci standardu demokratycznego
panistwa prawnego, precyzji faczonej z jasnoscia, a nie z niedostgpnoscia przekazu.

' H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 19-20.
2 ]. Zielonka, Wolnos¢ w czasach pandemii [w:] Almanach Concilium Civitas 2022, red. ]. Za-
kowski, s. 375 i n.
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2. Pojecie precyzji, a raczej precyzji jezyka — jak wskazuje F.J. Campos-Zamo-
ra’ — oznacza taki jezyk specjalistyczny, ktéry zawiera wszystkie konieczne tredci,
jest jednoznaczny i w pelni potrafi przekaza¢ swoje znaczenie. Jak wskazuje z ko-
lei W. Ortto, precyzyjny jezyk specjalistyczny nie moze mie¢ zrozumialoéci jezyka
potocznego; jezyk prawa i jezyk prawniczy powinny wystepowal jako jezyki pre-
cyzyjne, zrozumiale i efektywne®. Jest to ideal, do ktérego — zdaniem F.J. Camposa-
-Zamory — dazymy, ale nie jest on fatwy do osiagniecia.

Jezyk prawniczy dazy przede wszystkim do precyzji. Powodem tego jest cheé
zapewnienia pewnosci prawa przekazywanego poprzez jasne i niepozwalajace na
nieporozumienie sformufowania. Cale napiccie polega na tym, ze w jezyku potocz-
nym lub — jak dzisiaj si¢ méwi — uzytkowym spotykamy si¢ z jego nieokreslona
wieloznacznoscia, niespéjnoscia. Jezyk jest wiec tym bardziej precyzyjny, im mniej
jezykowych elementéw niedookreslonych zawiera’.

W literaturze wskazano na trzy wymagania stawiane semantyce danego je-
zyka: po pierwsze — jest to kwestia tego, ze reguly zastosowania tego jezyka po-
winny by¢ w mozliwie najwickszym stopniu pozbawione luk; po drugie — zawiera
on mozliwie najmniejsza liczbe terminéw, dopuszcza minimalng liczbe obiektéw,
pewng minimalng liczbe neutralnych elementéw; i wreszcie po trzecie — znajdu-
jemy stwierdzenie, Ze zastosowanie wyspecjalizowanego jezyka jest adresowane do
specjalistéw danej dyscypliny®. Pojecia te beda precyzyjne wtedy, kiedy specjalisci
danej dyscypliny — jak wskazuje F.J. Campos-Zamora — sg w stanie rozstrzygnaé
w kazdym konkretnym przypadku, czy dane wydarzenie badz zjawisko moze by¢
przyporzadkowane temu pojeciu. Precyzyjnos¢ moze by¢ tez stopniowalna — mo-
ze wystgpowaé wyzsza lub nizsza precyzja’. Tym wigksza precyzja danego pojecia,
im mniejsza liczba zdarzen, ktdre mozna mu przyporzadkowaé. Im mniejszy sto-
pien precyzyjnosci, tym wigksza liczba mozliwych do przyporzadkowania stanéw.
Trzeba oczywiscie caly czas pamigtaé, ze w naukach spolecznych pelna precyzja
nigdy nie moze zosta¢ osiagni¢ta. Zdaniem autora precyzja wymaga tez ,,okreslonej
intersubiektywnosci” — dotyczy to zwlaszcza jezyka prawniczego.

Nalezy w ogéle zapyta¢ za doktryng europejska, czy powinnismy w jezyku
prawnym i prawniczym dazy¢ do osiagnigcia precyzji. Autorzy podnosza, ze co
prawda precyzja jest pewnym idealem dla prawnika, ale nie stanowi celu samego
w sobie. W zyciu codziennym, jak si¢ podnosi, brak precyzji moze by¢ takze atu-
tem, a mniej ekstremalna precyzja moze by¢ czesto wygodniejsza dla osiagnigcia

3 FJ. Campos-Zamora, Anspruch auf Prizision der Rechtssprache, https:/[www.academia.
edu/35419298/Anspruch_auf_Pr%C3%A4zision_der_Rechtssprache (dostep: 1.04.2022 r.), s. 1-2.

4 W. Otto, Paradoxie einer Rechtssprache [w:] Sprache des Rechts und der Verwaltung, Stuttgart
1981, s. 50-52.

> Por. P. Skuczynski, Narracyjnos¢ jezyka prawniczego w procesie tworzenia prawa, ,Archiwum
Filozofii Prawa i Filozofii Spolecznej” 2020/1, s. 72-74.

¢ FJ. Campos-Zamora, Anspruch..., s. 2.

7 FJ. Campos-Zamora, Anspruch..., s. 3 1 6.
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pewnej mobilnosci stosunkéw spotecznych. Wiemy, ze od braku precyzji nalezy
odrézni¢ — czemu pos$wigcono ogromng literature — pojecia niedookreslone i uzna-
nie administracyjne. Jest to jednak celowe dzialanie ustawodawcy, pozwalajace bez
naruszania pewnosci prawa na odpowiednio swobodne, dostosowane do celéw i za-
dan dzialania organéw administrujacych®.

3. W historii administracji i prawa administracyjnego powracaja okresowo fale nie-
checi i zarzutéw wobec tego sposobu regulacji, okreslanego przewaznie jako ne-
gatywnie rozumiana ,biurokracja i hermetyczno$¢”. Nie nalezy lekcewazy¢ tych
zarzutdw ani zwiazanych z nimi postulatéw krytycznych, mozna bowiem zaob-
serwowaé, ze po kazdej tak rozumianej fali krytyki nadchodzi okres postulatéw
generalnego odbiurokratyzowania, taniego panistwa, redukgji zadan i struktur admi-
nistracji publicznej opartych na zarzucie omnipotencji administracji’. Czy bowiem
obecna faza rozrostu prawa administracyjnego, zwlaszcza administracji rzadowej,
i wypieranie przez administracj¢ rzadows (z jej hierarchicznym dzialaniem i wlad-
cza regulacja) koncyliacyjnych i dwustronnych czgsto dziatar samorzadu terytorial-
nego nie wywolaja po zakonczeniu pandemii COVID-19 silnej reakgji — swoistego
buntu przeciwko administracji publicznej i jej sposobom regulacji?

Jak wskazano w literaturze, obecna fala krytyki, czesto sterowanej, skierowa-
na jest najpierw przeciw sadom powszechnym, jezykowi orzeczen oraz postgpowan
cywilnych i karnych — tam réwniez znajdujemy obserwacje zjawiska i refleksje kry-
tyczna. Wirdd zarzutéw stawianych administracji i prawu administracyjnemu jako
caloéci znajdujemy ostatnio czesto zarzuty o kompletng hermetycznos¢ i niezrozu-
mialo$¢ jezyka prawnego i prawniczego.

Schemat rozumowania jest nastepujacy: fala postulatéw o poszerzenie infor-
macji prawnej i prawniczej, dostep do tresci regulacji i orzecznictwa okazala si¢
wielkim rozczarowaniem. Stopien hermetycznosci tego jezyka oraz inflacja prawa sg
tak wielkie, ze prowadza w istocie do sytuacji, w ktérej mimo szerokich uprawnien
informacyjnych adresat aktu normatywnego stoi bezbronny wobec proponowanej
mu regulacji. Niezrozumiale, hermetyczne teksty prawne i prawnicze sa pojmowane
jako instrument opresji, manipulacji wobec administrowanych.

Nie dotyczy to tylko adresata dziataii organu administrujacego. Z jednej stro-
ny organy, ktdére prawo majg stosowac, sa zalewane niespdjna, pospieszng regulacja
o licznych sprzecznosciach wewngtrznych, czesto niezgodnych nawet z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 1.!° — ostatnie dwa lata pandemii COVID-19

8 K. Kaczmarek, Precyzja i niedookreslonos¢ wyrazen w przepisach prawnych na przykladzie jezyka
polskiego i wegierskiego, ,Comparative Legilinguistics” 2013/13, s. 51-60.

? Por. np. analiza zjawiska: w zbiorze Kryzys prawa administracyjnego, red. D.J. Kijowski, War-
szawa 2009; Aksjologia prawa administracyjnego, t. 112, red. J. Zimmerman, Warszawa 2017.

1 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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dostarczyly wystarczajaco duzo przykladéw tego typu''. Przypadki uwazane wezes-
niej za niestychane przekroczenie granic poprawnej, przyzwoitej legislacji, np. dzia-
fania prawa wstecz, brak wvacatio legis, sa obecnie najspokojniej jawnie oglaszane
i dotycza najbardziej podstawowych intereséw jednostki, np. w odniesieniu do pra-
wa podatkowego.

Z drugiej strony administratywisci zasadnie wskazuja, ze komplikujacy si¢ jezyk
jest wywolany takze tym, iz doskonalenie ochrony prawnej, sprawne (sprawniejsze
niz kiedykolwiek dzigki Internetowi) wyszukiwanie luk, niescistosci i niekonse-
kwengji, odmiennego orzekania w identycznej sprawie sprawiaja, ze aby ustrzec
si¢ mozliwosci wykorzystywania luk w prawie — np. tzw. eufemistycznie okreslanej
optymalizacji podatkowej — prawodawca ucieka w kazuistyke i prébe ujecia wszyst-
kich mozliwych sytuadcji faktycznych w proponowanych normach'.

Prawodawcy, broniac si¢ przed zarzutem hermetycznosci, wskazuja na to, ze ja-
kiekolwiek pozostawione wezesniej niedopowiedzenia czy niescistosci sa bezwzgled-
nie wykorzystywane przez adresatéw normy i ich reprezentantéw, moga by¢ takze
przestanka odpowiedzialnosci dla samych legislatoréw. Niezbedna jest wigc maksy-
malna precyzja jezyka, ale nalezy pamigta¢ przy tym o jeszcze jednym elemencie:
mimo ze zawsze towarzyszylo nam narzekanie na spadajacy poziom wyksztalcenia,
to obecnie ze wzgledu na upowszechnienie si¢ komunikagji elektronicznej, z ko-
niecznosci bardzo skrétowej, operujacej raczej tweetami, SMS-ami niz dlugim ar-
tykulem, w czasach, gdy adresatowi dzigkuje si¢ z géry ,wylewnie” za przeczytanie
artykulu zamieszczonego w sieci, dlugie i ztozone teksty prawnicze sg jeszcze trud-
niej niz kiedykolwiek przedtem przyswajalne, zwlaszcza przez tzw. niewidocznych,
wedlug okreslenia zaproponowanego w socjologii.

Upraszczanie jezyka przestaje wigc by¢ juz postulatem skierowanym do ustawo-
dawcy ze wzgledu na specyficzne potrzeby edukacyjne oséb z niepetnosprawnoscia.
Staje si¢ natomiast coraz czgéciej konieczne powszechnie, z uwagi na rozwierajaca
si¢ przepas¢ pomiedzy ogromng potrzeba precyzji a buntem przeciwko hermetycz-
nosci jezyka prawniczego, co moze zdominowaé dziatania administracji i polityki
w najblizszych latach.

Mozna bylo zaobserwowa¢, jak tatwe jest zmobilizowanie emocji spofecz-
nych, np. przeciwko sedziom na podstawie kilku przedstawionych przypadkéw
popetnianych przez nich przestgpstw, ale takze ogélnie okreslonej ,arogangji”
manifestowanej w niezrozumialym jezyku. Nie mieli$my jeszcze préby ogdlnego
zmobilizowania emodji spotecznych przeciwko administracji publicznej, pojawiaja
si¢ natomiast akcenty dyskredytowania, ograniczania samorzadu terytorialnego

" S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021.
2 M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw [w:] Zrédta prawa
administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, Warszawa

2014, s. 70-96.
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i zawodowego. W psychologii spolecznej przy badaniu kwestii zaufania spolecz-
nego wskazuje si¢ na to, w jakim zakresie niezrozumienie kryje frustracje, ale ta
z kolei — przyszlty agresje. Skoro juz obecnie jezyk administracyjnych norm praw-
nych, ale takze decyzji administracyjnych nie jest rozumiany, stoimy przed po-
waznym kryzysem przysztosci praworzadnosci. Od czaséw prawa rzymskiego jego
podstawowa regula bylo to, ze co prawda ,nieznajomos¢ prawa szkodzi”, ale pod-
stawowy korpus norm prawnych byl opracowany jezykiem jasnym i zrozumiatym
dla jego adresatéw. Postulat zrozumialosci prawa wystepuje takze jako postulat po-
lityczny, nalezy jednak stale zastanawia¢ si¢, w jaki sposdb znalezé wyjscie z tak
trudnej sytuacji.

Jest rzecza niesporna, ze elementéw odpowiedzi nalezy poszukiwaé takze w na-
ukach sasiednich, w tym w socjologii i antropologii, ukazujacych przenikliwie
przyczyny obecnego stanu'. Nauka prawa administracyjnego powinna propono-
waé jednak samodzielne rozwiazania, ktére pozwola na umocnienie legitymiza-
qji dziatania administracji publicznej. Charakterystyczne jest, ze napigcie miedzy
hermetycznoscia a precyzja jezyka prawnego i prawniczego omawiane bylo przede
wszystkim na tle orzecznictwa, a najwiccej poglebionych rozwazan w tym zakresie
odnajdujemy w opracowaniach dotyczacych wykltadni prawa®. Znamienne, ze nie-
mal niezauwazalne w naukach prawnych administracyjnych przeszta zasadnicza
zmiana polegajaca na koricu ery pisma drukowanego, powrocie do cywilizacji obra-
zu i kultury przekazu oralnego — méwionego. To, co stalo si¢ jasne dla antropologii,
jest oczywiscie rozpatrywane lub krytykowane w naukach prawnych, gléwnie jed-
nak w kategorii objawéw — niskiej jakosci regulacji, inflacji prawa, anomii.

4. Najpowazniejsza systemowsa proba przeciwdzialania rwacej sic komunikagji
z adresatami norm byly intensywne dziatania na rzecz poglebienia informagji i po-
mocy prawnej. Jawno$¢ prawa i powszechny do niego dostgp to kwestie zajmuja-
ce doktryne w ciagu ostatnich 20 lat. Pozostawily one trwale korzysci; nalezy do
nich przede wszystkim odejécie od kultury administracji jako ,czarnej skrzynki”,
tajnosci na rzecz jawnosci, otwartosci oraz postulatu przejrzystosci i zrozumialosci
dzialan administracji publiczne;j.

3 Zob.: E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Wprowadzenie [w:] Aktualne problemy funkcjonowania
samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz—Rzeszéw 2017, s. 11 i n;
J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja administracji publicznej na prayktadzie zadai wlas-
nych i zleconych jednostek samorzadu rerytorialnego [w:| Aktualne problemy..., red. E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny, s. 17 i n., s. 29-33.

" A. Falana-Jafra, Teoria zbioréw rozmytych — od nauk formalnych po nauki prawne: Wpro-
wadzenie do problematyki w swietle osiggnied polskiej lingwistyki prawa, ,Adeptus” 2021/17,
s. 12-13.

5 H. Duszka-Jakimko, B. Kozicka, Jasnos¢ prawa a (nie)przejrzystos¢ jezyka prawnego, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2018/1, s. 10 i n.
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Jednakze, jak wskazuja jezykoznawcy i antropolodzy, ewolucja, zmiany jezyka
publicznego, ktére nastapity w ciagu 20 lat od przetomu XX i XXI w., stanowia
czg$¢ rewolugji kulturowej o bardzo gwattownym charakterze. Koniec kultury dru-
ku jest przez nas wciaz jeszcze nie w pelni pojmowany: zupelnie odrebnie omawia
si¢c bowiem w literaturze niska kompetencje jezykowa wigkszosci dorostych Pola-
kéw, niski wskaznik czytelnictwa, a zupelnie odr¢bnie — zjawiska populistyczne:
zadania i oskarzenia wobec elit, agresj¢ wobec oséb lepiej wyksztalconych, a wigc
nastawienie na emocje, obraz i réwnorzednos¢ przekazu.

Jak wskazuja P. Nowak i M. Rutkowski', takie nastawienie powoduje, ze wigk-
sz0$¢ 0sob, do ktdrych kieruje si¢ komunikaty, nie tyle styszy teksty, ile ich stucha;
widzi teksty, ale na nie nie patrzy, a wicc jest to raczej skanowanie komunikatéw
niz ich odbiér. Taki system skanowania — jak wskazuja jezykoznawcy — umozliwia
zrozumienie tylko krétkich i tatwych tekstéw, tymczasem w dalszym ciagu jezyk
komunikagji urzedéw i sadéw administracyjnych z obywatelami i innymi osoba-
mi charakteryzuje — zdaniem autoréw — ,skomplikowany, wyszukany i trudny
gramatycznie, tradycyjny przekaz urzedowo-administracyjno-prawniczy””. Nie-
zwykle interesujacym watkiem, na ktéry zwracaja uwage autorzy dyscyplin sasied-
nich, np. jezykoznawstwa, jest to, ze w poprzednim ustroju istnieli usankcjonowani
»rzecznicy opinii”, ktdrzy thumaczyli tzw. niewidocznej, wedtug okreslenia M. Kré-
la, czgdci spoleczenistwa wyroki, uzasadnienia i decyzje. To, co stalo si¢ w sposéb
gwaltowny w XXI w. — a wi¢c nowa réwnorzedno$é komunikacyjna — coraz bardziej
koliduje z typowa komunikacja XX w., w ktérej najwazniejsze byly racjonalnos¢
dyskursu, hegemonia oraz hierarchiczny porzadek. W epoce tzw. remediacji, a wigc
zasadniczego procesu zastgpowania dominujacych dotychczas mediéw drukowa-
nych i telewizyjnych przez nowsze media obecne w Internecie, stanowi to jakoscio-
wa zmiang. W demokratycznym, pluralistycznym spoleczenistwie zanikli ,,rzecznicy
opinii”, autorytatywnie nadajacy znaczenie przekazowi, cho¢ obecna telewizja pub-
liczna prébuje taka role wspdlezesnie przejaé. O ile dotychezas w zderzeniu interpre-
tacji urzgdowej administracyjnej i indywidualnej interpretacji emocjonalnej, zgodnej
wylacznie z wlasnym interesem stron, wygrywala ta pierwsza, o tyle obecnie spo-
tykamy si¢ z triumfem tej drugiej, z reakcja podwazenia w razie negatywnego roz-
strzygnigcia kompetencji sadéw i urzedéw uznanych za ,,obcych”. Zjawiska te z kolei
nadajg si¢ znakomicie do wykorzystania w sytuacji dominacji politycznego porzadku
populistycznego, ale powdd, dla kedrego staje sie to wspélczesnie mozliwe, jest duzo
glebszy: powrét do oralnosci — ustnego przekazu — po wielu wiekach oznacza, ze ko-
munikacja pisemna zaczyna odtwarzaé przekaz ustny; teoretycy méwia o tzw. pi-
sanym jezyku méwionym. Pojawit sic on najpierw w tekstach publicystycznych

16 P. Nowak, M. Rutkowski, Wspdtczesne zmiany kulturowo-komunikacyjne a jezyk prawa. Uwa-
gi na marginesie propozycji nowego modelu uzasadnienia orzeczet sqdowych, ,Poznanskie Studia Polo-
nistyczne. Seria Jezykoznawcza” 2021/1, vol. 28(48), s. 88-90.

7" P. Nowak, M. Rutkowski, Wipdtczesne..., s. 89-90, 92.
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i w Internecie. Jezykoznawcy i antropolodzy diagnozuja, ze nasz wspélczesny dys-
kurs prawniczy pozostaje w glebokiej opozycji wobec tych zmian, broniac twierdzy,
jaka sa tradycyjne cechy jezyka z epoki kultury druku.

Nalezy wigc, wybierajac czasem migdzy perfekeyjng precyzja regulacji a jej
hermetycznoscia, rozwazy¢, czy rola nauk prawnych jest swoista obrona twierdzy
wysokiej kultury druku, czy tez obecna sytuacja nakazuje — dla zachowania pod-
stawowych wartosci, podstaw aksjologicznych systemu — zmiang (przygotowana,
celowa i ograniczona) sposobu komunikacji. Jest to zmiana poréwnywalna z ogélna
ewolugja prawa administracyjnego, w ktdrej hierarchiczno$¢ i nadrzedno$¢ podmio-
tow administrujacych wobec administrowanych pozostala wrecz istota tego pra-
wa, a réwnorzedno$é, formy niewladcze i dwustronne wydawaty si¢ na przetomie
XIX i XX w. czym$ niemozliwym do przyjecia'®. Cho¢ wspélczesne opinie o prawie
administracyjnym i jego jezyk pozostaja czasem wciaz jeszcze w tym $wiecie poje-
ciowym, samo prawo administracyjne — réwniez dzigki orzecznictwu i doktrynie —
zmienilo si¢ zasadniczo. Nie tylko konsensualne formy dzialania administragji, lecz
takze ewolucja pojmowania samej istoty administracji i stosunku administracyjno-
prawnego, facznie z krytycznym podejsciem do sformufowania pojecia podmiotu
administrowanego, stanowi juz obecnie codzienno$¢ tej doktryny.

Jedynym elementem, w ktérym zmiana nie nastapita w sposéb dostrzegalny dla
otoczenia prawnego, jest wlasnie kwestia komunikagji. Nalezy wicc z jednej strony
rozwazy¢ i poddaé¢ w przysztosci szczegétowym badaniom kwestie, czy akty ko-
munikacji obywatela z wladza publiczna nie odtwarzaja rzeczywiscie wciaz jeszcze
hierarchicznego podporzadkowania, od ktérego zaréwno prawo administracyjne,
doktryna, jak i orzecznictwo stopniowo odchodza np. w formach dziatania, pozo-
stawiajac je tylko w tych obszarach, w ktérych jest to niezbednie konieczne. Jesli
bowiem jezyk komunikacji pozostat niezmieniony, mamy do czynienia z rozejsciem
si¢ obu grup uczestniczacych w komunikacji prawniczej. Jezyk, jak wskazuja auto-
rzy, moze podtrzymywac i utrwala¢ poczucie ekskluzywnosci, dominagji, statuowad
»asymetryczny porzadek instytucjonalny”, widoczny w codziennych aktach komu-
nikacyjnych. W psychologii spolecznej méwi si¢ wrecz o ukrytym i wysublimo-
wanym protekcjonizmie i paternalizmie tej komunikacji, o ukrytej probie ,obrony
statusu komunikacyjnego”. Z drugiej strony jezyk ten odbija juz postepujacy proces
zmian. Ukazuje to ewolucja wlasnie pojecia precyzji. Bezwarunkowe i bezreflek-
syjne dostosowanie si¢ do nowo tworzonych regut ,pisanego jezyka mdéwionego”
grozi prymitywizacja jezyka. Nalezy wicc zgodzi¢ si¢ z jezykoznawcami, ze wazne
jest poszukiwanie kompromisu, zwlaszcza w sytuacji, gdy dyskursy rozchodza si¢
az tak bardzo, a obowiazek poszukiwania tego kompromisu lezy po stronie $wiata
prawniczego.

8 E. Schmidt-Assmann, Dogmatyka prawa administracyjnego. Bilans rozwoju, reformy i przy-
szlych zadan, Warszawa 2022, s. 103 i n.
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Rozwdj nauki sprawil, ze od dawna jest oczywiste to, jak bardzo potrzebujemy
popularyzatoréw nauki, posrednikéw, ktérzy pozwola zrozumied szerszym grupom
ludnosci istote odkry¢ naukowych, bez prymitywizacji, choé w sposéb ulatwiony
i ogblny. Powodzenie takich utalentowanych popularyzatoréw pokazuje, jak wielka
jest to potrzeba. Nigdy nie dopracowalismy si¢ popularyzatoréw prawa jako osobnej
grupy, osobnych uznanych zawodowych posrednikéw. Jezyk specjalistyczny uwaza
si¢ za jezyk wyzszy. W ksztalceniu prawniczym wklada si¢ wiele wysitkéw w je-
go opanowanie. Jezeli jednak diagnozujemy, ze uzywanie tekstu specjalistycznego
w tekstach przeznaczonych takze dla niespecjalistéw jest juz po prostu nieefek-
tywne komunikacyjne i ze cigzar nalezy przesunaé na poprawno$¢, ekonomiczno$é
i kompetencje tekstu, to znaczy, iz tego wysitku w poszukiwaniu kompromisu wy-
magamy od nauki prawa, od teorii komunikacji. Oznacza to réwniez konieczno$é
reformy studiéw prawniczych, poniewaz w obszarze komunikacji szybko$¢ zmian
jest zaskakujaca.

Jezeli specjalisci od jezyka sygnalizuja nam, ze typowy dla tradycyjnej kultury
prawniczej jezyk literacki jest rozumiany juz tylko przez ludzi rzetelnie wyksztalco-
nych, ludzi starszych oraz elity, ze to juz archiwalny jezyk drugiej polowy XX w.,
to jest on trudny do zrozumienia i interpretacji nie tylko przez ,niewidocznych”
spolecznie. Jezykoznawcy oceniaja wicc typowe pisma prawnicze — czasem suro-
wo — jako anachroniczng ,kancelaryjna elegancj¢” oraz diagnozuja budowanie dy-
stansu w relacjach z odbiorca. Pisza o ,etykiecie epistolarnej” w sytuacji zaniku
listéw i kultury epistolografii, o coraz wickszej przepasci wobec cyfrowej cywilizacji
i kultury. Jednak jezyk uzytkowy, publiczny, zrozumiaty dla kazdego jest czasami
uwazany za zbyt prosty lub zbedny w przypadku regulacji adresowanych do spe-
cjalistéw

Pragmatyzm w dostosowaniu jezyka komunikacji publicznej powinien stop-
niowo zastapi¢ atmosfer¢ obronnej twierdzy. Co mogloby by¢ tym kompromisem
w erze komunikacji e-mailowej? To poszukiwanie takich jednostek tekstu i takich
elementéw, w ktérych mozna byloby znalez¢ miejsce dla jezyka uzytkowego. W lite-
raturze przedmiotu postuluje si¢, aby takim miejscem spotkania dwoch porzadkéw
jezykowych staly si¢ np. uzasadnienia sadowe'.

Powtérzmy — brak efektywnego kompromisu komunikacyjnego powoduje bu-
dowanie i poglebianie przepasci migdzy elitg a ,niewidocznymi” i tzw. zwykty-
mi ludZmi, prowadzi takie do atakowania elit, jako wyobcowanych, przy czym
przedkiada si¢ jako dowdd kompletnie niezrozumialy dla nich jezyk przekazu.
W podobng putapke wpadly wspélczesnie niestety inne podmioty np. samorza-
du zawodowego i autorytety prawnicze. Poniewaz zmiana nastgpowala stopniowo,
cho¢ do$¢ szybko, jej radykalny charakter fatwo uchodzi naszej uwadze.

Y J.G. Firlus, A. Ozimek, Definiowanie oraz wyktadnia poje¢ w prawie administracyjnym na
praykiadzie proceséw inwestycyjnych, ,Forum Prawnicze” 2016/5, s. 71-88.
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Pojawialy si¢ co prawda juz postulaty wprowadzenia jezyka fatwego do zrozu-
mienia, upraszczania go, ale wychodzily one whasciwie z nurtu komunikaciji alterna-
tywnej i byly poczatkowo spowodowane checig wlaczenia oséb niepetnosprawnych
fizycznie i intelektualnie do gléwnego nurtu komunikacji, staly si¢ wyrazem posza-
nowania ich praw. Historia wyprzedzita oczekiwania: jezyk fatwy do zrozumienia
staje si¢ koniecznoscia w codziennej komunikacji gtéwnego nurtu, a opdznienie
w jego implementagji jako jezyka uzytkowego jest jednym z waznych elementéw
dyskredytowania prawa, administracji i wspotczesnych elit w sposob ogélny. Zadaj-
my sobie pytanie, jakie powinny by¢ dozwolone albo preferowane obszary jezyka
uzytkowego, a w jakich mozna pozostawi¢ jeszcze formalny XX-wieczny jezyk wy-
soki. Co powinno by¢ zasada, a co wyjatkiem? Czy jezyk tatwy do zrozumienia po-
winien — podobnie jak w przypadku orzeczen sadowych — znajdowad swoje miejsce
w uzasadnieniu, czy tez odwrotnie — do tradycyjnej sentendji i uzasadnienia decyzji
administracyjnej powinno by¢ dodawane swoiste ,thlumaczenie” w jezyku fatwym
do zrozumienia, nakladanym na istniejace struktury?

»Przepuszczanie” tekstéw urzedowych przez takie sprawdzanie, zastanowienie
si¢ nad adresatem aktu i takie jego korygowanie, aby sprowadzi¢ go do poziomu
jezyka uzytecznego, a nawet do jezyka publicznego ograniczonego co do liczby
stow (fachowcy pisza nawet o 2000-3000), ale jednak sformulowanego w popraw-
nej polszczyznie, skutecznego i nawet pigknego, jest mozliwe. Nalezaloby dazy¢
do oczyszczenia jezyka specjalistycznego z tzw. inercji komunikacyjnej wynikaja-
cej z wieloletniej bezrefleksyjnej tradycji i do oczyszczania jezyka specjalistycznego
z ,nadmiarowosci”, a takze ze swoistych ,defektéw jezykowych”?.

Jak wskazuje J. Supernat w opracowaniu Jezyk prawa administracyjnego™, mo-
zemy méwi¢ o wielosci jezykéw: administracyjnym (to jezyk prawa stanowionego
krajowego oraz Unii Europejskiej), poréwnawczym, miejscowym, czy wreszcie o je-
zyku prawa zakladowego, a takze akademickim czy sedziowskim. Autor podkresla,
ze praktyczne problemy stanowienia jasnego, prostego i precyzyjnego prawa Unii
Europejskiej (zasadniczo prawa publicznego) doprowadzily do zawarcia porozu-
mienia mi¢dzyinstytucjonalnego z 22.12.1998 r. w sprawie wspSlnych wytycznych
dotyczacych jakosci prawodawstwa wspdlnotowego (obecnie unijnego)*. Zgodnie
z motywem 7 porozumienia wytyczne co prawda nie sa prawnie wigzace, ale sta-
nowig instrukeje dla instytugji stanowiacych prawo oraz dla oséb w tych instytu-
cjach, a wicc ekspertow prawnych i jezykowych. W porozumieniu przewidziano
srodki wykonawcze przyjetych w niej wytycznych i zasad, a wsréd nich przeszko-
lenie urzednikéw i pracownikéw w sporzadzaniu aktéw prawnych. Podstawowa

2 P. Nowak, M. Rutkowski, Wipdtczesne...

2 J. Supernat, Jezyk prawa administracyjnego [w:] Kryzys, stagnacja, renesans. Prawo admini-
stracyjne przysztosci. Ksigga jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski, J. Piecha,
P. Golaszewski, M. Cherka, Warszawa 2021, s. 47 i n., s. 50-54.

2 Dz.Urz. WEC 7321999 1., s. 1.
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role odgrywa w tym zakresie przygotowany wspélny przewodnik*. Dokument ten
pochodzi z 16.03.2000 r., a w 2013 r. ukazalo si¢ jego drugie wydanie. Nosi on
tytul: Wipdlny przewodnik praktyczny Parlamentu Europejskiego Rady i Komisji prze-
znaczony dla 0séb redagujacych akry prawne Unii Europejskiej. W przewodniku oraz
w porozumieniu znajdujemy sze$¢ wytycznych bedacych zasadami ogélnymi oraz
uzupelniajace wyjasnienia komentarzy i przyklady.

Do omawianej problematyki odnosza si¢ w szczegdlnosci wytyczne nr 1, 5 i 2.
W pierwszej wytycznej znajdujemy regule, ze akty prawne Unii Europejskiej reda-
gowane s3 w sposob jasny, prosty i precyzyjny. Precyzja wystepuje tu wigc obok jas-
noéci i prostoty. Oznacza to, ze w przekonaniu autoréw samo pojecie precyzji jako
doktadnosci regulacji nie zawiera jeszcze w sobie w sposéb oczywisty tych dwéch
pozostatych cech. Wytyczna, jak wskazuje autor, wyprowadza si¢ z zasady pewno-
$ci prawa oraz zasady réwnosci obywateli wobec prawa. Skoro obywatele maja by¢
wobec prawa réwni, prawo to powinno by¢ dostepne i zrozumiale dla wszystkich.
W przypadku prostoty i precyzji podkresla si¢ w przewodniku, ze moga one by¢
trudne do pogodzenia, dlatego zaleca si¢ réwnowage migdzy tymi wymogami, tak
aby ,dany przepis pozostat jak najbardziej precyzyjny bedac réwnoczesnie wystar-
czajaco tatwym do zrozumienia”*. Wskazuje si¢ tu wyraznie na zasady uzywania
prostych poje¢ i jezyka ogdlnego, a jasno$¢ sformulowari zaleca si¢ przedklada¢
nad wzgledy stylistyczne. Dodatkowym argumentem na rzecz takiego dzialania
jest przypomnienie, ze tekst gramatycznie poprawny latwiej zrozumieé w jezyku
zrédlowym, a takze fatwiej go przettumaczy¢. Elementem unikania hermetycznosci
jest takie formutowanie (zgodnie z wytyczna nr 2) przepiséw, aby adresat nie miat
zadnych watpliwosci co do praw i obowiazkéw z nich wynikajacych. W przypadku
prawa unijnego nalezy wigc unika¢ w przepisach rozporzadzen wskazywania orga-
néw krajowych posredniczacych w ich stosowaniu, a w przypadku dyrektyw, ktére
skierowane sg do paristw cztonkowskich, przepisy formutuje si¢ mniej szczegétowo,
ale czyni si¢ to w sposdb celowy, aby pozostawi¢ paristwom cztonkowskim wystar-
czajaca swobodg przy ich transpozycji. Oznacza to, ze precyzja musi ustapi¢ przed
pozostawieniem niezb¢dnych ,luzéw decyzyjnych”.

Przewodnik zaleca ostrozno$¢ w stosowaniu pojeé lub terminologii whasciwych
dla krajowych systeméw prawnych. Réwniez w tym przypadku pojawia si¢ wy-
mog redagowania tekstu zrédlowego w sposdb szczegélnie prosty, jasny i bezpo-
$redni. Zaleca si¢ unikania zargonu, ,modnych sformulowani” i wyrazen laciriskich
w znaczeniu odbiegajacym od przyjetego znaczenia prawnego. Przestrzega si¢ takze
przed stosowaniem zwrotéw specyficznych tylko dla jednego kraju i wskazuje na
mozliwo$¢ rozbiezno$ci znaczeniowej w przypadku nieprzemyslanego uzywania

2 Wipdlny prazewodnik praktyczny Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji przeznaczony dla
0s6b redagujacych akty prawne Unii Europejskiej, Luksemburg 2015, pkt 1.4.
2 Wipdlny przewodnik praktyczny..., pkt 1.4.
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zwrotdéw specyficznych dla jednego kraju. W przypadku prawa administracyjnego
europejskiego odnajdujemy réwniez ogdlne rozwazania dotyczace jezyka przekazu.
J. Supernat wskazuje zwlaszcza w tym kontekscie szwedzkie badania prawnoporéw-
nawcze zasady dobrej administracji w paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej.
Odmienny problem stanowi jezyk prawa administracyjnego poréwnawczego w pra-
wie krajowym — niezbedne jest przestrzeganie ,poprawnosci, precyzji i jasnosci
sformulowan”. Autor wskazuje takze, jakiej erozji ulegaja te postulaty w warun-
kach — czgsto chaotycznej — regulacji pandemicznej”. Pozytywnie zostata oceniona
natomiast pod wzgledem jasnosci i precyzji — jasnosci bedacej przeciwieristwem
hermetycznosci — praca z zakresu projektu RENUAL — modelowych przepiséw
postepowania administracyjnego.

Reasumujac, skoro zmiany kulturowo-komunikacyjne postgpuja niezwykle
szybko, to réwnie wazne jest szybkie reagowanie. Zasada tréjpodziatu wladz, demo-
kratyczne paristwo prawne wymagaja respektu i ochrony, ale nie powinny stuzy¢
jako usprawiedliwienie dla bezczynnosci: anachronicznosci i hegemonii komuni-
kacji w administracji publicznej. Hermetyczno$¢ tekstow jest bowiem utozsamiana
ze swoistg ,tajnoscig jezyka lub wreez z wysitkiem, aby ukry¢ przed uzytkownikiem
jego rzeczywistg tre$¢. Przeciwnie wigc — obrona tych idei musi nie tylko przebiega¢
na swoistym ,,froncie zewnetrznym”, lecz takze posiada¢ wymiar ,wewngtrzny™ jest
nim przebudowa komunikacji wlasnie po to, aby nie utraci¢ akceptacji spotecznej
samej idei demokratycznego patistwa prawnego ani dorobku orzecznictwa w tym
zakresie. Aby odebra¢ ,paliwo” antagonistom, potrzebne jest dziatanie wyprzedza-
jace. Stanowienie prawa wymaga wigc zmiany sposobu komunikacji. Nie jest to po-
dejscie zupetnie nowe. Zostato ono zastosowane w sposdb systemowy i przemyslany
w okresie reformy administracji publicznej w latach 1998-1999, w ktérej wielki
udzial mial Miroslaw Stec?. Zastosowany wowczas sposéb podejscia do procesu
legislacyjnego z szerokim uwzglednieniem wystuchari publicznych i dialogu spo-
fecznego wyprzedzat zdecydowanie swoje czasy. Doswiadczenia éwezesnej reformy
stanowily takze swoiste laboratorium w stosowaniu narracji w prawie administra-
cyjnym. Warto powréci¢ do tych do§wiadczen réwniez poprzez wyodrebnienie pre-
ambuly i uzasadnien jako obszaréw, w ktérych moze nastapi¢ szczegélnie aktywna
i przysztosciowa przebudowa komunikagji.

IrRena Lirowicz [ORCID: 0000-0001-6794-6683] — profesor doktor habilitowany
nauk prawnych; Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Kardynata Stefana
Wyszyniskiego.

» J. Supernat, Jezyk prawa..., s. 62—63.
% Reforma administracji publicznej 1999. Dokonania i dylematy. Raport programu reformy admi-
nistracji, red. M. Stec, Warszawa 2001.
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Profesor Mirostaw Stec niezwykle zastuzyt si¢ samorzadowi terytorialnemu, odda-
jac w poczatkach polskiej transformagji jego odbudowie swa wiedz¢ i mlodziedczy
entuzjazm bez reszty. Takze w pézniejszych latach wspieral go nie mniej silnie,
pelniac w naszym paristwie wiele waznych funkcji. Zawsze mialem tez wrazenie,
ze Jego identyfikacja z samorzadem byla zupelna, ale jednoczesnie nie bylo nigdy
watpliwosci, ze nalezal do tego kregu oséb, ktére samorzad terytorialny postrze-
galy nie jako struktur¢ sama w sobie, ale jako wazny element panstwa w ogéle.
Nie zawsze moze tez Jego rola w ksztaltowaniu samorzadu w pierwszym okresie
byta widoczna, przynajmniej z perspektywy gléwnego osrodka skupionego wokét
prof. J. Regulskiego, ale cho¢ od poczatku ten wklad byt znaczacy, to z czasem
stawal si¢ coraz bardziej czytelny. Sprzyjala temu jednoczesnie réwnoleglos¢ akeyw-
nosci Profesora zaréwno w zyciu akademickim, jak i pafistwowym, a takze spolecz-
nym. Rozwdéj akademicki szedt tu szczesliwie w parze z gromadzeniem biezacych
doswiadczen w stuzbie publicznej, zdobywanych niejako na pierwszej linii. Trudno
sobie wyobrazi¢ lepszy przykltad synergii niz takie wlasnie {aczenie pracy nauko-
wej, w duzej mierze jednak teoretycznej, z koniecznoécia natychmiastowej weryfi-
kacji ustalert naukowych w codziennej praktyce np. Delegata Petnomocnika Rzadu
ds. Samorzadu Terytorialnego, ktérym profesor Mirostaw Stec zostat bezposrednio
po powstaniu rzadu Tadeusza Mazowieckiego.

Owym pelnomocnikiem byt prof. ]. Regulski, wraz ze swoimi wojewddzkimi
delegatami, petniacy kluczowa role we wdrozeniu reformy gminnej, a Delegat kra-
kowski szybko zdotat zdoby¢ bardzo znaczaca pozycje w tym zespole. Od poczatku
angazowal si¢ takze w prace powolanego wowczas na styku administracji rzadowej
oraz Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej eksperymentalnego wowczas Malo-
polskiego Instytutu Samorzadu Terytorialnego i Administracji (MISTiA), pelniac
przez kolejne dziesigciolecia funkcje przewodniczacego jego Rady. Trzeba podkre-
8li¢, ze krakowski osrodek Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej byt i jest nadal
jej czofowym segmentem, i to z pewnoscia najbardziej innowacyjnym, a takze efek-
tywnym w skali kraju. To réwniez wielka zastuga Profesora, cho¢ zgodnie z wymo-
gami ustawowymi, zakazujacymi tworzenia przez administracje rzadowa wspélnie
z organizacjami pozarzadowymi tych samych podmiotéw, legendarna MISTiA
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musiata zakoriczy¢ swoje istnienie, stajac si¢ integralna czescia Fundagji, bez orga-
nizacyjnego powigzania juz z rzadowa administracja wojewddzka.

1. RZECZPOSPOLITA SAMORZADEM STOI

Dzi$ po ponad juz 30 latach od wprowadzenia samorzadowego ustroju gminnego,
a takze po ponad 20 latach od powolania samorzadowych powiatéw i wojewddzew,
wida¢, jak wazne byly to reformy. We wszystkich tych przedsiewzigciach paristwo-
wych o ogromnej skali prof. M. Stec brat aktywny i efektywny udzial i z pewnoscia
z dzisiejszej perspektywy moze czerpaé wielka satysfakcje ze swojej pracy. Samorzad
terytorialny zapewnil naszemu panstwu nie tylko rozwdéj, lecz takze stabilno$¢, tak
konieczng szczegblnie w chwilach przetomu i turbulencjach doby wspéczesne;.

Po 24.02.2022 r., wida¢ to z sifg oczywistosci. To wlasnie na barkach samorzadéw
i blisko wspétpracujacych z nimi organizacji pozarzadowych spoczywa gléwny wysi-
fek przyjecia w tych dramatycznych i tragicznych dniach rzeszy uchodzcéw z Ukra-
iny. Nie da si¢ przeceni¢ tez tych wszystkich dziatari, ktére podejmuja spontanicznie
indywidualne osoby oraz liczne organizacje pozarzadowe, ktére sa waznym kom-
ponentem struktury kazdego nowoczesnego paristwa rozumianego jako wspélnota
obywateli. Wlasnie takie dramatyczne wydarzenia i okoliczno$ci ujawniaja w sposéb
wyjatkowo czytelny rzeczywiste oraz autentyczne zdolnosci i sity tkwiace w spole-
czefistwie. Spontaniczna aktywnos¢ poszczegdlnych oséb, ktdre indywidualnie badz
grupowo podejmuja konieczne w danym momencie dzialania, jest wspaniala pod-
powiedzia, jak powinno by¢ zorganizowane panstwo, by mozliwie najefektywniej
wykorzystywaé spofeczny potencjat thwiacy w indywidualnych dzialaniach. Tak
wlasnie rodzilta si¢ w nowoczesnej Europie §wiadomos¢ istoty zasady pomocniczosci
(subsydiarnosci), ktéra wzmacnia poczucie obywatelstwa i wspdtsprawstwa, wyzna-
czajac organom samorzadu terytorialnego i wladzom centralnym funkcje wpierajaca
w tych wszystkich dzialaniach, tzw. inicjatywe oddolna — nie lubi¢ tego okreslenia,
bo niepotrzebnie dzieli spoleczeristwo na ,gére” i ,d6t”, co jest w sumie reliktem
absolutyzmu. Zdecydowanie lepiej méwi¢ o kregach oddzialywania poszczegdlnych
wladz publicznych, z zalozeniem, ze miejsca jednostki upatrywaé bedziemy zawsze
w centrum koncentrycznych két tego oddziatywania. Zasada pomocniczosci z tru-
dem przebijala si¢ do $wiadomosci europejskiej jeszcze w okresie miedzywojennym,
by sta¢ si¢ fundamentem budowy nowej Europy po II wojnie $wiatowej. Jesliby
w tym miejscu szukaé jakiego$ kontrapunktu w réwnoleglym rozwoju Ameryki,
to samo przez si¢ narzuca si¢, ze zasada subsydiarnosci, cho¢ wlasciwie nigdy nie zo-
stala tam zwerbalizowana, od poczatku dyktowala organizacje spoleczeristwa i pan-
stwa, konsekwentnie budujac potege Ameryki jako swiatowego mocarstwa.

Polska z powodéw politycznych nie mogta bezposrednio po II wojnie $wiatowej
realizowad wizji zdecentralizowanego parstwa, ale otwarcie naszego ,,okna transfe-
rowego” na Zachéd stworzylo szansg na dofaczenie do grona panstw stawiajacych
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zasade decentralizacji i subsydiarno$ci w centrum uwagi. Szansy tej nie zmarnowa-
lismy dzicki m.in. takim osobom jak profesor Mirostaw Stec, ktdrego aktywnosé
w poczatkach transformacji oraz przez wiele lat pézniej byla nie do przecenienia.
To samo mozna powiedzie¢ o Jego zaangazowaniu si¢ w realizacj¢ II etapu refor-
my samorzadowej w czasie rzadu J. Buzka, ktéra byla naturalnym dopelnieniem
reformy gminnej. Tym razem Profesorowi przypadfa rola czotowego eksperta Nad-
zwyczajnej Komisji Sejmowej, a takze aktywnego czlonka zespotu ds. samorzadu
wojewddztwa, dzialajacego w ramach Instytutu Spraw Publicznych.

2. W POSZUKIWANIU SPRAWNOSCI PANSTWA

Trudno w tym miejscu wymieni¢ wszystkie funkcje publiczne, ktére profesor Miro-
staw Stec pelnil w nastepnym okresie, ale niech mi bedzie wolno zwréci¢ uwagg na
Jego angazowanie si¢ w prace Rady Stuzby Cywilnej, bo wlasnie ta przestrzen zycia
panistwowego stala si¢ rownie wazng co samorzad sfera Jego aktywnosci — szcze-
gblnie od momentu objecia funkeji przewodniczacego tej instytucji. Wlasnie w tej
ostatniej perspektywie ujawnia si¢ szczegélnie wyraznie Jego spojrzenie na calo$é
organizmu paristwowego i tego rodzaju spojrzenie dato mi asumpt do tego, by ni-
niejsze opracowanie, pisane z mysla o publikacji w Ksiedze Jubileuszowej, poswigci¢
whasnie takiemu calo$ciowemu ujeciu, pozwalajacemu — nie tracac z pola widzenia
bliskiej nam obu problematyki samorzadowej — popatrze¢ na stan naszego paristwa
w szerszej perspektywie.

Pismiennictwo ostatniego trzydziestolecia zdotalo bardzo gleboko i szeroko
spenetrowaé wiele aspektéw funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Liczba
opracowan teoretycznych, monograficznych oraz raportow, ekspertyz i wszelkie-
go rodzaju publikacji poswieconych tej problematyce jest doprawdy imponujaca.
Kazdego roku ukazujg si¢ kolejne komentarze do ustaw samorzadowych, nie brak
tez inspirujacych badan oraz prawdziwie doniostych dziet naukowych, ale jesli po-
patrzymy w tym kontekscie na pozycje poswiccone administracji rzadowej, rzuci
nam si¢ w oczy zdumiewajaca nierdéwnowaga. Samorzadem zajmujemy si¢ réwnie
intensywnie zaréwno z punktu widzenia jego organizacji oraz narzedzi, ktdrymi
si¢ postuguje, jak i z uwagi na przedmiot dzialania — chodzi tu gléwnie o jego
zadania i kompetencje oraz aspekty finansowe. Zauwazymy tez obfito$¢ i rézno-
rodnos¢ publikacji na temat zadan i kompetencji oraz efektéw funkcjonowania ad-
ministracji rzadowej, ale uderzajace jest, i zastanawiajace przy tym, ubdstwo prac
poswigconych instrumentarium, ktérym dysponuje rzad i administracja rzadowa,
postugujac si¢ nim w codziennej praktyce. Dotyczy to takze aspektéw organizacyj-
nych, i to tych $cisle wewnetrznych, jak réwniez na styku z innymi instytucjami
panistwowymi — parlamentem, sagdownictwem, organami kontroli itd. Tymczasem
co rusz zaskakuje nas jaka$ kompletna bezradno$¢ w poszukiwaniu przyczyn nie-
domogéw funkcjonowania naszego panstwa. Niech za pierwszy z brzegu przyklad
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postuzy nam ostatnio bulwersujaca szeroko kwestia usytuowania, podporzadkowa-
nia i kontroli stuzb specjalnych. Naraz ze zdumieniem odkrywamy, ze ani rzad, ani
parlament, ani nikt inny nie dysponuje aparatem zapewniajacym realng kontrole
nad stuzbami specjalnymi, ktérych namnozylo si¢ w ostatnich latach juz kilka-
nascie, a ktérych rzeczywista pozycja, narzedzia i mozliwosci dziatania prowokuja
catkiem zasadne pytania, kto tu wlasciwie kogo kontroluje i kto komu wyznacza
agende. A obraz funkcjonariuszy postugujacych si¢ nadzwyczajnymi srodkami in-
wigilacji, podczas kiedy ich koledzy (i kolezanki) wynosza banknoty idace w mi-
liony w plastikowych reklaméwkach, bedzie nas chyba przesladowat juz do korica
$wiata, a moze nawet jeden dzien dtuzej... Wiele przykladéw swoistej dysharmonii
w funkcjonowaniu rzadu i wrecz nieporadnosci dostarczyl nam ostatnio, i ciagle
dostarcza, czas pandemii. Wiele niedomogéw juz si¢ ujawnito i z pewnoscig dalo
o sobie zna¢ w zwiazku z falg uchodzcéw spowodowang wojna Rosji z Ukraing.

Musza wige wezesniej czy pdzniej pojawic si¢ wreszcie zasadnicze pytania o spraw-
nos¢ organizacji patistwowej, a raczej o jej kompromitujacy brak. Swiat nigdy nie miat
litosci dla nieudacznikéw, a komplikujace si¢ coraz bardziej relacje wewnetrznych i ze-
wnetrznych odniesieri musza wezesniej czy pdzniej spotkaé si¢ z pytaniami o jakos¢
»oprzyrzadowania” proceséw decyzyjnych. Jedne paristwa jawig si¢ przeciez jako lepiej
zorganizowane, inne pozostawiaja pod tym wzgledem wiele do zyczenia. Réwniez
w dyskusji o stanie samorzadnosci rzuca si¢ w oczy nieodlaczny kontekst organiza-
qji rzadu centralnego. Nieodmiennie pojawia si¢ w tych dywagacjach np. stwierdze-
nie, ze administracja rzadowa ma charakeer ,silosowy”, co sprawia, ze poszczeg6lne
ministerstwa dzialaja bez odpowiedniej koordynacji, prowadzac whasne polityki bez
uwzglednienia tego, co si¢ dzieje w tej samej materii w innych.

Warto wigc poszukiwaé odpowiedzi na pytanie, dlaczego tak si¢ dzieje, czy raczej
co o takim stanie rzeczy zdecydowalo. W duzym stopniu winna takiemu stanowi
rzeczy jest oczywiscie historia. Jedne pafstwa mialy bowiem luksus nieprzerwane-
go przez wieki budowania wlasnej kultury organizacji i funkcjonowania paristwa,
inne — tak jak nasze — tracily zdolno$¢ uczenia si¢ nawet na wlasnych bledach — i to
wielokrotnie, poniewaz historycznie znikaly albo wytaniaty si¢ z niebytu po kolejnej
przerwie w praktykowaniu wlasnej panistwowosci. Tego rodzaju kataklizmy zawsze
wywolywaly straty nie do odrobienia w krétkim czasie. Nie trzeba nikogo przeko-
nywaé, ze sprawne funkcjonowanie paristwowosci nierozerwalnie taczy si¢ z szeroko
rozumiang kultura polityczna, a ta budowana jest przeciez przez wieki.

Pod tym wzgledem Polska zostata dotknigta wyjatkowo dotkliwe: zmuszeni zo-
stalismy do budowania struktur naszego paristwa dwukrotnie, a wiele przemawia za
tym, ze nawet trzykrotnie, jesli si¢ zwazy, ze lata bezposrednio po II wojnie $wiatowej
laczyly si¢ w duzym stopniu z zaprzepaszczeniem dorobku II Rzeczpospolitej, takze
i pod tym wzgledem. Zostalismy wylaczeni z proceséw unowoczesniania wlasnego
panistwa przez wicksza czg$¢ XIX w., cho¢ jednak przynajmniej do 1830 r. zrobiono
pod tym wzgledem wiele dobrego. Co prawda z chwilg odzyskania niepodleglosci
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pod koniec 1918 r. tez nie zaczynalismy budowania wszystkiego catkowicie od zera,
gdyz juz po Akcie 5.11.1916 r." pojawilo si¢ wiele ciekawych rozwiazan pafstwowo-
tworczych, ale z natury rzeczy nie byliSmy w stanie w tym okresie wszystkiego czy-
ni¢ samodzielnie ani tym samym calkowicie na wlasng odpowiedzialno$¢. Niemniej
jednak zadziwiajacy jest w naszej historiografii rys niedoceniania tego okresu, a na-
wet lekcewazacego pomniejszania znaczenia tego, co wéwczas zrobiono. Przeciez od
1916 r. w wielu miejscach zaczyna na nowo dziata¢ samorzad terytorialny, powstaje
catkowicie polskie sadownictwo z Sadem Najwyzszym u szczytu (wrzesien 1917 r.),
od jesieni 1916 r. zaczyna uaktywnia¢ si¢ administracja centralna, a z poczatkiem
1918 1. (1 lutego) pojawia si¢ dekret Rady Regencyjnej z 3.01.1918 r. o tymczasowej
organizacji Wtadz Naczelnych w Krélestwie Polskim?, w ktérym bardzo szczegdto-
wo uregulowana zostala organizacja Rady Ministréw, a takze poszczeg6lnych mi-
nisterstw. Doniosto$¢ tego dokumentu jest wyjatkowa — nie tylko byt to pierwszy
historycznie akt normatywny odradzajacej si¢ paristwowosci, lecz takze przez wiele
dziesiatkéw lat stanowit jedyny dokument, ktéry do$¢ szczegétowo okreslat zaréwno
organizacyjne ramy dzialania rzadu, jak i zakres przedmiotowy dziatania poszcze-
gblnych, wymienionych w nim ministréw, zasady dzialania rady ministréw jako ca-
fosci, a nawet kompetencje podsekretarzy stanu.

W okresie migdzywojennym poza uregulowaniami na poziomie konstytucyj-
nym (nota bene niewielkimi) nie pojawialy si¢ akty normatywne, ktére postanowie-
nia dekretu by zmienialy, a nawet modyfikowaty. Co wigcej, mimo ze Konstytucja
Marcowa® w art. 63 postanawiala, ze ,Liczbe, zakres dzialania i wzajemny stosu-
nek ministréw, jak réwniez kompetencje Rady Ministréw okresli osobna ustawa”,
to nigdy do wydania takiego aktu ustawowego nie doszlo i tak si¢ dzialo, wybieg-
nijmy przy tej okazji juz teraz w przyszto$¢, az... do II potowy lat 90. Po zamachu
majowym rola ustawodawcza parlamentu zostata mocno uszczuplona, podstawowa
funkgje regulacyjna pelnily réznego typu rozporzadzenia i wlasnie w ten sposdb,
w drodze rozporzadzenia z 25.08.1926 r., Rada Ministréw wydala zwykle rozpo-
rzadzenie w sprawie zasad organizadji i urzedowania ministerstw?, ale mimo to nie
pojawit si¢ analogiczny akt dotyczacy calosci wladzy wykonawcze;.

W péiniejszym okresie w ogéle nie dbano o tworzenie podstaw prawnych dla
organizacji poszczegdlnych elementéw rzadu centralnego; pracami rzadu kierowalo
np. Prezydium Rady Ministrow, ktdre nie mialo nawet takiej podstawy prawnej
jak zwykle ministerstwo’.

' https://ipn.gov.pl/pl/aktualnosci/37092,Akt-5-listopada-przelom-w-czasie-wielkiej-wojny.html
(dostep: 1.07.2022 r.).

* Dz.PK.P. Nr 1, poz. 1, ze zm.

3 Ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.).

4 M.P. Nr 203, poz. 578.

> J. Przygodzki, Komisje dla usprawnienia administracji publicznej w II Rzeczypospolitej. Studium
historycznoprawne, Wrockaw 2019, s. 210.
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W tej sytuacji nasuwa si¢ pytanie, jak to bylo w ogéle mozliwe, by kwestie pod-
stawy prawnej dziatania wladzy wykonawczej nie pojawialy si¢ tak dlugo w cen-
trum uwagi. Odpowiedz wydaje si¢ jednak stosunkowo prosta: poczatkowy okres
miedzywojnia to przeciez czas budowania podmiotowosci nowego paristwa, usta-
lania jego granic oraz pozycji mi¢dzynarodowej. A rzad po prostu byl i dziatal,
i to dziatal w warunkach bezposredniego zagrozenia dla samego istnienia panistwa
(wojna polsko-bolszewicka). Skoro wigc rzad istniat i dzialal, konieczne bylo zajmo-
wanie si¢ wszystkim innym, ale nie nim samym.

Z tego punktu widzenia wazniejsza byla z pewnoscia dyskusja na temat przy-
sztych rozwiazan konstytucyjnych niz zaprzatanie sobie uwagi zasadami dzialania
tego, co i tak juz funkcjonowalo. Moze tez jedna z przyczyn byla niecheé¢ rzadza-
cych do ustalania ograniczeni dla siebie samych, w kazdym razie kwestia uporzadko-
wania podstawy prawnej dzialania przestata by¢ wazna, tym bardziej ze niebawem
zamach majowy zepchnat tego rodzaju kwestie na zupelny margines.

Nie oznacza to jednak, ze problemy z wewng¢trznym funkcjonowaniem rzadu
nie dawaly o sobie zna¢ ani ze nie zmuszaly rzadzacych do podejmowania wysit-
kéw zmierzajacych do usprawnienia rzadzenia i zarzadzania pastwem. Wyrazem
tego bylo powolywanie co jaki$ czas specjalnych komisji, ktérym stawiano za cel
wypracowanie sposobéw i metod poszukiwania oszczednoéci w dzialaniu rzadu
i administracji, a takze usprawniajacych ich funkcjonowanie. Wysitki te wpisywa-
ty si¢ w procesy znacznie szerzej zakrojonych poszukiwan optymalnych rozwigzan
w tym zakresie zaréwno w Stanach Zjednoczonych, jak i krajach Europy Zachod-
niej — wszedzie bowiem pigtrzace si¢ zadania zmuszaly rzadzacych do stakej refleksji
nad dziataniem wszelkich stuzb padstwowych.

Nie jest celem niniejszego szkicu szczegdlowe przedstawienie tego rodzaju prob
podejmowanych w Polsce i na §wiecie, nie ma zreszta takiej potrzeby, skoro zrobio-
no to gdzie indziej bardzo szeroko i kompetentnie, jak np. we wspomnianej pracy
J. Przygodzkiego, ale konieczne jest w tym miejscu zwrdcenie uwagi przynajmniej
na efekt pracy Komisji M. Jaroszyriskiego, powolanej przez rzad K. Bartla uchwala
2 27.09.1928 .5, a to z uwagi na zakres przedsiewzigtych i przeprowadzonych przez
nig prac i ich znaczenie takze w wymiarze migdzynarodowym. Wezesniejsze komi-
sje zwykle byly efemerydami, pracujacymi tak dtugo, jak dtugo trwal rzad, ktéry
je powotywal. Komisja M. Jaroszyriskiego funkcjonowata 7 lat i przetrwala pig¢
kolejnych gabinetéw, a jej dorobek to jedenascie zeszytéw poszczegdlnych opra-
cowan istotnych dla dzialania rzadu centralnego, administragji, takze terenowej,
podziatu administracyjnego, kontroli administracji publicznej, ksztalcenia urzed-
nikéw. Zaproponowano takze nowe rozwigzania dla samorzadu m.st. Warszawy.
W oddzielnym zeszycie Komisja zajela si¢ problematyka legislacyjna, obejmujaca
kwestie przygotowania aktéw prawnych oraz ich oglaszania. Bylo to niezwykle

¢ M.P. poz. 224.
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ambitne przedsiewzigcie, ktdre tylko w niewielkim stopniu przelozylo si¢ na osta-
teczne legislacyjne rozwiazania (tak stalo si¢ z ustrojem m.st. Warszawy), ale samo
istnienie tych materialéw w obiegu, co czyniono takze w formie odrgbnych ar-
tykutéw w prasie specjalistycznej, miato swéj wplyw na praktyczne zastosowanie
konkretnych propozycji. Tak stalo si¢ w przypadku organizacji prezydium rzadu
oraz ministerstw.

Wyniki prac Komisji Maurycego. Jaroszyriskiego upowszechnione zostaly takze
za granica. Stalo si¢ tak wskutek przedstawienia jej osiagnieé w trakcie IV Mie-
dzynarodowego Kongresu Nauk Administracyjnych w Madrycie w 1930 r. Strona
polska byfa tam reprezentowana przez sekretarza Komisji W. Brzeziriskiego, ktory
wyglosit entuzjastycznie przyjety referat na temat polskich reform administracyj-
nych, co znalazto wyraz w uchwale konicowej, postulujacej, by ,W kazdem pan-
stwie [...] utworzy¢ specjalne ciata doradcze, majace na celu prowadzenie badan
nad zagadnieniami z zakresu organizacji administracji publicznej i opracowywanie
odpowiednich projektéw legislacyjnych™.

Zebrane w trakcie prac Komisji materialy i propozycje nie staly si¢ w wigkszo-
$ci przypadkéw punktem wyjscia do zaprojektowania ani uchwalenia konkretnych
ustaw czy aktéw normatywnych nizszego rzedu, ale sila ich merytorycznego od-
dziatywania byla na tyle silna, ze stawaly si¢ one do ostatnich dni II Rzeczypospo-
litej faktyczna podstawa czy inspiracja do przyjmowanych rozwiazan via facti.

Szczegblnie daje si¢ to zauwazy¢, kiedy poréwnujemy stan fakeyczny konstruk-
cji rzadu centralnego z trescia materiatéw Komisji. W tomie X1 pt. Organizacja cen-
tralnych wtadz administracyjnych przedstawiono bardzo szczegéltowo i dokladnie,
obrazujac to dodatkowo szkicami schematéw, jak powinno by¢ zorganizowane kie-
rownictwo rzadu, z jego Prezydium oraz dwoma gabinetami ds. politycznych i eko-
nomicznych z podsekretarzami stanu oraz wiceministrem ds. administracyjnych.
Wiele miejsca poswiccono kwestiom projektowania budzetu paristwa, sugerujac,
by zasadniczy tok prac mial miejsce w prezydium rzadu, poniewaz preliminowa-
nie przychodéw i wydatkéw jest istota realnego rzadzenia. Wskazywano przy tym
np. rzad amerykariski, gdzie dyrekcja budzetu usytuowana jest przy prezydencie
panistwa. Ta ostatnia sugestia nigdy nie zostala zrealizowana, poniewaz po 1935 r.
i po powrocie do rzadu E. Kwiatkowskiego w charakterze Ministra Skarbu zdecy-
dowano, ze jemu takze powierzone bedzie kierowanie gabinetem ekonomicznym
premiera. E. Kwiatkowski uzyskat dzi¢ki temu pozycje wicepremiera, stajac si¢ tym
samym gléwnym strategiem ekonomicznym panstwa. Taka wlasnie jego pozycja
byla skutkiem takze tego, ze kolejni dwaj premierzy po 1935 r. (Z. Kosciatkowski
oraz F. Stawoj-Skladkowski) nie czuli si¢ kompetentni w sprawach gospodarczych,
cedujac je catkowicie na opromienionego legenda budowniczego Gdyni. Niebawem
40% budzetu skierowano na przemyst zbrojeniowy w ramach budowy Centralnego

7 ]. Przygodzki, Komisje dla usprawnienia administracji. .., s. 265.
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